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INTRODUCCION

1 Distrito Federal actualmente atraviesa por una cnorme diversidad de probiemas, aun

en servicios tan indispensables como son el suministro de agua potable. energia
cléetrica, red de drenaje, infraestructura de vivienda, cte. Mismos que adens de
entorpecer, obstaculizan la optima operatividad, funcionamiento y desarrollo de Ta crudad
de México.

Crerto es que todos los anteriores problemas no surgicron de mancra espontinea. Mas
bien creemos que se fueron encubados v se han ido alimentando a partir de la mala

plancacion y aplicacion gubernamental en un rubro tan importante al que se le denomina
Politica Social.

Stose nos pidiera  agregar algo a favor de los gobicrnos pasados (de tres o cualro
décadas atrds) argumentariamos que: la enorme inestabilidad politica, cconomica v social
que 1mperaba en ¢sos momentos les impidio contar con ¢l espacio suliciente de accion
para plancar y ¢jecutar las acciones dentro de la Politica Social, pucsto que las
prioridades cran de otra indole, ccondmicas principalmente.

Pero el problema ya estaba presente, y se fue agudizando con el correr de tos anos, a
pesar de que mas adelante se logro una estabilidad gue ya permitia trabajar ¢n dicho
aspecto. Parece que con la estabilidad ¢l panorama sc tergiverso y agudizo aun mas, va
que ¢l gobierno hizo muy poco al respecto, mientras que Ja poblacion se mostraba a
disgusto, debido a las enormes carencias  que ya padecian. De ahi que estuvicran
decididas a pugnar por mejoras ¢n su situacion.

No hay que hacer grandes estudios para deducir que la Politica Social en Mdéxico ha
tenido problemas desde su base, es decir, su plataforma, las politicas publicas han
inictado con un proceso de formulacion e implementacion erroneo, como producto de la
corrupeion, el centralismo politico y un obeso aparato burocratico dentro del gobierno.

Ll problema es mas serio y grave de lo que parcce. s verdad que no se va remediar con
el simple cambio de partido en el gobierno del Distrito Federal, o con un voluntartsmo
exacerbado, sino con reformas cconomicas, politicas y sociales contundentes y acordes a
la rcalidad v sobre todo a la magnitud del problema.  Aungue si hay que reconocer gue
con cllo se logra un avance significativo en la medida que este nuevo partido traiga
consigo otra perspectiva del problema, nuevas ideas de como atacarlo y erradicarlo. es
decir, emplear una nueva vision, formas y métodos para combatirla.
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s por lo anterior que el presente trabajo se plantca como objetivo efectuar en primera
instancia una revision historica de lo que ha sido la Politica Social en Mdéxico, cello para
poder observar sus origenes. sus avances o retrocesos, carencias, limitaciones y ¢l entorno
que la ha rodeado, para encontrarnos en mejores condiciones de poder emitir alguna
opinion, comentario o posibles soluciones bien fundamentadas.

De esta manera abarcaremos desde la gestion del General Adolfo De la Tuerta para
algunos posiblemente esto les resulte tedioso ¢ innecesario sin embargo, es atil para
observar los objetivos plantcados dentro de la Politica Social de estos periodos - Se
revisaran igualmente los periodos de Alvaro Obregon. Plutarco Elias Calles, | dzaro
Cardenas y asi sucesivamente hasta la actualidad.

Fs conveniente aclarar que para que la revision resulte fo mas aail v Ligera posible
decidimos dividir esta en tres periodos o etapas. Para asi rescatar lo verdaderamente
valioso, cvitando siempre al maximo saturarnos de informacion innecesatia y tambicn
repetitiva.

En un segundo capitulo seguiremos con el desglose de a politica social, solo que ahora
lo aterrizaremos Gnicamente en ¢l caso del Distrito Federal. y paulatinamente o remos
enfocando al caso de la falta de vivienda: uno de los rubros de fa politica social mas
olvidado y mal manejado por los gobiernos del Distrito Federal.

Lo anterior nos permitira ver como es que en la Ciudad de México a lo largo de los
anos s¢ ha creado una enorme diversidad de instituciones v organismos encargados de
resolver ¢l eitado problema. Asi mismo observard ¢l porque de st mal funcionamiento.
De tal forma que para este momento ya nos encontrarcimos en la posibilidad de emitir
opiniones, comentarios y soluciones bien fundamentadas.

Asi ya dentro del tercer capitulo se emitiran algunos diagnosticos y propucstas, que
creemos pueden ser de gran utilidad en el momento de que se busquen soluciones a tan
dificil problema.

Dentro de nuestras conclusiones para tratar de resolver el problema de Ta vivienda en la
Ciudad de México planteamos algunas propuestas que constderamos muy importantes on
la solucion de nuestro citado problema con un enfoque de genero, pero sobre todo soctal
dentro del cual consideramos como ¢l aspecto mas importante a la familia.
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De esta mancra ¢l lector hallara ademas de un recorrido historico de lo que ha sido la
politica social en México, desde donde se tienen detectados sus micios y hasta la
actualidad, pero ademas encontrara diagnosticos importantes que creemos lo mvitaran a
Ja reflexion y porque no hasta la investigacion de un rubro de la politica social como fo
s la vivienda, y que como hemos visto dista mucho de ser resuclto.
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I. LA POLITICA SOCIAL EN MEXICO
DESDE UNA VISION HISTORICA.

LI DEFINICION Y CONCEPTOS

La Politica social ¢s un conjunto de normas, recursos e instituciones que ¢! Estado
utiliza para garantizar el bienestar social de la poblacion de un pais. En un sentido
amplio. es aquella cuyo objetivo primordial es apoyar o mejorar las condiciones de vida
de la poblacion, entendiendo estas ultimas a partir de la satisfaccidn de las necesidades
mas elementales de los individuos (alimentarse, proteger ta salud, educarse y habitar en
condiciones adecuadas para la vida social).

En un sentido  especifico es aquella que tiene como meta igualar lfas circunstancias
sociales y naturales que atanen a cada individuo de la sociedad. de tal manera gue las
desigualdades entre los individuos no scan producto del azar o de una situacion
abiertamente injusta. Por  tanto, es la compensacion ex-ante de los desequilibrios
referidos a las propias capacidades basicas.'

1 campo de trabajo de la politica social, incluye tres grandes apartados:

e (ieneracion, administracion y acceso a bienes y servicios hidsicos (educacion, salud,
vivienda y alimentacion).

e Politicas de empleo y oportunidades de ingreso: segundad social (pensiones,
prestaciones asociadas al trabajo y seguros contra riesgos).

e Politicas fiscales: de ingreso y gasto plblico (gasto social). Asistencia piblica:
programas de combate a la pobreza y/o atencidn a grupos marginados.

Sus objetivos, instrumentos, modalidades de participacion social y sus efectos sobre las
condiciones de vida de la poblacion, los determinan las caracteristicas del eseenario
incluida a detinicidn que se hace del proyecto del pais. Ta politica social & dependido del
grado en que la politica econdmica genera un entorno favorable para ¢l desarrollo social:
de la densidad y trama del tejido de las organizaciones sociales existentes; del nivel en
que las instituciones promueven la participacion social en ¢l disefio y operacion de las
politicas publicas; o de la manera en que el sistema politico procesa ¢ incorpora la
pluralidad en la formacion de los consensos sobre los objetivos, alcances ¢ mstrumentos
del desarrollo social.

En la historia del México posrevolucionario, no ha habido dudas respecto a que ta
atencion de la salud, la educacion. la alimentacion y la vivienda son espacios de

I'rejo. Guillermo, Claudio Jones. (Coords.), (1993). “Contra la pobreza. por una estrategia de
politica social™ Edit. cal v arena. México. pp. 303-304,
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imtervencion de la politica social. En cambio Jos consensos [rancamente desaparceen
cuando se discute la inclusion de las politicas de ingreso y empleo, ambitos que, para
miuchos, son privativos de la politica econdémica.

ILa politica social se ha desarrollado en paralelo con la diversificacion y una mayor
complejidad de la estructura social y de los problemas y demandas que de ella emanan.
Después del predominio de un enfoque liberal durante el siglo XIX', las cuestiones
soctales aparecen en la agenda gubernamental a partir de los ltimos anos de ese siglo,
para considerarse con el desarrollo del Estado del bienestar'.

Iin México, a diferencia de otros paises, el objetivo de promover ¢l bienestar social
queda plasmado en el proyecto constitucional de 1917%. Después de la revolucion de 1910
el Estado contribuyd a la organizacion social, recibiendo la influcncia de las masas que
lucharon por sus derechos sociales. Para materializarlos, se inicio a partir de entonees ¢l
desarrollo de una infraestructura juridica ¢ instituctonal, de un andamiaje cstatal social
para 1r incorporando la "justicia y ¢l bienestar social" en la agenda de Ta accion
gubernamental. Algunos articulos constitucionales que muestran la obligacion del Estado
para con la politica social son:

e liducacion: garantizada en el articulo 3° constitucional.

Articulo 3°. “Teodo individuo tiene derecho a recibir educacidn. El Estado - Federacion,
Estados y Municipios- impartira  educacion preescolar, primaria y sceundaria. Ta
educacion primaria y secundaria son obligatorias®.”

e Saludy vivienda: articulo 4° constitucional.

Articulo 4° . ... Toda persona tiene derecho a la proteccion de la salud. La ey deflinira
las bases y modalidades para el acceso a los scrvicios de salud y cestablecerd la
concurrencia de la Federacidon y las entidades federativas en materia de salubridad
general, conforme a lo que dispone la fraccion XVI del Articulo 72 de csta
Constitucion. ..

.. Toda persona ticne derecho a disfrutar de vivienda digna y decorosa. La ley
establecerd los instrumentos y apoyos necesarios a [in de alcanzar tal objetivo”. .7

o Trabajo digno y socialmente atil: articulo 123° constitucional.
Articulo 123°. = Toda persona ticne derecho al trabajo digno v socialmente onl; al
cfecto, se promoveran fa creacion de empleos v la organizacion social para ¢l trabajo,

N

. 7.
conforme a laley’. ..

Delgado de Canta, Gloria M. (1991) “Tlistoria de México. Formacion del Estado Modermo, desde
la independencia a las politicas del desarrollo. Alambra Bachiller. México. pp. 33-37.

Ibid.. p. 329-333,

Tbid., p. 215-227.

" Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Instituto Federal Electoral, México.
2000, p. 3.

“bid.. p. 4.
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L.a asistencia social tuvo una connotacion fundada en la caridad y Ta gratwidad cristianas
y en una moral solidaria con ¢l projimoe; despucs adguiro fa dimension de una actividad
no solo inspirada en ta moral religiosa. Sino tambi¢n cn los postulados bisicos de
beneficencia pablica y de la filantropia privada, para despuds cambiar su connotacion a la
de Politica Social siendo ya una obligacion del Estado.

Ambos casos maniliestan que la perspectiva y el sentido en la procuracion de asistencia
cran realizados en su mayor parte a iniciativa de corporaciones  eclesiasticas y
asociaciones privadas; y aun cuando el Estado asumid como una obligacion propia las
labores asistenciales, éstas mantuvieron un perfil correctivo de las dificultades y los
procesos sociales que generaban la marginacion social,

Al transeurrir el siglo XX, el Estado asumio de manera cada vez mas amphia, fa
obligacion ¢tica vy juridica de ofrecer servicios y atender a los scctores soctales
vulnerables. Iin este proceso, durante los anos ochenta se modifica Ja concepeion sobre la
asistencia social: ¢l enfoque ahora sera preventivo y no correctivo.

Al cambiar ¢l enfoque sobre la asistencia, se genera una modificacion en su significado.
lin efecto, a principios de los anos ochenta se insistio en que la asistencia constituia una
obligacion del Estado en beneficio de la poblacion marginada, ltos "mcapacitados” o las
personas en desventaja social. Cuando se abordan los planes nacionales de desarrollo se
modifica una parte de la terminologia asistencial y se enmarca ¢l conjunto de actividades
de apoyo a las personas que por diversas circunstancias no pueden cubrir sus necesidades
hasicas.

"Ibid.. p. 127.
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1.2 LTAPAS DE LA POLITICA SOCIAL

I :n México existe un importante acervo de instituciones, practicas y formas de
organizacion y participacion social y ciudadana. Susceptible de ser periodizada en
tres ctapas.

1.2.1 PRIMERA ETAPA 1920-1940
l.a gestion de Adolfo de 1a Huerta

Adolfo de Ta Huerta toma una decision relevante para ol futuro de la benelicencra
publica al reiniciar institucionalmente ¢l funcionamiento de la Loteria Nacional, por
decreto del 7 de julio de 1920. Con este decreto se lograron tres cosas: 1. Derogar ¢l
decreto presidencial que habia dado nacimiento a Loteria Nacional en el ano de 1881 2.
Establecer un nuevo reglamento para su funcionamiento. 3. Anular ¢} decreto dictado por
Carranza de 1915 que clausuraba la Loteria Nactonal.

Il proposito de De la Hucrta consistio en impulsar las obras de benelicencia piblica
detenidas durante ¢l contlicto revolucionario, respondiendo ¢l plantcamiento de justicia
social emanado de la Revolucion, misma que consideraba el alivio a los mas necesitados
y el mejoramiento en el nivel de vida de los mexicanos.

Il decreto que dio nueva vida a la Loteria Nacional afiomaba que ¢sta seria una
institucion creada con fondos del Gobierno Federal, quedando establecida con ¢l nombre
de Loteria Nacional para la Beneficencia Publica.

Huelga decir que el decreto establecia la manera en que los recursos recaudados por la
[Loteria Nacional pasarian en un alto porcentaje a contribuir en obras de benelicencia
publica. Con esto el Estado asumia implicitamente la responsabilidad de proporcionar
servicios de beneficencia publica.”

Con la misma fecha del 7 de julio, el presidente De fa Huerta firmo un deercto mids: en
¢l cudl se establecia que ¢l producto liguido de ta Loterfa se recaudaria para los

Eldeercto firmado por de la Huerta establecia lo siguienter “articulo 10 Se establece con fondos del

Gobicrno Federal una loteria que Hevard ¢l nombre de Loteria Nactonal para la Beneticeneny Pablica.
Articulo 2. La Loteria a que se retiere ¢l articulo anterior. se radicard en esta cwdad. capiial de la Repiablhiea
donde tendrd sus oficinas principales. Articulo 3, La Loteria Nacional para la Benelicenaa Publical tendra o
caracter de Institucion oficial, dependiente de fa Seerctaria de Haciendin vose regira por un consepo de
administracion compuesto de un Presidente v ocuatro vocales. nombrados por b misma Seeretarin en Tos
primeros dias de cada cjercicio fiscal {L..]. Articulo 14, En tanto no se expide of reglamento especial del
presente deereto. fa Seeretaria de Hacienda dictard tas medidas discrecionales para su cjecucion. 1l decreto
fue publicado en ¢l Diario Oficial v tue firmado por don Adolfo de fa Huerta. Presidente Constitucronal
sustituto v Manucl Paredes, Subseerctario de Hacienda v Crédito Piblico.”™ Historia de fa Toteria Nacional
para la Asistencia Publica. La institucion, México. 1981, pp. 89-90.
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aprovechamientos diversos de la Federacion, de los cuales el 90 o sc aplicarian a favor
de la Direccion de la Beneticencia Pablica.

X1 13 de octubre de 1920 apareciéd un nuevo decreto firmado por De fa Huerta en ¢l cual
se leasignaron 10 mil pesos a la Loteria Nacional. para gastos iniciales, los cuales fueron
o
aumentando hasta llegar a 35 mil.

El gobierno de Alvaro Obregon

Obregon fue el primer presidente posterior al proceso revolucionario gue pudo
desarrollar una serie de politicas pablicas con cierta orientacion social, Por cjemplo, ¢n
materia de educacion, inicio el proceso de alfabetizacion mas grande del gue se tenia
noticta en la historia nacional.

Obregon consiguio dirigir un gobierno administrativa y politicamente mancjable y asi
incrementar ¢l presupuesto en materia de gasto social, dentro del cual quedaria incluida la
Beneficencia Pablica'. Durante su mandato se obtuvieron avances en materia de
beneticencia, debido a que le dio gran impulso desde ¢l presupuesto federal.

Para 1920 la beneficencia publica se encontraba casi en su totalidad a Ta mitad de una
crists. Los edificios se encontraban gravemente deteriorados, ¢l mobiliario desgastado, sc
percibian bajos sueldos, y finalmente las personas que requerian de ta asistencia habian
aumentado sus nimeros de una manera considerable. Ante esa situacion, cuando Obregon
Hlega a la presidencia, se ordena que la beneficencia pablica. después de depender por un
breve lapso del gobierno del Distrito Federal se adscribicra a la Scerclaria de
Gobernacion,

En el periodo del gral. Obregdn hubo una modificacion en la estructura de la Direecion
de la Beneticencia Publica. Asi esta se dividio en cuanto a su control cconomico y
administrativo. Lo ccondmico quedaria a cargo de la Secrctaria de Hacienda v lo
administrativo siguid dependiendo de la Secretaria de Gobernacion. I's claro que ¢l
gobierno del Alvaro Obregon realizé diferentes acciones para apoyar a la heneficencia
publica.

Clbid p. 142,

"R proceso de mstitucionalizacion del pais s habia pucsto evidentemente en marcha. solo que ¢ste s¢
consolidaria de manera defintiva anos mas tarde. Respecto al pertodo administrativo o cargo de Obregon,
Omar Guerrero seiala: “Como Carranza, dentro de a administracion de a vida ceconomica Obregon habia
previsto la posibilidad de crear un banco central de amision y ciertamente contempld timbicn ta posibihidad
de establecer dos nuevas seeretarias de Estado: Ta de Educacion Pablica v L de Trabajo. solo Hevando a cabo
la constitucion de la primera. Un proyecto muy interesante. que tampoco se realizo, fue of de expedir una Tey
sobre responsabilidades  del Presidente de la Republica v os seerctarios de Estado. Do haberse Hevado a
cabo. hubiera significado un proceso a favor de la moralizacion politica v administrativa, segtn To dijo ¢l
propio Obregon.”™ Guerrero. Omar. El Estado v Ta Administracion Pablica en Mxico, INADP. Mdxico, 1989,
pp. 513-515,

(et

ANt RS
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El gobierno de Plutarco Elias Calles

Calles desarrollo una serié¢ de politicas que comenzaron a impulsar la construccion de
caminos, y su primera inversion de fondos se hizo en obras de ricgo. Otra decision
importante fue la creacion, en 1925, del Banco de México'. Durante ¢ mandato de
Calles ¢l gasto social se mantuvo en un nivel "aceptable”, pues ¢b proceso de
estabilizacion y pacificacion no habia concluido.

Durante el gobierno de Calles se emprendieron acciones no solo a favor de la
beneficencia publica, sino, en un sentido amplio, de lo social. Por ejemplo. dentro de la
Secretaria de Industria, Comercio y Trabajo s¢ organizo un cuerpo medico encargado de
vigilar constantemente las condiciones laborales de los obreros. Al mismo ticmpo, se creo
un Proyecto de Ley del Seguro Obrero para accidentes y enfermedades profesionales.

Uno de los establecimientos importantes que la Direecion de la benelicencia ptblica
cred durante ¢l gobierno de Calles fue el dormitorio para ninos, cuya funcion consistio en
brindar atencion y varios servicios a ninos sin hogar o abandonados ¢n Ta via publica.
Como puede apreciarse en ¢l gobierno de Calles se canalizo una masa de recursos
significativos a la asistencia social. demostrando la capacidad de i Toteria Nacional para
generar dividendos.

Es importante destacar que en 1926 fue reformada fa materia de beneficencia pablica
por acuerdo presidencial del 21 de agosto de ese mismo ano, las atribuciones otorgadas a
la Sceretarfa de Gobernacion en materia de beneficencia publica son astgnadas al
Gobicrno del Distrito Federal .

"bid.. p. 525-526.
" OLE acuerdo establecia Lo siguiente “Acuerdo a la Seerctaria de Gobernacion. Considerando. Que pon
acucrdo de 16 de julio de 1924, este ciecutivo encomendo a la Seerctaria de Hacienda y Credito Piblico, por
rason de materia v similitud de funciones. fa organizacion v funcionamicento ceononmico de la Benelicenen
Publica del Distrito Federal, dejando a cargo de ta Scerctaria de Gobernacion las demas atribuciones sobre los
establecinuientos de beneticencia:. .. Que siendo la Beneticencia Publica del Distrito Federal ¢l organo del
Estado destinado a prevenir y regular fas neccsidades de Tas clases desvalidas del Distrito Federal debe. para
ITenar sus fines. estar intimamente figada con fas autoridades administrativas del propro Disteto Federal, que
por sus funciones legales v por su contacto intimo con la sociedad de su jurisdiceion. son las mejores
capacitadas para conocer esas necestdades v las directamente obligadas o acudir o remediarlass enuso de Ta
tacuhiad que me coneede el articulo 14 de fa citada ey de Seerctarios de Estado. he tentdo o bien expedir ¢
sieuiente ACUERDO. Primero. De conformidad con lo dispuesto en ¢l Acuerdo Presidencial de 1o de julio
de 1924 v en decreto de Ta misma techa, correspondera a ta Scerctaria de Hacienda v Credito Publico, [a
organizacion v funcionamicnto cconomico de Ta Beneficencia Pablica del Distrito Federal, Seeundo. Estaran
a cirgo del Gobierno del Distrito Federal, Tas demias atrtbuciones del Gobierno que no e cncuentren
comprendidas en ¢l punto anterior. respecto a los establecimientos de fa Beneticenca Publica Terecros Ta
Junta Directiva de ta Beneticencia Pablica modificard sus reglamentos en los termmos del presente acuerdo:
con la aprobacion de Ta Seerctaria de Hacienda v Crédito Pablico v del Gobierno del Distrito Federal ™
Valdivia Pucyo, Francisco. La beneticencia publica del DF.L precursora v coadyuvante de 1o Asistencra Social
en Mcéxico. SCE. Mexico. 1985, p. 105,
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En cfecto, las legislaciones impulsadas por Calles seran ¢l inicio en la concepeion del
trabajo del Estado a favor de las personas marginadas, pero ademas de aquellas con
alguna discapacidad, ya no se trata solo de brindar una comida o un techo, se trata de
establecer estructuras y sistemas institucionales abocados a dar respucsta a las personas
que asi lo requicran. El concepto pasivo de la beneficencia pasa a adquirir un principio
dinamico, que trasciende ¢l problema y considera soluciones y salidas.

E1 Maximato

El Maximato fue un periodo dificil en materia de mversion y gasto social. Cabe
recordar gque en 1929 sobrevino una crisis economica en los Estados Unidos, que no
repercutio de inmediato en nuestro pais. Sin embargo, para 1930 cra evidente que la
economia guardaba una relacion de dependencia con respecto a los Lstados Unidos.

En su corto periodo presidencial Portes Gil no Togrd cimentar un proyecto completo de
wasto social, aunque ¢l presupuesto designado a ese rubro fue refativamente alto. I:n
materia de lo que hoy se denomina asistencia social, para 1929 scguia operando la
reglamentacion  fijada en 1926. que consistia ¢n que la beneficencia pubhca dependiera
de un departamento y contara con recursos aportados por ¢l gobierno federal, la Foteria
Nacional y, en menor grado, de algunas instituciones de cardcter privado.

Para 1929 Ia Loteria Nacional contribuia con el total mantenimicento de algunos centros
de atencién de a ninos y ninas de la calle, asi como de jovenes, ciegos. sordo mudos vy
asilos para ancianos desvalidos."” Es de reconocerse la manera en como se estaban
haciendo las cosas, cllo sin olvidar la convergencia de multiples esfucrzos. de macestros,
terapistas, mcédicos. Enfermeras, trabajadoras sociales, padres de familia, y personas y
grupos solidarios, que representan la gran fuerza soctal que se ha construido y vigorizado
a lo largo del tiempo.

In especifico la asistencia social tardo en llegar, pucs hasta 1926 durante ¢l gobierno de
Calles sc cered una Direceion de Beneficencta Pablica, y comenzaron a crearse programas
y proyectos para acciones asistenciales; sin embargo estos proyeclos no o tuvicron
continuidad vy se perdieron en fas diferentes administraciones, quiza uno de los pasos mas
importantes para asistir a los grupos mas vulnerables de la poblacion fue la creacion, a
finales de 1929, de la Asociacion de Proteccion a la Infancia, que a pesar de ser una
institucion  privada sentd las bases para la organizacion de un proyecto nacional
asisteneial a favor de los ninos.

La creacion de la Asociacion de Proteccion a la Infancia tiene una importancia capital
en ¢l desarrollo de la politica asistencial del Estado mexicano: esto ¢s asi, porque surge
un enfoque distinto, que genera algunas de las tesis modernas en materia de politica
asistencial.

13 . . . .
Histora de la Loteria Nacional ..op. cit., p. 146,
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Sin una programacion coordinada de las acciones de asistencia social en México entre
1918 ¥ 1929, quiza lo mas destacable de la administracion de Portes Gil sca o relerente a
la fegislacion en materia de lo que hoy se conoce como asistencia social.

Iin 1929 [a Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos fue reformada. Iin fa
fraccion XXIX del articulo 123, se incluyo un parrato en ¢l que se considera de utilidad
publica la expedicion de una Ley del Seguro Social. Que sin embargo no fue sino hasta
1942 cuando se logra la promulgacion de dicha ley'.

Para 1930 Portes Gil promovio la reforma al articulo 12 del decreto por medio del cual
se cred la Loteria Nacional para la Beneficencia Plblica. Asi mismo se realizo durante ¢l
mismo ano el primer Congreso Nacional de Planeacion, cuyo resultado fue la Ley de
Plancacion General de la Republica. Esta ley resulta relevante por que a partir de alli s¢
sientan las bases para realizar cualquier actividad relacionada con la administracion
publica, incluyendo las actividades de beneficencia. De igual forma, en 1931 se creo la
I ey Federal del Trabajo, donde se plasman los derechos a favor de los trabajadores.

Durante el ano de 1923 la legislacion en materia de beneficencia publica se mantuvo
inmovil: v para 1934 se crearon leyes que determinaron ¢l rumbo que tomaria. Asic el 6
de abril de 1934 se crea la Ley de Secretaria de Estado. De ese modo las acciones
relevantes en materia de beneficencia y salubridad Tucron varias, de entre las que
destacan: ay la creacion del codigo sanitario donde destaca la formacion de escuclas de
salubridad ¢ institutos de higiene y b) la creacion de la asociacton de proteceion a la
intfancia.

Kl Cardenismo

El contexto de la vida politica del cardenismo no pude separarse de la implementacion
de politicas pablicas en materia social. De hecho, esta caracteristica del stado en ¢l
sexenio Lazaro Cardenas inicio lo gue sc conoce como Estado benelactor, que si bien
surge después del termino de la segunda guerra mundial, en Mdxico encuentra sus bases
en periodo del gobierno cardenista.

Cuando Cardenas llegd al poder inicia una serie de actividades tendientes a paliar las
condiciones de pobreza imperantes en el pais. En 1934 diversos problemas hacian patente
la necesidad soctal de los servicios de beneficencia que el Lstado proporcionaba a traves
de los establecimientos hasta ese momento creados. Ante esto, la Dircccion de
beneficencia desplegd una serie de acciones y campanas que pretendian aminorar la cifra
de personas sin un lugar donde habitar.

Para 1935, el director de la beneficencia publica anuncid ¢l cambio de nombre de la
imstitucion  encargada de otorgar los servicios de atencion y auxilio de los mas

Romo Martin, Jorge H.. Loy Nacional sobre ¢f Sistema Nacional de Asistencia Social™ en Administracion
Municipal v el Sistema Nacional para ¢l Desarrolto Integral de Ea Famibiad INAP-DIEF. Mexico, TORT7po SR
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necesitados. hecho eficaz para adecuar a la institucion a la nueva orientacion que sc e
daba desde el Estado.

Con Cardenas ¢l tema de la asistencia social se ubico  explicitamente como una
obligacion del Iistado. Debe reconocerse que esto fue posible debido a que en los anos
anteriores a la creacion de la Sccretaria de Asistencia, los esfuerzos del Pstado se
incrementaron y adquirieron consistencia. hasta que en 1937 se creo la citada Secretaria,
Para 1936 se fundo ¢l Departamento de Asuntos Indigenas, que tenia dos tarcas basicas:
coordinar las diversas dependencias de la administracion pablica que ayudaban a los
grupos indigenas y, segundo, gestionar todo lo relativo a sus interescs.

Respecto a la asistencia social en el periodo 1934-1940. debe subrayarse que para 1937,
existian las condiciones politicas ¢ institucionales para niciar la construccion de un
organismo cstatal abocado a dirigir v plancar las actividades asistenciales a las cuales se
comprometia ¢l Estado. De esta forma ef 31 de diciembre de 1937 se ereo fa Sceretaria de
Asistencia Publica.

la creacion de la Secretaria de Asistencia Pablica, indica que a politica cobraba para
la gente su sentido social y trascendia la pugna por el poder. Cabe senalar que ¢l cambio
del concepto de beneficencia por el de asistencia, por una parte dejaba atrdas una serie de
estigmas, prejuicios y valoraciones ajenas al caracter de un Lstado Taico, y por otra,
dotaba de nueva significacion a cstas tareas, particularmente al establecerlas como una
obligacion del Estado, obligacion derivada de un mandato.

Fs asi, como la asistencia pablica se abre camino en ¢l México posrevolucionario. Tas
instituciones, las relaciones politicas y el sistema politico se dirigian hacta un nucvo
rumbo de reivindicaciones sociales, desarrolio y paz.

A esta primera ctapa que va de 1920 a 1940, bien se le podria denomimar como de
politica social de reforma estructural. Que se inicia con los gobicrnos posrevolucionario y
termina con el gobicrno del presidente Cardenas. Podriamos decir que en clla tos
beneticios sociales que se alcanzan responden fundamentalmente a las movilizaciones
sociales propiciadas o admitidas por ¢l Estado.

Deonde la atencion de los problemas sociales vinculados con la desigualdad recibieron
respuesta de cambio estructural, afectando, como en el caso del reparto agrano.,
impactando derechos de propiedad. distribuyendo activos v riquezas: favoreciendo, en
suma, ¢} fortalecimiento de nuevos actores urbanos y de un proyecto industrial para la
consolidacion de un nuevo orden social.
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PRIMERA ETAPA: 1920-1940

e Movilizacion popular.

e Promocion de la organizacion de la sociedad desde ¢l Estado.
o El gasto social se concentra en la educacion.

e Scaplica la reforma agraria.

e Sealienta la organizacion sindical y se protege ¢l trabajo.

»  Se fundan instituciones para impulsar ¢l desarrollo,

I. - La movilizacion popular defiende el contenido y las prioridades de la politica socral.
2. - Se alienta y promuceve la organizacion de la sociedad para responder a las demandas
de cducacion, salud, abasto, tierra y crédito.

3. - El gasto social se concentra en apoyar la educacion para dar cumplimiento al articulo
3¢ constitucional.

4. - Se aplica la reforma agraria para dar cumplimicento al articulo 27 constitucional y
atender la demanda de los campesinos.

5. - Se alienta a organizacion sindical vy se protege el trabajo para dar cumpliniento al
articulo 123 constitucional: se crean sindicatos, gremios, cooperativas voasociaciones
mutualistas.

6. - Se fundan instituciones para impulsar ¢l desarrollor Banco de México, Nacional
Financicra, Banco de Crédito Agricola, Secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas,
entre otras.
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1.2.2 SEGUNDA ETAPA 1940-1982

Para ¢l sexenio de Avila Camacho (1940-46), la politica social respondia a un proyecto y
un modelo cconomico. Este proyecto buscaba, por una parte, [a alianza con fas clases
popularcs 'y, por otra cicrta independencia respecto a los industriales, aunque
manteniendo fuertes vinculos con ellos. Durante este sexenio se vivia en Mcéxico una
politica de contrastes en cuanto a la aplicacion y elaboracion de proyectos: por un lado se
tenia el compromiso entre -heredado de la revolucion- con los grupos socialmente débiles
y. por otro, la presion de los grupos econdmicamente fuertes. que exigian la aplicacion de
politicas a favor de la industrializacion del pais.

EL apoyo a las clases populares se manifesto, por ejemplo, en la transformacion del
Departamento de Trabajo, en la Secretaria del Trabajo y Prevision Social: en contraste. en
1941, se decreta la desaparicion del Banco Nacional de Fomento Cooperativo.

Para 1941, la Secretaria de Asistencia Publica fue reorgamizada de tal modo que a la
Direccion General def Patrimonio de la Beneficencia Pablica se le faculto para plancar y
disenar de manera integra ¢l presupuesto de cgresos de esa Sceretarfa, Bnoese ano ¢l
Nacional Monte de Piedad fue reforinado para mejorar la calidad de sus servicios v
olorgar mayores aportaciones a las acciones de asistencia soctal que brindaba ¢l Fstado.

[.a administracion publica en este periodo sufrid modilicaciones bajo ¢l principio de
hacer mas cficaces los servicios prestados por el Estado. Asi para agosto de 1943 se
organiza ¢l Primer Congreso Nacional de Asistencia, celebrado en el mes de agosto.

El gobierno de Avila Camacho, decidio reformar la Loteria Nacional, atribuyéndole ¢l
ser una institucion federal con el fin exclusivo de contribuir a la asistencia piblica'™. La
administracion fusiond al Departamento de Salubridad y fa Secrctaria de la Asistencia
Publica para redefinir el trabajo del Estado: 1. Procuracion de asistencia. 2. Salubridad
general del pais.

De csta manera, vy con base en las conclusiones del Primer Congreso Nactonal de
Asistencia, ¢l presidente Avila Camacho ordend, por decreto del 18 de octubre de 1943,
la ¢ercacion de la Sceretaria de Salubridad y Asistencila (SSA).

la reforma hecha a las politicas asistenciales provocd cambios en la estructura y
funciones de los programas de asistencia social. En México, la creacion de la ey del
Scguro Social y la formacion de una institucion rectora encargada de poner en marcha
csos derechos. ¢l IMSS, generd una proteccion institucional y legislativa en materta de
seguridad social.

" Historta de Ta Loteria Nacional. op. cit.. pp. 161-162,
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A pesar de la obligacion estatal para proporcionar servicios de asistencia, las acciones
no cran asumidas por las autoridades locales ni por las dependencias locales de ta SSA.
Debido a este incumplimiento se produjo una centralizacion que alectd la adecuada
aplicacion de las politicas publicas en materia asistencial.

Iin el periodo sexenal de Miguel Aleman, otro de los rubros en que mejord fa atencion
asistencial fue ¢l servicio de adopceion a menores. Tambicn, durante ¢l sexenio de 1946-
1952 se apoyo el programa de hogares substitutos y fos servicios de guarderia infantil. No
obstante, durante ¢l sexenio alemanista ¢l problema de la indigencia infantil no
desaparecio; de hecho sc observo que la indigencia, la soledad y ¢l abandono tendian a
senerar desequilibrios v problemas sociales como: delincuencia infantil, abuso sexual a
menores, mattrato fisico, desnutricion y analfabetismo.

Durante ¢l sexenio de Miguel Aleman se obtuvicron cilras gque mostraban como cerca
del 90 4 de los nifos indigentes Hegaron a scrlo debido al abandono y ¢l descuido en
diferentes modalidades. Este problema tratd de solucionarse de diferentes mancras. Una
consistio en proponer una legislacion en materia de pérdida de la patria potestad y de
abandono y perversion hacia los menores; otra fue agilizar los tramites para la adopeion
de los menores y su reintegracion a hogares legalmente establecidos.

Bajo los conceptos de modernizacion e industrializacion y con el apoyo del estado en
diferentes materias, se penso en la posibilidad cfectiva de erradicar la pobreza. Sin
embargo, un ingreso y una seguridad social no resuelven los grandes problemas
ocasionados por vivir en condiciones de marginacion por periodos prolongados, m
rompen conductas y costumbres [esivas para la dignidad de las personas.

Durante ¢l sexenio 1952-1958 se dio una prioridad relativa a la estructura de seguridad
social y no a los programas de asistencia. De esta manera, durante este sexenio los
esfuerzos se enfocaron a consolidar una institucion que coordinara las tarcas asistenciales
principalmente a favor de los ninos y ninas "socialmente debiles™.

Otro rubro que se atendid fue la construccion y dotacion de viviendas para los
trabajadores, que provoco una disminucion de las necesidades asistencrales, al menos en
términos cuantitativos. A pesar de los avances sociales v del descenso en las necesidades
en materia asistencial, a de senalarse que al mismo tempo se generaron procesos que en
el largo plazo. y al lado de la crisis del modelo de desarrollo econdmico. provocaron la
caida y los niveles de vida y, a la vez, la agudizacion de problemas como Jos cinturones
de miseria en las grandes ciudades, la indigencia, y la exclusion social. Lstos factores s¢
manifestaron de manera nitida a partir de la década de los sesenta, y aumentaron

gradualmente cn los setenta, hasta hacer crisis en los anos ochenta y noventa.

. FN 16 - - . . . ..
il modelo del "desarrollo estabilizador™® implico la intervencion sistematica del
I'stado en la economia, vy a partir de 1970 fue modificado por un modelo de "desarrollo

T

Delgado de Canti. Gloria M. Op. ¢it. p. 353-371.
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compartido"'”. Esta modificacion obedecio a la creciente desigualdad social, y como
consecuencia de ella a las modificaciones criticas  por parte de diversos sectores de la
sociedad. En el momento de tomar posesion, Luis Echeverria promovid una mayor
inversion en materia de bienestar social y desarrollo, y propuso un nuevo impulso a la
apertura politica'™. Con esto las politicas publicas adquirian un sentido fundado ¢n una
tesis politica ¢ ideologicamente igualitaria.

Si bien ¢l proceso de industrializacion generd una tendencia hacta la vida urbana,
también se produjo la migracion del campo hacia las ciudades. Estas cuestiones llevaron a
un crecimiento no plancado. En las ciudades surgieron colonias en donde no se tenia
previsto tenerlas; a su vez, el problema de la dotacion de tierras para construir inmuebles
provoco contlictos. Por un lado se vendié dos o tres veces el mismo lote de terreno a
distintas personas; y por otro toda vez que se regularizaban los terrenos para la
construccion,  distintas  empresas constructoras no cumplian con  las  obligaciones
adquiridas.

Esta situacion obliga a las oficinas de la adminisiracion publica a regularizar terrenos v
dotar de ticrra para adquirir vivienda, tanto para trabajadores como a personas en
situacion de pobreza'”. Sin embargo, una vez que se consiguicron licrras para construir
fas viviendas comenzaron a requerirse otros servicios, pues la gran mayoria cran colonias
o asentamientos no plancados. y por tanto, no s¢ disponia de la infracstructura ni de los
proyectos para la prestacion de los servicios, principalmente agua potable, Tuz cléetrica,
drenaje y alcantarillado, creacion de escuclas, construccion de mercados, cle.

Cabe decir que si bien diversos sectores de la poblacion, sobre todo los mds pobres han
obtenido beneficios de los proyectos de bienestar y del crecimiento del gasto socrat en los
anos que aqui se analizan, puede decirse que sucesivos gobicrnos en el periodo que va de
1940 a 1976 sc han visto en el dilema, por un lado, de apoyar las actividades economicas
v, por otro, de resolver los problemas sociales.

Iista permanente tension motivo que la administracion publica se reestructurara y
especializara diferentes de atencion a la sociedad, particularmente en las dirigidas a los

YIbid., p. 379-380.

AL tomar posesion. fa primera medida de Luis Echeverria fue desviar la direecion de fa cconomia.
apartindola del modelo de “desarrollo estabilizador™ hacia otro de “desarrollo compartido™. Para hacerlo,
promociond mavor participacion ¢ intervencion del Estado en el desurrollo ccononiico. mtrodujo reformas
fiscales v cred un punado de agencias de bienestar v desarrollo que ayudaron a redistriburr algunos de Tos
beneficios del erecimiento. En scgundo fugar. reconocio Ta necestdad de revitalizar ¢l proceso politico. que se
habia estancado. Para clo. puso en movimiento la apertura politica. que abria nuevis oportunidades de mavor
participacion a los partidos de oposicion dentro del sistema politico mexicano.” Ward. Peter Politicas de
bienestar social en México (970-1989). Nueva Imagen. México, 1989 p. 79

" “Aunque la tierra ha surgido como importante cuestion urbani en fos altimos tres sexentos, Ta forma en que
se e ha admnistrado se altera con los diversos regimenes. Enooste respecto. son mportantisimos i
estructura v ¢l tuncionamiento de fa burocracia. En tiempo de Echeverria, Ta burocracia fue curdadosamente
manipufada para fomentar las oportunidades de intervencion del propio presidente en una relacion de patron
clientelismo. v paternalista. Esto dio Ja apaniencia de actividad o tavor de tos pobres. v ofrecto uny medio para
una controlada movilizacion de los pobres, con propositos politicos.”™ Ibid.., p. 80
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grupos mdas vulnerables. Es precisamente a partir de 1960 cuando se observa en Mcxico
un proceso de institucionalizacion profesionalizado en materia de atencion a los "debiles
sociales”.

En suma, la asistencia a la infancia se fortalecid. Para 1970 se disponia de dos
organismos: ¢l Instituto Nactonal de Proteccion a la Infancia (INPI). encargado del apoyo
a la nutricion infantil y la Institucion Mexicana de Atencion a la Niner (IMAN).
encargado de brindar apoyo v proteccion a los ninos desamparados.

Para 1977 se crea por decreto un organismo para aglutinar las instituctones encargadas
de la asistencia y para cjercer la rectoria de la asistencia social publica. El nombre olicial
del nuevo organismo tue el de Sistema Nacional para ¢l Desarrollo Integral de la Familia,
con ¢l siglema DIF. La creacion del DIF responde a la creciente demanda de servicios
complementarios de ayuda y asistencia, cuya satisfaccion fue reiterada como una
responsabilidad estatal.

las tareas que se encomiendan al DIF eran de especial magnitud, por ende tuvo que
enfrentar serios problemas a la hora de cumplirlos, de ahi que buscara establecer nexos
con fas organizaciones sociales, promoviendo su participacion y apoyando sus miciativas.
Otro clemento que sirvio para apuntalar los programas de asistencia fue la Loteria
Nacional para la Asistencia Pablica, se le amplio el apoyo mediante la creacion, en 1978
de los Pronosticos Deportivos para la Asistencia Pablica,™ en 1980 la Scerctaria de
Salubridad y Asistencia (SSA) hizo saber que, por instrucciones del presidente de la
republica se replanteaba la asistencia social, con base ¢n una clasiticacion sobre las clases
de marginacion aglutinadas en dos tipos: 1. La del campo rural. 2. La urbana, localizada
sobre todo en los cinturones de "miseria” de las grandes urbes

Como se ha apuntado. un hecho importante para comprender el marco de las reformas y
la institucionalizacion de la asistencia social fue la creacion, en 1980, del Plan Global de
Desarrollo 1980-1982, donde se establecicron las grandes lincas v acciones de la
administracion estatal, entre estas la asistencia social. Ta importancia del plan radica ¢n
que cs uno de los primeros instrumentos  modermzadores de la plantficacion del
desarrollo en México, asi como el antecedente directo de los Planes Nacionales de

2
Desarrollo™.

Los plancs sectoriales y los proyectos de plancacion, obligaron o fa administracion
cstatal, por un lado, a regularizar las actividades institucionales, ¢s decir, a evitar
duplicacion de funciones, reubicar programas y departamentos, €lc. y por otro, a
refuncionalizar algunos conceptos para adecuar y especiticar las que desempenarian
organismos y dependencias estatales.™

“ Historia de ta Loteria Nacional .. op. cit. México, 1981, p. 204
B Sistema Nacional de Plancacion v la Instrumentacion del Plan Global de Desarrollo™, en Antologia de
la plancacion en México (1917-1985), SSP v FCE, Mdxico. 1985, p. 399
Ihidem.
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Iin el periodo del gobierno 1976-1982, destaca en lo tocante a la asistencia social ¢l
decreto de creacion del DIF. Al inicio de los anos ochenta no existia un sistema de
asistencia social organizado con base en una instancia rectora de las acciones en el ramo,
y su dispersion hacia dificil construir un cuerpo juridico que la normara. Al crcarse ¢l DIV
comenzd a insistirse  en la necesidad del legislar en la muateria; no obstante, la
reglamentacion inicio en 1982 al disponerse, nuevamente por decreto que el DIF debia
integrarse al Scctor Salud.

En esa 16gica, es con el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1989_ cuando: 1. Ll subscector
de asistencia social se consolida como el organo rector de la asistencia social. 2. Cuando
la asistencia sc convierte en tema de la planificacién nacional. Fstos dos hechos hacen
posible que pueda legislarse en materia asistencial ”

A esta segunda etapa que va de 1940 a 1982 bien se le podria denominar como de
Creacion tnstitucional bajo un pacto corporativo-popular. Para periodo se puede aseverar
se crearon v expandieron instituciones vinculadas tundamentalimente con la prestacion de
biencs y servicios publicos de salud, educacion, alimentacion y vivienda, para responder
a las demandas de los trabajadores organizados de las ciudades. Las Tuchas soctales de os
trabajadores organizados, se concretan en la creacion de instituciones como Conasupo,
IMSS, ISSSTL e Infonavit, estas a su vez sc tradujeron en algunos casos en derechos
sociales para todos los mexicanos.

“Sistema Nacional para ¢l Desarrollo Integral de ta Familia, Memoria, T983-1988 DI MOxico, 1988, p.
14
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[SEGUNDA ETAPA|

e Lntorno de crecimiento econdmico nactonal e internacional,
e (reacion de instituciones de bienestar social
e La politica social se construye bajo los principios de scguridad

social.
e Numcrosos grupos de poblacidn al margen de los benelicios
sociales.

e (‘reciente desencuentro entre la demanda social y la atencion
institucional.

- México vive un periodo de bonanza econdmica basada en ¢l éxito del modelo de
sustitucion de importaciones.

Se crean y expanden instituciones vinculadas fundamentalmente con la prestacion de
biencs v servicios a la poblacion organizada: IMSS, ISSSTE. Conasupo Banrural,
Infonavit, ete.

LLa politica social se construye bajo los principios de seguridad social con derechos y
obligaciones normadas sobre la categoria del trabajador y no sobre la del ciudadano.
El acceso a los servicios se volvio cada vez mids selectivo y diferenciador los
derechos sociales se convirtieron en derechos de gremios, vinculados al pacto
corporativo popular.

Por ello se da un desencuentro entre la demanda social y fa atencion institucional:
numerosos contingentes territorializados como los jornaleros agricolas, los colonos
populares, la poblacién rural y los trabajadores informales, quedaron al margen de los
servicios sociales.
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1.2.3 TERCERA ETAPA [982-2000

Periodo 1982-1988

Analizando este periodo  es pertinente considerar la construccion del Plan Nacional de
Desarrollo 198319887, porque en ¢l se trazaron los lincamientos del curso que tomaria
la administracion estatal a lo largo del periodo. que enfatizaron ¢l proposito de gencrar
una sociedad igualitaria a través de acciones que tenian en su basc la ideologia
revolucionaria.

Aungue ¢l resultado de las politicas gubernamentales no alivio [a pobreza ni redujo la
marginacion debido a la necesidad de transformar la cconomia, a los compromisos de
deuda del pais, al rezago acumulado en diferentes materias propias del desarrollo social y
a las consecuencias sociales de la situacion de crisis.

Dentro del Plan Nacional de Desarrollo se establecen los lincamientos para generar
empleos y mejorar ¢l poder adquisitivo de los trabajadores; En ese sentido, Tas politicas
fiscal y comercial se reorientanron con la finalidad de recuperar el desarrollo nacional.

De la misma manera en el PND se trazaron los lincamicntos de atencion y combate a la
marginacion y la pobreza, con ¢l proposito de canalizar la atencion a las famihas de mas
bajos ingresos, concentradas en zonas rurales, donde la construccion no es suficiente en
ocasiones para satisfacer las necesidades basicas, de igual forma, fa atencion prioritaria

e

fue dirigida hacia los scctores urbanos mas desprotegidos.™

leualmente en ¢l periodo 1982-1988, se aborda la problematica de a nutricion en ¢l
PND. Ya que en materia de nutricion se establecid basicamente ¢l impulso a la
modernizacion de la planta productiva de alimentos bisicos y de apoyo y subsidios para
¢l abaratamiento de productos de alto nivel proteinico. Esa programacion obedece a que

los niveles de nutricion y alimentacion, a pesar de aumentos considerables, en 1981

“ = La lucha contra la desigualdad serd realista, decidida y permanente. Por ello hay que reconocer
que mientras subsista la crisis no se podra avanzar cuantitativamente cn ¢l proceso de justicia
social. Fn el corto plazo. no existen las bases materiales para lograr fa mejoria de los niveles de
vida de la poblacion: s¢ ha disociado la capacidad de crecimiento de Ja cconomia v oen
consceuencia la capacidad de generar empleos productivos que constituye a base para mejorar los
ingresos v niveles de vida de la poblacion en forma permanente. Lo que ¢l Estado se propone
hacer en forma prioritaria  es restablecer las bases que permitan fortalecer y avanzar cn este
proposito. v mitigar v compensar los efectos sociales negativos de fa crisis. La estrategia del Plan
ha definido las orientaciones que persiguen cse propositor la recuperacion de Ta capacidad de
crecimiento sostenido que vaya generando fos empleos que requiere Ta poblacion. una politica
explicita de redistribucion del ingreso entre personas v regiones, v kv atencion primaria de fas
necesidades basicas de los mas desprotegidos.™ = LI Sistema Nacional de Plancacion v a
Instrumentacion del Plan Global de Desarrollo™. En Antologia de la Plancacion en Mésico (1917-
1983). SPP v FCE, México. 1985, p. 2006,

bid. p. 212,
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continuaban ¢n niveles insuficientes para satisfacer las necesidades basicas de la
s 20
poblacion.

De igual mancra dentro del Programa General de Salud, se abocd o disenar estrategias
para mejorar las condiciones sanitarias del pais y, sobre todo, para extender y mejorar los
.. . .. . . 7
servicios en las zonas marginadas y en las capas de la poblacion mds necesitadas.

De esta mancera, la politica social se sistematizo con base en un proceso de plancacion,
en ¢l cual se establecicron ambitos propios para los diferentes objetivos v programas, lo
que permitio gue la asistencia social mantuviera la logica de especializacion que le ¢s
propia. Asi el PND 1983-198R8 establecia puntos de partida para mejorar fas actividades
de la asistencia social:

Para mejorar la asistencia social, la accion estard encaminada a:

e Impulsar la proteccion social de Tos menores v ancianos en estado total o
parcial de abandono. de los menores en edad escolar. de Tos minusvalidos
y de [a familia en general.

o Implantar los mecanismos que permitan a la federacion convenir con los
gobiernos de los estados y concertar con los sectores privado y social la
poblacion a proteger, los servictos a proporcionar v los recursos que
aportaran las diversas partes para el sostenimiento de fos mismos.

Con ello se establecen las lineas generales de accion para ¢l Sistema Nactonal para cl
Desarrollo Integral de la Familia (DIF), de igual mancra es la primera vez que se
cstablecen los lincamicentos a seguir en la asistencia social en un plan de dimensiones
nacionales, lo que se tradujo en politicas especificas. estableciendose ¢l derecho de la
poblacion a recibir servicios asistenciales.”

< P apovo otorgado a la produccion de alimentos ha creado un aumento en la disponibilidad de
basicos para la poblacion. gue incluye carne. leche, huevo. pescado. maiz, frijol. arroz, trigo,
verduras y frutas. Asi, de 478.9 Kilogramos per capita anuales en 1965 se paso a S10.8 en 1977 v
560.0 en 1981, Sin embargo. estos aumentos no han reducido Ta magnitud del problema.™ Ihid.. p.
228

" “La cuarta area esta constituida por la reorganizacion de los servicios de asistencia social.
Implica reorientar su concepeion de este tipo que presta ¢l sector publico, v concertar fos que
realizan los sectores privado y social.” Ibid., p. 237.

= El Sistema Nacional para ¢l Desarrollo Integral de la Familia (DIF) es. por acuerdo del
Ljecutivo Federal. el instrumento del gobierno de la Republica encargado de aplicar sus programas
de asistencia social dirigidos a fortalecer la organizacion familiar, a participar en ¢l desarrolio de la
comunidad. a fomentar la educacion para la integracion social. a impulsar el sano crecimiento
fisico y mental de la nifiez y a proteger los derechos de los menores. ancianos v minusvilidos sin
recursos.” Otmedo Carranza, Radl, * El DIF y la descentralizacion™. en La admimsiracion
municipal y el sistema para el desarrollo integral de la familia. DIF-INAP, Mcxico, 1987,

"+ B Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia (D) cs, por acuerdo del
Ejecutivo Federal. el instrumento del gobierno de fa Republica encargado de aplicar sus programas
de asistencia social dirigidos a fortalecer 1a organizacion familiar, a participar en el desarrolio de la
comunidad, a fomentar la educacion para la integracion soctal. a impulsar ¢l sano crecimiento

[
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Una de las mayores aportaciones del DIF a la politica social del Estado mexicano
consiste en el diserio y puesta en practica de programas de asistencia social Tundados en
la participacion, la corresponsabilidad, el apoyo de las iniciativas populares v la
autocomprension de los problemas para establecer soluciones conjuntas.

De igual manera encontramos que se ha destacado ¢l apoyo de la Loteria Nacional para
la Asistencia Poblica a las instituciones relacionadas con la prestacion de servicios
asistenciales a la poblacion, y no solo en este periodo, sino desde su creacion. a pesar de
la situacion de crisis cconomica presente en estos anos.

Ll periodo de gobierno de 1982-1988 es un proceso donde las instituciones abocadas a
la asistencia social en el pais, experimentan una logica de racionalidad estratégica en la
toma de decistones y en la asignacion de los recursos. bajo una plancacion general de los
objetivos, estrategias y procedimientos de la politica social.

I:n este periodo se constituye, a la vez, una fasce expansiva de la asistencia social, quiza
no tanto por los recursos destinados a la materia, sio por asumir kit necesidad de
especializar y delimitar los servicios asistenciales en el pais y establecer la viabilidad de
su descentralizacion.

Periodo 1988-1994

In el Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994 ¢n materia de asistencia social se presentan
distintos lineamientos, desde la planeacion a mediano v largo plazo hasta puntos
especificos en materia de distintas politicas publicas. En principio s¢ fijaron los
principales campos de atencion de los programas dc trabajo a mediano, divididos por
sector y considerando, ademas, la existencia de programas cspeciales, particularmente cl
Programa Nacional de Solidaridad, en el que descanso una parte sigmficativa de la
inversion publica en el sector.”

Iin e PND 1989-1994 sc considera la atencion de las Demandas Prioritanias del
Bienestar Social, bajo la tesis de que el crecimiento ccondmico no garantiza ¢l
mejoramiento de las condiciones de vida de las mayorias. por lo gue ¢l gobierno federal

fisico y mental de la nifiez y a proteger los derechos de los menores. ancianos v minusvalidos sin
recursos.” Olmedo Carranza. Raal, = Eb DIF y la descentralizacion™. en La admimstracion
municipal v el sistema para el desarrollo integral de la familia, DIF-INAP, Mcxico, 1987,

“ Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, Poder Fjecutivo Federal, México, 1989, p. 133

Y Lucgo de establecer los distintos programas sectoriales. el Plan establece: “Ademas de los
programas sectoriales anteriores, el Ejecutivo disenard v ¢jecutard los programas espectales que
considere pertinentes. entre ellos ¢l Programa Nacional de Solidaridad. va en marcha. Por fo
general. los programas especiales tendran una comision interseerctarial, para que participen las
diversas instancias de fa Adnvnistraciéon Publica Federal que realizan acciones con impacto directo
sobre los objetivos del programa correspondiente. Fa coordinacion det programa v de Ta comision
recaerd sobre la entidad designada sobre el presidente de Ta Republica.™ Ibid.. pp. 134-135.
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orientaria ¢l gasto social en dos niveles, que a su vez corresponderian a dos propositos: 1.
Mitigar los efectos de las crisis pasadas. 2. Acrecentar la capacidad de desarrotio de la
poblacion.™ Asi mismo, se establecieron lincas de politica para: a) asignar priotidad al
gasto social conectandolo con los distintos niveles de gobierno: by dar prioridad a Ta
atencion de las necesidades bdsicas de la poblacion.

I:n cuanto a los temas de la Salud, Asistencia y Seguridad Social se ratitico que por ey,
las tareas asistenciales del gobierno debian insertarse dentro del Sector Salud. Donde se
definio a la salud de Ta siguiente manera: “[...] en un sentido amplio. la salud no es solo
ausencia de enfermedad  sino un estado de completo bienestar fisico y mental, en un
contexto ecologico y social propicio para su sustento y desarrollo.™

La salud requeria de los programas sanitarios v de distintas acciones de apoyo. cuyos
pilares fueron la asistencia y la seguridad social, de la asistencia social s¢ asienta que
persigue incorporar a los individuos que lo requieren a una vida digna y equilibrada en lo
ccondmico y social. principalmente menores en cstado de abandono vy en gencral
desamparados y minusvalidos.

Sobre la seguridad social se planted el bienestar del trabajador v de su familia en sus
necesidades de salud, educacion, vivienda, cultura y recreacion, proteger ¢l poder
adquisitivo de su salario 'y otorgar apoyos financieros, al igual que garantizar la
proteceion en casos de accidente, jubilacion, cesantia y muerie.

I'n cuanto al DIF, la administracion de 1988-1994 sc dio a [a creacion de crear
estrategias para concretar las politicas y los programas de¢ atencion a la poblacion
soctalmente vulnerable, que se tradujeron en la creacion de 4 programas operativos y |

administrativo. ™

1. Programa Atencion y Mejoramiento Nutricional.

2. Programa Promocion del Desarrollo Familiar y Comunitario.

a) El Subprograma de Atencion a Familias y Comunidades en ¢l Distrito Federal.
b) El Subprograma de Atencion a Familias y Comunidades en los Estados.

¢) El Subprograma Desarrollo Integral del Adolescente.

3. Programa Proteccion y Asistencia a Poblacion en Desamparo.

4. Programa Asistencia a Minusvilidos.

5. Programa Apoyo Administrativo.

“bid, p. 100

“ Ibidem.

Y bid.. p. 103

" Los programas operativos del DIF son: Atencién vy Mejoramiento Nutricional de Familias.,
Promocion del departamento Familiar y Comunitario.- Rehabilitacion v Asistencia Socral, v
Proteccion vy Asistencia a la Poblacion en Desamparo. Los cuales se han levado @ cabo con base
en un Programa Administrativo eficiente que conjunta adecuadamente los recursos humanos,
materiales v financieros con que cuenta la institucion™. Nuestro reto...servir a los que menos
tienen (Acciones y avances de la asistencia social de 1988 a 1994). DIF. Mdéxico. 19940 p. 15,
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lgualmente encontramos que el DIF en ¢l periodo comprendido cntre T988-1994 se
encontraba en un proceso de redefinicion y en la necesidad de enlazar sus proycectos
integralmente para fortalecer las tareas de asistencia.

kn este periodo la Loteria Nacional para la Asistencia Publica, al 1gual que en ¢l
periodo anterior juega un papel muy importante, ya que se redefinid en su perfil v
objetivos: de ser una instancia de apoyo a las instituciones relacionadas con la asistencia
publica, se convirtid en un instrumento de combate directo a la pobreza y la
marginacion.'® Dentro del programa de reestructuracion de la Loteria Nacional, surgio cn
1992 la Loteria Instantanea, como un elemento vitalizador de la estrategia comercial y de
mercadoteenia de la institucion,

Periodo 1994-2000

I'n este periodo encontramos que se consolido, sin desconocer ausencias, ¢l cuerpo
fegislativo para regular las tareas asistenciales en México y se dispone de una legislacion
que con base en ¢l derecho constitucional a la Salud, regula sistematicamente al Sistema
Nacional de Asistencia Social y, dentro de éste, s¢ cuentan normas y reglamentos para
brindar una atencion cficaz y sensible a su poblacion objetivo.

E1 9 de marzo de 1995 se publico en ¢l Diario Oficial de la Federacion ¢l Reglamento
de la Ley Organica de la Procuraduria de Justicia del Distrito Federal. Su importancia
radica cn que establece dos direcciones administrativas relacionadas con la asistencia
social: la Direccion General de Atencidn a Victimas de Delito y la Direccion General del
Ministerio Publico en lo familiar y 1o Civil. Donde sobresalen la atencion profesional en
psicologia y terapia a victimas de delitos sexuales v de violencta mtrafamihar, y de
fomentar la prevencion en la farmacodependencia y ¢l alcoholismo.

En materia de atencion materno infantil, el 8 de mayo se publico en ¢l Diario Oficial de
la Federacion el acuerdo ntimero 121 por el que se crea el Comit¢ Nactonal de Factancia
Materna. en donde se considera que el derccho a la salud ha sido clevado a rango
constitucional y es regulado por la Ley General de Satud.

[gualmente encontramos que el 19 de febrero de 1995 se publica en ¢l Diarto Oficial de
la Federacion la Ley para las Personas con Discapacidad del Distrito Federal. Esta ey es
significativa por dos razones: a) porque ¢s la primera abocada explicitamente a regular las
acciones y las politicas relacionadas con la problematica de la discapacidad en ¢l DI b)
porque establece una serie de conceptos basicos para tratar o relacionado con la
discapacidad, sobre todo ¢n su articulo 2.

”_‘ I.oteria Nacional para la Asistencia Pablica. Memoria de Gestion T988-1994, Mexico. 1994, p. 8
V' Compilacion de Legislacion sobre menores, DIF, México, 1996, p. 576
" Ibid.. pp. 506-507.
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lin otra materia encontramos que ¢l 14 de mayo de 1995 se publico en el Diario Oficial
de la Federacion el Decreto por ¢l que se aprueba la Convencion Interamericana sobre ¢l
Trafico de Menores.

Y ¢l 15 de agosto de 1996 se publicd en el Diario Oficial de la Federacion ¢l acuerdo
que dio nacimicnto al Conscjo Promotor al Desarrollo de las Personas con Discapacidad.

En el periodo 1994-2000 la asistencia social ha estado sujeta a una redelinicion que
parte de los objetivos y las logicas construidos a lo largo de varias décadas de trabajo con
las personas, las familias, las comunidades y los municipios.

Iin sintesis en este periodo, la asistencia social s desplicga en estos anos en medio de
los siguientes factores: descentralizacion administrativa. nuevo federalismo, participacion
ciudadana, adecuacion y renovacion del marco juridico, estrategias interinstituctonales ¢
integralidad en los objetivos y medios de las politicas piblicas y de las instituciones.
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1.3 AVANCES Y RESULTADOS

En este primer capitulo encontramos que la politica social se ha desarrollado en
paralelo con la diversificacion y una mayor complejidad de la estructura social y de
los problemas y demandas que de ella emanan. Despucs del predominio liberal durante ¢l
siglo XIX, las cuestiones sociales aparecen en la agenda gubernamental a partir de fos
tltimos anos de este siglo, para consolidarse con el desarrollo del Estado del Bienestar.

En México, a diferencia de otros paises, el objetivo de promover el bienestar soctal
queda plasmado en el proyecto constitucional de 1917. Despuds de la Revolucion de (910
¢l Bstado contribuyo a la organizacion social, recibiendo la influencia de las masas que
lucharon por sus derechos sociales. Para materializarlos, se inicio a partir de entonees ¢l
desarrollo de una infraestructura juridica e institucional, de un andamiaje estatal social
para ir incorporando la “justicia social y el bienestar™ en la agenda de la accion
gubernamental.

A To largo del siglo XX se ha acumulado una Jarga experiencia en la ¢jecucion de
politicas sociales, las cuales son susceptibles de periodizar en tres ctapas de las cuales
mencionaremos sus avances y resultados:

a) La politica social de reforma estructural.  Se inicta con los  gobiernos
postrevolucionarios y termina con ¢l gobierno del presidente Tazaro Cardenas. En clla,
los  beneficios sociales que se alcanzan responden,  fundamentalmente, a  las
movilizaciones sociales propiciadas o admitidas por ¢l Estado. La alencion de los
problemas sociales vinculados con la desigualdad recibid respuestas de cambio
estructural, afectando, como en el caso del reparto agrario; impactando derechos de
propiedad, distribuyendo activos y riquezas; favoreciendo, en suma. ¢l fortalecimiento de
nuevos actores urbanos y de un proyecto industrial para la consolidacion de un nucvo
orden social.

b) La creacién institucional. A partir de la década de los cuarenta y hasta 1982 sc
crearon y expandieron instituciones vinculadas fundamentalmente con la prestacion de
bienes y servicios publicos de salud, educacion, alimentacion y vivienda. Tas luchas
sociales de los trabajadores organizados, concretadas en la creacion de instituciones como
Conasupo, IMSS, ISSSTE e Infonavit se tradujeron. en algunos casos, en derechos
sociales para todos los mexicanos.

¢) La logica de los programas por fuera de la estructura instituctonal. Aunque con
importantes antecedentes desde la década de los setenta y dentro del contexto de una
profunda transicion de las estructuras economicas, politicas y soctales derivada del
proceso de reforma del Estado vinculado a las nuevas condiciones de la cconomia
mundial de fin de siglo, desde principios de los anos ochenta se inicia una tereera ctapa.
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Politica Social Postrevolucionaria: Dos primeras ctapas:

Durante las dos primeras etapas de la politica social, que se desarrollan con ¢l
desplicgue del proceso de industrializacion y crecimiento cconomico se elevaron
sustancialmente, como promedio, los niveles de vida de la poblacion. La cstrategia
industrializadora que siguio el pais delimitd los contornos v los actores de Ta politica
social del México postrevolucionario. La organizacion obrera de los anos tremnta con
articulaciones corporativas con el aparato del Estado, la expansion del empleo formal. y
una demanda social derivada de una poblacion joven, en rapido crecimiento, integrada
por familias binuclearcs en las que el padre trabajaba cn la fabrica y la madre
desempenaba funciones sociales al mterior de la familia, fueron los  clementos
estructurales a partir de los cuales se perfilaron las instituciones v las politicas sociales
del periodo.

Entre los primeros aios del México postrevolucionario v los altimos de los treimnta, los
avances en materia de bienestar descansaron en la movilizacion social propiciada o
admitida por ¢l Estado para la atencion de los problemas sociales, fundamentalmente
vinculados con la desigualdad y la inequidad, predominando las demandas redistributivas
que implicaban cambio estructural. Ejemplo paradigmatico de esta exigencia os la
reforma agraria.

La rveforma agraria’, para dar cumplimiento a lo ordenado en el articulo 27
constitucional, avanza a paso acelerado aunque irrcgular en ese periodo. Las dos terceras
partes de los dotados de tierras la recibieron en ese lapso. El reparto agrario se inicia por
solicitud, por iniciativa de los sujetos sociales, a la que ¢l Estado debe responder. Ta
intervencion directa del Estado siguc a la movilizacion social que impone ritmo, define
intensidad y rumbo, denuncia las tierras afectables y exige la dotacion. Es ¢l movimiento
campesino, con su enorme diversidad, el verdadero promotor de a reforma agraria. B
gobierno analiza v calitica la demanda y ejecuta su solicitud para cumplir con otros de los
¢jes de la politica social. La estructura agraria se (ransforma de manera profunda y
definitiva. El dominio centenario del latitundio se extingue y desaparcee la oligarguia
agraria para dar paso a la organizacion campesina.

Despucs, a partir del proceso de industrializacion de principios de los cuarenta con ¢l
surgimiento de nuevos grupos sociales, sobre todo urbanos, se hace necesario incorporar
y atender nuevas demandas sociales como la defensa del empleo y los reclamos salartales,
que propician cambios en la distribucion del ingreso asi como en las relactones entre
Istado vy la empresa y entre ésta y el movimiento obrero que surge de estas
movilizaciones. Estos elementos conforman la base del esquema corporativo en ¢l que
habria de sustentarse la politica social de la época posterior.

En la segunda etapa se da una creciente institucionalizacion de Ta politica soctal, mas
variada en sus objetivos y medios, mas inclinada a csquemas de la politica publica vy

" Cordoba, Arnaldo * La Ideologia de la Revolucion Mexicana™, IIS-FRA. México, 1985, p. 34
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menos a las vertientes de movilizacion social v reforma estructural que dominaron cu los
primeros decenios del régimen postrevolucionario. A partir de la década de Tos cuarenta
la accion del Estado se inscribe en una modalidad fiscal de gasto publico v
endeudamiento estatal en ascenso, dentro de un csquema de relactones socto-politicas
marcadamente corporativo.

De acuerdo con Rolando Cordera,™ durante ese lapso de crecimiento se dio una
confluencia basica, desde un acuerdo social tacito, para ensayar soluciones a las
demandas de bienestar, sin alterar sustancialmente la estructura politica. Fuce posible
integrar la accién estatal con un triple proposito: promover la justicia social, crear
incentivos vy ganancias para los empresarios y mantencr, con base cn una solida
dominacion corporativa, una larga estabilidad politica.

Los saldos sociales de esta larga etapa se concretaron en una importante creacion de
instituciones y en la evolucion positiva de practicamente 1odos los indicadores de
bienestar social. Y aunque la politica social vinculada al modelo de industrializacion
produjo resultados desiguales en la distribucion de sus frutos, no fuc empobrecedora en
cuanto que casi todos los grupos de la poblacion mejoraron su situacion.

Durante esta fase el crecimiento de la poblacion total fue mayor que el de Ta poblacion
organizada atendida, aumentando, por tanto, la brecha entre la poblacion que expresaba
sus demandas en las instituciones y la que lo hacia fuera de ellas. Dentro del primer
grupo, se crearon feudos en materia de politica social, convirticndose en los principales
beneficiarios los gremios organizados con capacidad de expresar sus demandas a traves
de diversas presiones. Como contraparte, un numero cada vez mas grande de ciudadanos
quedo fuera de las instituciones o sistemas de biencstar social.

Tante en la fasc de movilizacion, como en la institucionalizacion  corporativa,
predomind en la mentalidad estatal y en la de los grupos sociales mejor organizados la
confianza genérica en el proceso economico del cual, se pensaba, derivaria tarde o
temprano una mejoria consistente. duradera y mds amplia de los niveles de vida del
conjunto de la poblacion. Seria el crecimiento econdmico el que, por st solo, producirfa
esencialmente las soluciones de los problemas sociales.

Se perdid de vista la serie inevitable de discontinuidades que son propias del desarrotlo
moderno. Los saldos sociales de ello fueron la persistencia de la pobreza y ¢l aumento de
la desigualdad entre sectores y regiones de la poblacion. En los extremos, se ensancho la
diferencia entre la poblacion de la ciudad con mayor acceso a los sistemas de bienestar y
Ja poblacion rural con grados crecientes de vulnerabilidad. Es por eso que los esfuerzos
realizados por ¢l Programa Integral de Desarrollo Rural (Pider). fa Coordinacion General
del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y grupos Marginados (Coplamar) y ¢l Sistema
Alimentario Mexicano (Sam), s¢ orientaron a la atencion de los sectores de fa poblacion
de escasos recursos de las areas rurales y marginales urbanas para quicnes ¢l mercado ni

ST w L - L -
"Cordera, Rolando “Mercado v Fquidad™ México 1995,
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la opcidn corporativa generaban opciones de desarrollo ni respuestas suficientes a sus
necesidades mas esenciales.

El cambio estructural: tercera etapa

Fin 1982 la cconomia mexicana entra ¢n una severa y profunda crisis. Dentro de ese
contexto recesivo. los ajustes en la economia permiticron ¢l sancamicnto de las finanzas
publicas a través de severos recortes en el gasto y la ampliacion de los ingresos publicos.
Iin México, la reduccion de los gastos del gobierno - entre 1982 y 1989 incluso en materia
soctal- fue detonada por la creciente magnitud de las deudas publicas externa ¢ interna,
asi como los respectivos pagos de intereses, expresion del agotamiento de esquemas de
financiamiento sustentados en el sostenimiento de niveles de déficit crecientes.

Mais atn, al desaparecer las tres condiciones que habian permitido que ¢l modelo
mexicano no fuera empobrecedor: crecimiento economico acelerado con estabilidad  de
precios; aumento aun mayor del gasto piblico, sobre todo ¢l destinado al bienestar social;
¢ incremento del empleo formal y de la participacion del salario en ¢l ingreso nacional, se
alteraron dristicamente fas tendencias en los mejoranientos del nivel de ingreso y las
condiciones de vida de la poblacion, aumentando la desigualdad. la pobreza v la
vulnerabilidad de los grupos mas pobres.

Il ingreso promedio por habitante de finales de los anos ochenta era similar al que
existié en el pais en 1976, pero con un indice de Ginni*'* mucho mayor, 0.462 y 0469
respectivamente. Entre 1982 y 1988 ¢l gasto social disminuyd respecto al PIB de 9.1 a
6.1 %. Ademas, la reduccion del déficit publico implico Ta eliminacion de gran parte de
los subsidios afectando tuertemente los rubros de la salud y desarrollo regional.

Esas circunstancias, combinadas con altos grados de ineficiencia de la politica soctal v
de las nstituctones estatales derivadas de su concentracion en la atencion a las demandas
de “clientelas  politicas™ establecidas, hicieron que los efectos fucran aun  mas
devastadores en los niveles de vida de la poblacion.

Iin 1989, las condiciones externas para el ajuste se relajaron. Dentro del contexto del
Plan Brady se pudicron tener mejores condiciones para ¢l pago de la deuda, Timitando Tos
montos de divisas dedicados a su pago y la amortizacion de intereses. se pudo tener
déhicit en la balanza de pagos, trasladar ahorro externo a la cconomia nacronal v liberar
posibilidades de crecimiento. Ademas, se busco acclerar mas la apertura externa
promovicndo la firma del Tratado de Libre Comercio.

1o, . .. . - L
* Medida de concentracion del ingreso. Toma el valor cero cuando todos los hogares tienen cl

mismo nivel de ingreso. en cuyo caso se tiene una distribucion igualitaria. Lin contraste, toma cl
valor uno en la desigualdad total. en donde el grupo de mayor ingreso concentra todos los ingresos
de la economia, asi. mientras mas alto es el valor del indice mas destgualdad. Gordon, Sara
“solidaridad en ia transicion de las modalidades de reorientacion social v politica en México™
México.1998.
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Se continud promoviendo la privatizacion de empresas ptblicas y una creciente
participacion de la inversion privada y extranjera en la cconomia, al ttempo que se
istrumenta un programa social sustentado en una creciente participacion de Ta poblacion
organizada en las comunidades rurales y en las zonas urbanas los cuales, siendo producto
de Ta urbanizacion reciente, habian permanccido excluidos por las politicas sociales
existentes hasta entonces: el Programa Nacional de Solidaridad. "

Solidaridad se enclava en la dinamica de los cambios ocurridos en la sociedad y en fos
procesos de transicion de las formas de representacion politica v soctal. En el modo de
operacion reside la novedad del programa y las posibilidades de establecer nuevos
vinculos entre grupos sociales y el Estado. Importa destacar:

a) El objetivo de propiciar la organizacion de la demanda en agrupaciones claramente
distinguibles formadas ex profeso para la resolucion de demandas.

b) De esta forma, s¢ impulsa la participacion social articulando de manera directa a Jos
organismos encargados de la politica social del estado.

¢) Con cllo, se separan campos, s¢ da a la politica un campo de gestion propio, al
margen de la formulacion de demandas.

d) Con solidaridad sc avanza en separar los cauces de la representacion politica de tas
vias por las que transita la representacion social. Es decir, ampliar una nueva politizidad y
cvitar asi fa hiperpolitizacion de la demanda social.

Aun cuando la economia crece durante cerca de tres anos (89-93). lo hace a ritmos cada
vez, mas débiles y con una vulnerabilidad cada vez mayor. La debilidad del crecimiento, y
Jos bajos coeficientes de creacion de empleo por unidad de producto, del nuevo maodelo
ccondémico, impidicron generar los empleos requeridos por un pais que habia dejado de
crecer por cerea de una década y cuya poblacion atn se incrementa rapidamente.

A principios de 1994 cran evidentes las limitaciones y la necesidad de hacer ajustes a la
estrategia. Si bien habia sido exitosa en el control de la inflacion y la estabihizacion
cconomica, en el aspecto financiero el déficit en la balanza de pagos habia alcanzado
niveles excesivos y los flujos hacta el exterior se habian incrementado ricsgosamente.

Aunado a ello, la combinacién de un conjunto de eventos  cconomicos y
extracconomicos de gran envergadura afectaron profundamente la viabilidad de la
estrategia seguida.

lis en este contexto de incertidumbres que encontramos que la reforma politica, que se
habia quedado rezagada, se acelera. La falta de instituciones adecuadas para dar sitio a la
nucva presencia ciudadana que es mas compleja y busca nuevos espacios para CXpresarse,

Consejo Consultivo de Programa Nacional de Solidaridad. Lincamientos programaticos; 1
Combate a la Pobreza™ México, 1991.
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hacen necesaria una reforma politica capaz de ajustar esas instituciones a la nueva
realidad. Nos encontramos ahora {rente a una situacion donde las maltiples sensibilidades
y/o racionalidades sociales ya no pueden unificarse en un solo discurso, un solo ideario,
ung sola organizacion. Donde sensibilidades y racionalidades sc¢ materializan ¢n
organizaciones, en instituciones diversas que necesitan interactuar entre si.

la intensidad  de los desequilibrios y de los eventos politicos del periodo explican
porque la estrategia de modernizacion aplicada en México durante los altimos catoree
anos registra peores resultados que los obtenidos por otros paises en materia de
crecimiento econodomico y de bienestar para la poblacion. A diferencia de paises como los
del sudeste asidtico cuya estrategia de desarrollo favorecio ¢l incremento del ahorro
interno, una amplia politica industrial, una importante capacitacion-cducacion de la
fuerza de trabajo y una inteligente proteccion a la planta productiva nacional con una
agresiva  promocion de exportaciones en el modelo mexicano gran parte de esos
clementos han estado ausentes™.

Si a esto anadimos que una gran parte de los pobres vive en las ciudades. Y que la
creacion de empleos formales se ha vuelto cada vez mas dificil desde un punto de vista
estructural, tendremos que la magnitud de los desafios que enfrenta la politica social son
CNOTMES.

Ibarra, David ;Transicion o crisis?. Aguilar. México. 1996
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II. LA POLITICA SOCIAL EN EL DISTRITO
FEDERAL 1994-2000

2.1 CONTEXTO HISTORICO POLITICO

I os problemas del Centro Urbano son los problemas de la Ciudad porque, desde que
existe, la ciudad quizo ser y se impuso como o que es: el Centro.

I:s asi como la historia colonial (de los aztecas como de los espanoles) de la Crudad de
México esta llena de enscrianzas para los que intentamos entenderla y transformarla.
Cuando nos preguntamos cuales son los limites de la Ctudad, los procesos historicos vy la
hegemonia y dominacion nos llevan a contestar que [o “urbano™ no tiene otros Himites que
los del espacio sometido por el poder economico, politico ¢ 1deologico en turno. De ser
acertada, la respucsta, nos conduce a plantear que ¢l Centro del espacio urbano ¢s ¢l
espacio del poder: o sea, el espacio en donde se asienta y desde donde se ¢jeree el poder.

De hecho serd a partir de la restauracion de la Republica por Benito Judrez, cuando fa
Crudad de México se consolidard definitivamente como ¢l centro Integrador y de
Gobicerno de todo el territorio nacional, y en la periferia los asentamicentos populares de
los mestizos e indigenas.

Durante la dictadura de Portfirio Diaz se consolida esta diferenciacion segregada del
espacio urbano. la cual obedece a las nuevas relaciones sociales establecidas por la
entrada al pais al desarrotlo industrial. Mientras la alta y mediana burguesia emigran del
centro para instalar sus nuevas residencias en los fraccionamientos del sur-pontente, las
companias inmobiliarias ofrecen a la emergente clase obrera las nuevas colonias  del
poniente (San Ratael, Santa Julia), del norte (Guerrero, Peralvillo) v del Oriente
(Pcralvillo, Rastro, La Bolsa, Morelos, Valle Gomiez). Ahi se ubican las industrias del
capitalismo naciente, en estrecha relacion con las estaciones de ferrocarril. bodegas y
aduanas que las abastecen.

Micntras tanto, en ¢l primer cuadro se produce la misma segregacion espacial y social,
En la parte norte y oriente se establecen las actividades artesanales v comerciales
populares, mientras la zona poniente sigue siendo ¢l centro comercial y cultural de las
clases altas.

Al iniciar la década de los anos cuarenta, ¢l proceso de urbanizacion acclerado genera
una cstructuracion radicalmente diferente de la Ciudad de México.

LLos flujos migratorios provenientes de la periferia rural del territorio nacional y atraidos
por la concentracion del capital industrial, comercial 'y financicro en ¢l espacio
hegemonico de la Ciudad, hardn explotar los timites fisicos del espacto urbano. A partir
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de aquel entonces la “problematica urbana™ serd sinéonimo de crecimiento incontrolado y
anarquico.

De los multiples problemas existentes resumimos en cinco los aspectos mas importantes

de la Ciudad Central.™

1)

ad
~—

Desplazamiento de las actividades industriales, alrededor de las cuales se habian
desarrollado Tas colomas de obreros y artesanos del norte v del oriente.

Esta desaparicion de fuentes de trabajo tuvo un impacto negativo para la poblacion
residente de las colonias populares centrales, la cual busco ascgurar la base
economica de su permanencia en dichas colonias a través de las actividades del
comercio y de los servicios.

Terciarizacion de las actividades cconomicas de las areas centrales.

liste fenomeno se deriva de la nueva division social del trabajo timpuesta sobre ¢l
territorio por el capitalismo monopolico, el cual pretende hegemonizar el espacio de
su dominaciéon. Los nuevos usos del suelo, su especializacion y alta rentabilidad,
conducen al encarecimiento del suelo, con repercusiones negativas para los usos
menos rentables del pequeno comercio. del artesanado y de la vivienda popular.

Despoblamiento acelerado.

l.a nueva renta del suelo impuesta por el capital a las arcas centrales se traduce por
proceso de expulsion de los usos habitacionales menos rentables.

A pesar de la resistencia los habitantes de estas zonas dificilmente pueden afrontar
por mucho tiempo los embates economicos de la demanda de suclo para usos mis
rentables, se trata de las colonias Guerrero, Peralvillo, Lagunilla. Tepito, Morclos,
Merceed, Penitenciaria, Jamaica, Doctores y Obrera, las cuales solamente entre 1960 y
1970 perdicron mas de 35,000 viviendas.

Degradacion fisica.

L1 desplazamiento de los usos de suelo no rentables de las dreas centrales obtiene su

justificacion del estado de deterioro, en el cual se encuentran las edificaciones. ya que

la degradacion fisica de las dreas centrales aparcee como la condicion necesaria
impuesta por ¢l capital inmobiliario para poder realizar las clevadas rentas del suclo.
generadas por los nuevos usos que demanda el capital monopdtico de Ta Ciudad
Central.

* Coulomb Bosc. René. Politicas urbanas en la ciudad central del drea metropolitana de la Ciudad
de Mexico. México. 1988, pp. 35-50.
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S)  Congestionamicento, contaminacion v degradacion de los espacios abiertos.

l.os problemas de congestionamiento de  trafico  (personas, mercancias), vy
consecuente contaminacion ambiental, que conoce la Ciudad Central se derivan del
factor de atraccion que ésta ejerce sobre el conjunto del territorio. Ahi se concentra cl
poder de informacion y de gestion politica, administrativa y del capital monopalico.

L.a importancia que ha tomado la planiticacion urbana ha sido decisiva en la insercion de
la poblacion en ¢l espacio urbano. Se ha dado prioridad a ciertas zonas como el Centro
Historico, sin tomar ¢n cuenta la periferia, hasta que se empezd por medio de Ta
construccion de condominios que permitia la densificacion del espacio. sc adopto una
politica de regularizacion de terrenos ocupados ilegalmente, v por impedir que se den
nuevamente fraccionamientos clandestinos u ocupaciones ilegales del suclo como una
forma de controlar la expansion de la mancha urbana. Otras politicas importantes han
sido la creacion de grandes obras de infraestructura como cl drenaje profundo y el metro,
también sc hablo de impedir nuevos fraccionamientos en el Distrito Federal (D7) y de la
expropiacion de terrenos ocupados ilegalmente para su posterior regularizacion.

Los proyectos de regeneracion urbana, implicaron el desalojo de numcrosas familias
que habitaban en vecindades, y la expulsion de muchos pobladores de las “Crudades
perdidas™. el objetivo ultimo, mas que dar nuevas viviendas a los pobladores de esta zona,
ha sido el de darle al suelo nuevos usos. Se ha bencficiado  especialmente a fos capitales
inmobiliario y financicro.

I.os mismos proyectos de construccion de conjuntos habitacionales, tales como los de
Nonoalco-Tlatelolco, originaron que los pobladores de  cscasos recursos  [ucran
trasladados hacia zonas periféricas del D.F. o del Dstado de México, agravando ¢l
problema ain mas.

Aunado a estos problemas, con la construccion de los ¢jes viales v la ampliacion del
metro, miles de familias han sido desalojadas, Hevandoscles a lugares mas alejados de sus
centros de trabajo, perjudicando mas la economia de cestas familias.

La politica de construccion de vivienda es poco importante al lado de la destruccion de
viviendas de tipo popular, si bien es cierto, que la mayoria de estas viviendas se trataban
quiza de viviendas en condiciones de marcado deterioro, por fo menos tenian un lugar
cstable en donde vivir, mientras que la expulsion hacia terrenos lotificados pero sin
servicio alguno representaba a futuro mas gasto por las carencias y precariedades en las
condiciones de vida por los servicios inexistentes.

El encarecimiento de terrenos y de las viviendas terminadas, hace que las producidas
por ¢l sector comercial solamente sean accesibles a una minoria privilegiada que cuenta
con altos ingresos.
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lLas viviendas de interés social construidas por ¢l sector publico, son accesibles
solamente a asalariados que tengan hasta 3 veces ¢l salario minimo, quedando al margen
de numerosos grupos de poblacion que no tienen empleo estable ni salario fijo.

En estudios que se realizaron por diversos investigadores.” se analizaron diferentes
tipos de colonias y entre ellas se han incluido a los grupos que han sido desalojados del
centro y llevados a conjuntos habitacionales en la periferia del DI algunas de Tas
conclusiones son de utilidad para la aplicacion de futuras medidas de politica urbana, ya
que sefalan, que si bien los habitantes aceptan ¢l traslado, al poco ticmpo son de nuevo
desalojados de las viviendas, debido a que no tienen capacidad de pago de Tas mismas,
por lo que se generan nuevos problemas sociales, ya que la gran mayoria de estas
personas que fucron trasladados se encontraban en el sector informal. por o que al ser
trasladados lIejos del centro tienen menos oportunidades de trabajo. tanto los jefes de
familia cdmo a sus familias.

Pareceria que los planes, sirven mas para justificar los desalojos de los habitanies pobres
de Ia ciudad, que para permitir que la poblacion tenga una vivienda digna.

La politica del Estado favorecio la creacion de fraccionamientos de cardcter privado asi
como el desarrollo de un sector capitalista inmobiliario, que logro acaparar la produccion
de viviendas en condominio en gran escala. Por lo que podemos seialar que fue una de
las actividades mds importantes de algunos de los bancos privados.

Iin la actualidad se pueden observar los efectos de esta politica de dejar al libre jucgo de
la oferta y la demanda los precios de las viviendas y de los terrenos ofrecidos en ¢l
mercado, se puede ver, que aun cuando la necesidad de vivienda ¢s creciente, se da una
oferta a precios tales que no se alcanza por los demandantes. por lo que abundan Tos
departamentos vacios tanto en venta como en alquiler en colonias bastante céntricas gque
resultan inaccesibles para la mayoria de la poblacion.

* Susan Fckstein. El Estado y la pobreza urbana cn México. México, Ed. Siglo XXE Cap. 2 pp.
58-95.
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2.2 EL PERIODO DE GOBIERNO [994-2000

22,1 INSTITUCIONES Y SISTEMAS DE POLTTICAS.
LA NECESIDAD DE UN ORGANISMO RECTOR DE LA POLITICA SOCIAL

| estado mexicano debe marcar como cje de su politica ¢l ampliar Tas oportunidades
de acceso a | vivienda, en especial énfasis hacta los sectores mas desprotegidos de la
poblacion.

Porque como ya mencionamos historicamente, ¢l derecho a o vivienda  fue
contemplado ¢n el contenido de la Constitucion Politica emanada del movimiento
revolucionario de 1910, En 1917, el Congreso Constituyente estipuld, en el Articulo 123
de la Carta Magna, la obligacion para los patrones de dotar de vivienda a sus
trabajadores. Sin embargo, ¢l mandato constitucional no contemplaba mecantsmos
legales ni administrativos para convertirlo en una politica social, de manera que dicho
postulado no fue materializado.

I's hasta el ano de 1925 cuando se crea un organismo oricntado a satisfacer las
demandas habitacionales de los ciudadanos mexicanos: la Direccion de Pensiones
Civiles. Si bien por primeras vez se enfrentaba ¢l problema, dicho organismo no fue
exponente de una optima politica de vivienda, debido a que su cobertura se restringia solo
a un sector especifico de la poblacion.

Por lo que a partir de una industrializaciéon creciente que conllevo a un crecimiento
demogrifico y urbano acelerado dentro de la Ciudad de México en los anos cincuenta,
asume una vision distinta del problema habitacional y delinea una estrategia de atencion
masiva, en donde con ayuda de diversos organismos ¢ instituciones publicas como  son:
el Banco Nacional Hipotecario y de Obras Pablicas (BANOBRAS). Institito Nacional de
la Vivienda (INV), el Fondo de Operacion y Descuento Bancario a la Vivienda (FOVI). y
¢l Fondo de Garantia v Apoyo a los Créditos para la Vivienda (FOGA). cuya
responsabilidad  central cra ofrecer las condiciones crediticias suficientes para ¢l
desarrollo v ejecucion de programas de construccidn de vivienda aceesible a la poblacion
asalariada, con amplia cobertura soctal.

Posteriormente durante la década de los setenta recurre al rccién creado Instituto
Nacional para el Desarrotlo de la Comunidad y la Vivienda (INDECO), -organismo
destinado a cuantificar y satisfacer las necesidades de vivienda por entidad federativa-,
para que construyera un padrén confiable en la demanda de vivienda, y asi organizar
mejor las tacticas y los medios para tratar de soslayar la dificil problematica.

Desatortunadamente el INDECO se extingue en 1982, Pues a pesar de que cumplio con
su trabajo de manera consistente, generd un desfase entre la intervencion federal y las
necesidades locales. Mas sin embargo, hasta antes de desaparceer dejo a la ciudad de
México datos v documentos de gran valia como: programas de fomento a la vivienda,
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creacion de nuevas modalidades de atencion, desarrollo de nuevas alternativas de
financiamiento y organizacion de demandas.

Para las décadas de los setenta y ochenta, la politica nacional de vivienda sc
mmplemento a través de un esquema de Estado Benefactor, donde ¢t gobierno construye,
posce y adjudica vivienda a los diversos sectores, como ¢s de esperarse este panorama
también prevalecid en el Distrito Federal. solo que con muchas mds limitantes, debido
por principio de cuentas a que si bien se contaba con datos precisos v estrategias bien
definidas de solucion, no se contaba con un organismo rector a nivel local que condujera
la politica soctal, dentro de la cual como es obvio se encuentra la vivienda.

De ahi que para iniciar accion alguna se tuviera que recurrir a instituciones de indole
nacional como el Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores
(INVONAVIT). el Fondo de la Vivienda del Instituto de Scguridad y Servicios Sociales
para los Trabajadores del Lstado (FOVISSSTE), Fideicomiso Fondo Nacional de
Habitaciones Populares (FONHAPO), y el Fondo dc la Vivienda Militar-Instituto de
Seguridad Soctal de las Fuerzas Armadas Mexicanas (FOVIMI-ISSEFAM). ™

EI panorama anterior nos deja al descubierto la urgencia de un organismo rector de o
politica soctal para ¢l Distrito Federal. pero ademds la impertosa necesidad de que ¢l
esquema gubernamental prevaleciente se modificara, pues no cs del todo 1donco que ¢l
Estado aglutine toda la responsabilidad de solucion a este problema, o gue centralice
todas las responsabilidades y obligaciones.

Consideramos importante subrayar que de crearse un organismo rector de la politica
social, en lo que compete al rubro de la vivienda, este no deberd ser un istituto mas, sino
que debe de contar con funciones y atribuciones bien definidas, entre las cuales, no
pueden faltar: la generacion de acciones encaminadas a eliminar los multiples obstaculos
que impiden ¢l asno desarrollo de la industria de la construccion, lo que ocasiona la
pérdida de su efecto positivo cdmo motor de la economia local: fomentar a la sociedad en
su conjunto y tanto al sector publico como privado esquemas de corresponsabitidad, para
que asi el Estado no tenga toda la responsabilidad y obligacion y que en conjunto inhtban
¢l proceso de produccion informal de la vivienda. Cada vez mas practicada  que
conlleva a la edificacion con materiales de desecho, con mseguridad ¢ insalubres- y por
¢l contrario pugne por la “autoconstruccion soctal organizada™ gencralmente constituida
por grupos que construyen ayudandose mutuamente o con apoyos gubernamentales:
ademds de llevar acabo campaias para que os autoconstructores irregulares ¢ informales
se constituyan en grupos organizados.

Asi mismo se hace necesario que este organismo ctectie acciones para que los creditos
para ampliacion, rchabilitacion y equipamiento de viviendas scan mas abundantes y
mcjor dirigidos.

d6 ’ .y . P
(N. del R). Hacemos s6lo mencion de los organismos que cubren ¢l aspecto de vivienda y
dejamos de lado otros organismos que cubren la politica social. por ser precisamente el tema de

falta de espacios habitacionales el que se esta tratando.
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Sin lugar a dudas para que se instituya cste organismo rector es indispensable que
primeramente cambie el entorno nacional en el sentido ya mencionado: que ¢l Estado no
centralice la responsabilidad de darle solucion a la vivienda, sino que mas bien delegar
algunas funciones; bien podria ser que se conciba como un organismo promotor y
coordinador de las acciones necesarias encaminadas a la construccion de vivienda.

Afortunadamente para 1997 aparecio en los lincamicntos  generales de la politica
nacional de vivienda, establecidos en el articulo 2° de la Ley Federal de Vivienda, que ¢l
papel del Estado ahora sélo seria ** Orientar la promocion y coordinacton de los estucrzos
de los sectores publico, social y privado e apoyo a la produccion, fimanciamiento,

R -, . . cos W 47
comercializacion y titulacion de la vivienda™.

Indudablemente que con acontecimientos como el anterior, cada vez son mas propicias
las condiciones para que se instaure dicho organismo rector de la politica social,
exclusivamente para los habitantes del Distrito Federal.

Implicitamente ¢l organismo rector deberd tener entre sus objetivos fundamentales el de
avanzar a un desarrollo social que propicie y extienda la igualdad de oportunidades, asi
como de condiciones que aseguren a la poblacidon cl disfrute de los derechos individualces
de bienestar y la calidad de vida de los habitantes el Distrito Federal y. de mancra
prioritaria, disminuir la pobreza y la exclusion social.

De igual manera deberd de fortalecer el papel de la vivienda como un factor
fundamental para respaldar un desarrollo econéomico duradero, dentro de un orden urbano
integrado al entorno ecologico y como uno de los indices fundamentales de bienestar
familiar.

Ls igualmente urgente y necesario que se creen instituciones y politicas  a nivel local-
encargadas de promover la participacion coordinada y concentrada de los sectores,
publico, social y privado en la produccion, financiamicnto, comercializacion, titulacton v
mejoramiento de la vivienda; Que trate de vincular la programacion linanciera y la
plancacion fisica de las obras de vivienda con el desarrollo regional v con la plancacion
del desarrollo urbano, induciendo el crecimiento ordenado de la ciudad; que generen la
tlexibilizacion y diversificacion de los servicios de tinanciamiento a la vivienda, para que
un mayor numero de personas puedan adquirir y. que fomenten ¢l desarrollo y aplicacion
de immovaciones tecnologicas a las condiciones de la ciudad en materia de viviendas.

Un aspecto mas que debe de cuidarse es el de que todos aqucilos organismos que sc
instituyan para combatir ¢l problema de la vivienda scan por sobre todo entes financiceros
con vocacion social, lo que retribuird en lograr una mejor coordinacion entre cllos ¢
implicitamente un mercado mejor integrado. De lo que se trata en el mejor de tos casos,
es de que el gobierno del Distrito Federal ahora sélo promueva y fomente, y que ya no

Politica de Vivienda™ Secretaria de Desarrollo Social. 1996, M¢xico. pp. 52.
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construya ni mantenga vivienda cémo propiedad, ya que de hacerlo caeria en ¢l mismo
error que el Gobierno Federal.

)l o los organismos a crearse deberan de incorporar en todo momento mecanismos de
operacion mas transparentes y sujetos a menor discrecionalidad. Lo que seguramente
desembocard en el incremento de la recaudacion de las aportaciones patronales y mejoras
cn la recuperacion crediticia.

Es trascendental que reconozcamos a la vivienda como factor basico para la cconomia,
yva que detona la produccion de bienes y servicios, pucs itervicnen en su proceso
numerosas ramas industriales y casi la totalidad de los insumos que requicren son
producidos ¢n México. por lo que no afectaria la balanza de pagos. Pero ademas la
vivienda es el espacio mas adecuado para el desarrollo y bienestar de la familia, de ahi su
cnorme importancia y trascendencia para un pais, si tomamos en cuenta que la familia ¢s
el nacleo mas importante dentro de la sociedad.

Sera indispensable que para el optimo funcionamiento de este organismo rector se
desarrollen mecanismos que contribuyan al cjercicio pleno de sus programas v
presupuestos, sin descuidar el objetivo social que le dio origen: Deberan de considerar Ta
colaboracion de expertos y especialistas profesionales, para cquilibrar las leyes del
desarrollo urbano con las de equilibrio ecologico y proteccion al ambiente, consolidarse
como institucion de crédito y ahorro con sentido social, mejorando Ta atencion al
derechohabiente y promover el otorgamiento de créditos mediante eriterios de objetividad
y transparencia.

Finalmente en caso de instituirse, deberda en coordinacion con los  organismos
financieros habitacionales, establecer un mecanismo tnico de certificacion téenica de fa
vivienda; promover la implantacion de un sistema de recuperacion de eréditos
individuales otorgados por conducto de las instituciones bancarias: cstablecer Ta
obligacion de que todas las viviendas financiadas con recursos gubernamentales cuenten
con una fianza o poliza del promotor o constructor, para garantizar al comprador contra
los detectos o vicios ocultos que resulten durante el primer ano, a partir de la
adjudicacion: tinalmente en coordinacién con otros organismos promotores de la
vivienda, {en caso de que existan), homologar sus requisitos para la autorizacion de
proyectos, con el fin de que los promotores y constructores puedan canalizar sus
proyectos habitacionales de manera indistinta a cudles guiera de los fondos y apoyar de
esa forma una mas amplia integracion del mercado de vivienda.

227400
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2.2.2 LA REDIFINICION DE LA POLITICA SOCIAL

Hay que recordar que la politica social se encarga de tres dreas biasicas vinculadas
entre si:

A.  Las politicas de produccidn, administracion y acceso a los hienes y servicios
publicos (salud, educacion, vivienda y alimentacion)

B. Las politicas de¢ empleo (para los sectores formal ¢ informal) v sus formas de
remuneracion.

C.  Las politicas fiscales: de ingreso y gastos publicos, de mancra espeetfica las
referidas a los gastos sociales a través de asignaciones directas, subsidios v
transterencias. bsto es el plano de donde provienen y donde se asignan los
recursos publicos.

Detinir la politica social, se refiere al curso de las acciones emprendidas por el Estado
para dar forma a la sociedad y asignar sus recursos. El curso de las acciones viene de una
cstrategia que estd basada en una idea de como una sociedad deberia ser organizada. ™ los
recursos asignados por la politica social son los bienes publicos de los cuales los
ciudadanos tienen presumiblemente reclamos de ser atendidos™

Tal vez la caracteristica mas distintiva de la politica social sea que ¢l acceso de Tos
recursos que utiliza depende de consideraciones que atienden al sfatis politico (atienden a
los individuos con categoria de ciudadanos con derechos) y no del mercado (que
atenderia a individuos con capacidad de adquirir sus satisfactores). Ta limitacton mayor
del espacio del mercado. en este sentido, es que el acceso a los recursos que posibilitan
ampliar ¢l bienestar, se¢ circunscribe a la obtencion de los ingresos que asigna ¢l mismo
mercado (distribuidos de manera desigual).

“Tradicionalmente, las politicas sociales han enfrentado tres tpos de tensiones
fundamentales que de arraigarse inhiben por completo su optima claboracion vy
aplicacion™. Tl caso del Distrito Federal no ha sido la excepeion a estas tres tensiones:
la economica. la burocratica y cultural.

. La tension econdmica deriva de la ausencia de un acuerdo genceralizado respecto a
cuestiones fundamentales, como la convivencia vy fa relacion que debe darse entre ¢f
espacio del mercado y ¢l ambito estatal. No hay acuerdo en torno a la mezcla
adccuada que debe de existir; mas aun, ni siquiera existe consenso si se acepta que la
mezcla entre ambas maneras de coordinar la actividad de los agentes productivos v,
respecto a lo social, del tipo y alcance de servicios sociales que deban prestarse.
También hay discrepancias en torno a cdmo asignarse los recursos, a la proporeion
que de ellos debe de asignarse a lo social y al tipo de administracion mads eliciente.

* Rojas, Carlos. “Fl Programa Nacional de Solidaridad en la Modernizacion Nacional™, Mimeo.
1993. p. 129.

" Franco. Rolando. “Las grandes controversias de la politica social™. en Desarrollo social en los
90°S, CEPAL-ILPES-UNICEF. Chile. Santiago. 1993. p. 58.
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2. La tension burocratica se explica porque a pesar de que los servicios sociales son
publicos o privados, son prestados por burocracias. “Como  resultado  de
modificaciones, habidas en el Estado moderno sus estructuras se ampliaron y
complejizaron crecientemente, razén por la cual, las decisiones en politica social; y
en general, todas las decisiones estatales. Son resultado de tres  actores
fundamentales en el aparato estatal: los politicos, los téenicos y los burderatas™
[Las prestaciones sociales deben ser entregadas de manera humana, sin cmbargo, hay
consenso ¢n que una de las caracteristicas de la burocracia c¢s, precisamente la
despersonalizacion de la relacion, lo que agrava sobremanera la situacion,

)

La tension sociocultural se asa en que “mientras, la politica social tiende a ser de
indole sectorial, realizandose a través de los campos de la cducacion, la salud, la
vivienda. la seguridad social y ¢l empleo. Los objetivos que pretende lograr son
sumamente amplios y dificilmente alcanzables mediante acciones sectoriales™™!
Asi, comanmente los planes y las declaraciones suponen que las politicas sociales
contribuirdan a lograr una integracion nacional, a aumentar la cohesion social, a
generar una cultura de respeto a los derechos humanos, ctc.

Revisando con detenimiento las tres tensiones (arriba detalladas), nos podemos percatar
de que al menos en algin momento el Distrito Federal ha padecido alguna de cllas, sino
¢s que las tres al mismo tiempo. Ello ha implicado y desencadenado una serie de
destases, rezagos y tergiversaciones en todos los rubros de la politica soctal a o largo de
Ja historia de Ta Ciudad de México.

Aunque cierto es que en algunos rubros los atrasos son mayores que en otros. De ahi, la
necesidad de un organismo rector de la politica social para ¢l Distrito Federal, pero al
mismo tiempo también la redefinicion de la propia politica social de nuestra ciudad. Para
que asi puedan marchar mejor las cosas. Se vuelve una premisa ¢l cumplimiento de Tos
dos aspectos recién mencionados, pues de no hacerse. todos los cestuerzos que
implementen los gobiernos capitalinos {(por mds democraticos, bien pensados, orientados
y bien intencionados que sean) irremediablemente tenderan tarde que temprano al
fracaso.

En la redefinicion de la politica social para ¢l Distrito Federal se deberid incentivar ¢l
paso de la situacion tradicional donde el ciudadano cuenta formalmente con cicrtos
derechos, legitimados historicamente y administrados por la burocracia estatal, a un
contexto donde ¢l cindadano utilice el valioso instrumento de la organizacion a través de
su participacion que fortalece su capacidad para cjercer esos derechos.

I'sto logicamente que implica un trdnsito entre una condicion de derechos “autorizados™
a otra de derechos apropiados™ como precondicion para garantizar que la politica soctal
ya no monopolice su atencidn a los gremios o a las burocracias.

' bid.. p. 60.
“bid.. p. 62,
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Esta redefinicion debera de verse como una respuesta a las marginaciones historicas y
los efectos colaterales que la modernizacion ha ocasionado, entre los ciudadanos en
desventaja; debera compensar males y también satisfacer necesidades. A a vez que se
crija cémo una alternativa de corresponsabilidad y participacion de forma que los
individuos aprendan a resolver sus problemas particulares en la medida en que
contribuyen a la situacion de problemas conjuntos.

Implicitamente deberd de proporcionar nucvas pautas de soctalizacion en las que
confluyan, de mancra mas cquilibradas fa libertad mdividual y la cooperacion social, de
frente a la modernidad que impulsa el mundo contempordneo. Asi, no solo se estara
construyendo sino también proponiendo una nueva opcion: una nueva forma de combinar
equidad y libertad en un contexto de reforzamiento de la soberania en un mundo cada ver
mas globalizado.

Lo que se pretende es construir a partir de la libertad y la justicra, siempre dentro del
marco de la gobernabilidad y la democracia; una nueva practica en maleria de politica
social. No se trata de reducir, sino de ampliar ¢l tejido organizativo de la soctedad
mexicana, no se pretende suprimir o sustituir a todas las organizaciones historicas de
nuestra sociedad. De manera radical se busca que una gobernabilidad democratica, junto
a una reforma del estado, se lleven a cabo por la via de una mayor amplitud y denstdad
organizativa de la sociedad.

En este tenor la redefinicion en la politica social para la Ciudad de México, prevemos que
preste un doble reto: la construccidn de redes de interfocutores sociales a la situacion del
Distrito Federal, y por otra, la formacidn de una cultura social fundada en el respeto a la
autonomia de las organizaciones sociales. Es decir, a la capacidad de iniciativa y
¢jecucion de sus habitantes y en la concertacion, con una clara definicion de
compromisos publicos.

Lo que si nos queda claro es que la redefinicion de la politica soctal debe de estar
encaminada a lograr un desarrollo social sustentado en la equidad de oportunidades. Y
que para ello s¢ requicre de una politica social que sea nacional ¢ integral, federalista y
participativa, incluyente y eficaz, que promueva la corresponsabilidad entre ¢l gobierno y
la sociedad.

Igualmente serd necesario al menos para el caso de la vivienda que los organtsmos
financicros de cobertura nacional se reestructuren a fin de regresar a un origen
eminentemente {inanciero, asi como de promocion  a que el mercado habitacional se
integre. Con esto se pretende que el solicitante de vivienda se constituya realmente cn
sujeto de erédito; concurra a un mercado que ofrezca la mayor cantidad de opciones ¢en
ubicacion, calidad y precio, y se capitalice para acceder a tantas viviendas sucesivas
cOomo sus necesidades vitales lo vayan requiriendo. Al mismo tiecmpo se debe lograr que
el promotor de vivienda se desenvuelva en un esquema donde las condiciones para la
edificacion habitacional sean una actividad productiva y rentable de manera que ¢l sector
asuma su papel de motor de la economia.
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Finalmente como ejemplo para justificar lo anteriormente dicho, tomaremos en cuenta
la aplicacién de la politica hecha por el Jefe del Departamento del Distrito Federal en
1995, cuando anuncia que “la politica social del Distrito Federal sc orientard a igualar
oportunidades y reducir inequidades, atendiendo prefercntemente a los grupos sociales
mas marginados™. Las lineas estratégicas para impulsar este desarrollo social
contemplaban la elevacion de la calidad y la ampliacton de la cobertura de servicios
sociales basicos en materia de educacion, salud, vivienda, deporte y recreacion, asi como
¢l fortalecimiento de las politicas de asistencia social para los grupos mas vulnerables.

Pero lo que respecta al rubro prioritario que se maneja cn este trabajo: fa vivienda: ¢l
programa se proponia factlitar el acceso a la vivienda a través de una nueva institucton, ¢l
Instituto de Vivienda, que coordinaria las politicas y acciones de las diversas instituciones
que participan en este campo. También percibia ¢l proposito de disenar nuevos
mecanismos {inancicros que adecuaran la oferta al perfil economico v social de los
demandantes ¢ implementar mecanismos que contribuyeran al abatimiento de los costos
de vivienda.

Como nos podemos percatar. el gobierno de aquel entonces mancjo dentro de sus
programas para ¢l desarrollo una temdtica en verdad interesante para lo que scria la
conduccion de su politica, sin embargo. algo pues a la conclusion de este gobierno los
avances fueron en verdad cuestionados. ¢ Pero a que pudo haber debido tal sitvacion?,
llegamos a la conclusion que fue por la falta de un organismo rector de esta politica social
para que la redefinierd e implementara de acuerdo con los ticmpos y objetivos a seguir.

* Espinoza, Oscar. “Programa para el Desarrollo del Distrito Federal 1995-20007, Mcxico. 1996,
P.45
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2.2.3  DISPOSICIONES NORMATIVAS

I conjunto de leyes que tiene que ver directamente con la vivienda en México, es muy
vasta y contiene normas de caracter general, asi como, normas aplicables a
organismos del sector publico, al sector privado y al sector social;  quedando de csa
forma comprendida toda la gama de trabajadores y sus derechos a obtener vivienda digna.

A continuacion mencionamos las leyes relativas a la vivienda en México, para lo cual
no pretendemos ser exhaustivos, sino que solamente se incluyen las que consideramos las
mas immportantes.

- Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos: articulos 4, 27, vy 123
fracciones X1l y XXX del apartado A y fraccion X1, inciso F del apartado B,

- Ley Federal de Vivienda: en general toda.

- Ley  Federal del Trabajo, reglamentaria del apartado A del articulo 123
constitucional: titulo IV capitulo 11, articulos del 136 al 152.

- Estatuto de Gobierno del Distrito Federal: articulo 42, fraccion X vy articulo 118,
fraccion 1.

- Ley Organica de la Administracion Publica del Gobierno del Distrito Federal: titulo
scgundo, capitulo 11, articulo 21, fracciones XVIIy XXI.

- lLey del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores
(INFONAVIT): en general toda.

- Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los ‘Trabajadores del Estado
(ISSSTI:): articulos del 44 al 542.

- Ley General del Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas Mexicanas:
articulos del 99 al 133.

- Ley General de Asentamientos Humanos: articulos 3 v 9, y en general toda.
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- Ley General de Poblacion: capitulo [, articulos del 1 al 6.

- I.ey Sobre el Régimen de Propiedad en Condominio de Inmucbles (para el D.F.): en
general toda.

- Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000: puntos 4.1, 4.3, 4.4 y 4.5.

Del andlisis efectuado a las legislaciones de la vivienda en México y el Distrito Federal,
nos damos cuenta que dicha normatividad no se cumple en la realidad practica. Porque ¢l
problema de la vivienda es en realidad un problema ccondmico. ya que las familias que
requicren vivienda obticnen ingresos menores de 5 veces el salario minimo diario, por lo
que ademas de ser ¢l sector social mas necesitado, ¢s el que menos alternativas ticne pata
solucionar su problema de vivienda.

Tradicionalmente, la poblacién de menores ingresos econdmicos no son sujetos de
crédito de las instituciones bancarias ni de organisimos publicos como  son: Il
INFONAVIT y EI FOVISSSTE, razon por la cual han resuelto su problema de vivienda
mediante la autoconstruccion en zonas inadecuadas de alto riesgo o zonas protegidas
como son bosques y zonas destinadas a la agricultura. Por lo que ¢l gran desafio sigue
siendo vivienda para los que menos tienen.

El problema de la vivienda, independientemente de sus repercusiones cconomicas y
sociales resulta que también es politico. ya que la riqueza nacional esta mal distribuida,
en un pais donde los muchos tienen pocos recursos y los pocos ticnen muchos recursos
econdmicos. Por lo que para resolver el problema de la vivienda es necesario redistribuir
equitativamente la riqueza nacional via generacion d empleos bien remuncrados, de esta
manera los estratos sociales mas necesitados tendran recursos econémicos  suficientes
para sufragar sus necesidades basicas, entre ellas la de vivienda digna.
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224 ATRIBUCIONES DE LA SEDESOL EN MATERIA DE VIVIENDA

De acuerdo con ¢l articulo 6 de la Ley Federal de Vivienda en vigor. l¢ corresponde a la
Seeretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUIL) hoy Secretaria de Desarrollo soctal
(SEDESOL), la atencion de la problematica de la vivienda a traves de la Subsceretaria de
la Vivienda, teniendo al respecto las siguientes atribuciones en la materia.

I1.

VI

VIL

“Formular, conducir y evaluar la politica general de vivienda, de conformidad
con las disposiciones de esta ley y con las que dicte al respecto ¢l Ejecutivo
Federal asi como coordinar los programas v acciones que tiendan a satisfacer
necesidades habitacionales que realicen las entidades de Ta Administracion
Puablica Federal y las funciones y programas afines que en su caso se determinen.

Promover, coordinar o realizar los programas habitacionales que determine cl
Ejecutivo Federal, en los que se estimule la construccion de viviendas de interés
social destinadas al arrendamiento;

Intervenir en la formulacion y presentar a la Secretaria de Programacion vy
Presupuesto los proyectos de presupuestos anuales de las entidades de la
Administracién Pablica Federal en las que funja como coordimador de sector y
que realicen programas de vivienda.

Coordinar el sistema nacional de vivienda, en la forma cn quc sc convenga con
los gobiernos de los estados y los municipios, de acuerdo con los fincamientos,
normas y mecanismos que al efecto se establezcan.

Vigilar, en el dmbito de su competencia, que las entidades del sector que
coordina conduzcan sus actividades conforme a las disposiciones de esta fey vy al
programa sectorial de vivienda.

Fomentar la produccion y distribucion de materiales de construccion.

Intervenir en la regulacion del mercado de tierra para vivienda, determinando las
politicas y reglas generales que deberan observar las dependencias y entidades de
la Administracion Puablica Federal en materia de adquisicion y cnajenacion de
suelo, en los términos del capitulo tercero de este ordenamiento, de la Ley
General de Asentamientos Humanos, de la Ley General de Bienes Nacionales y
demas aplicables.
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VHI.  Fomentar. en coordinacion con los gobiernos de los estados y los municipios, la
constitucion de organizaciones comunitarias, sociedades cooperativas v otras de
esfuerzo solidario para la produccion y mejoramiento de vivienda,

IX. Integrar y formular las normas de diseno v construccion de la vivienda, para ¢l
bienestar y desarrollo de la familia incorporando criterios ceotéenicos v

fomentando ¢l uso de las tecnologias mas adecuadas, con la participacion de Tos
estados y municipios en sus respectivas Circunscripciones.

X. Determinar los lineamientos de informacion y estadistica en materia de vivienda
con sujecion a la Ley de Planeacion y a la Ley de Informacion Estadistica y
Geografica y a las normas que en la materia emifa la Secretaria de Programacion
y Presupuesto.

X1 Promover y coordinar la atencion de las necesidades de vivienda, en caso de
siniestros que afecten centros de poblacion, y que le senale ¢l Presidente de fa
Republica.

XIL Organizar y fomentar investigaciones cn materia de vivienda.

XML Las demas que le sefialen las leyes y el Ejecutivo Federal™.™

Al respecto, se puede mencionar que hoy en dia la Ley Federal de Vivienda no se ha
modificado para actualizarla, ya que se sigue mencionando a la Secretaria de Desarrollo
Urbano y Lcologia y a la Secretaria de Programacion y Presupucesto, dependencias de la
Administracion Publica Federal, una ya cambio de denominacion y la otra fue disucelta.

También se menciona en la referida ley en su articulo 6, la estimacion de Ja
construccion de vivienda de interés social destinadas al arrendamiento, lo cual resulta
utoépico, para nuestra realidad nacional ya que si ¢l Gobierno no construye este tipo de
vivienda, mucho menos la iniciativa privada, ya que la iniciativa privada actda con un
espiritu de maximizaciéon de utilidades, por 1o que este tipo de vivienda no cs negocio
para los empresarios privados.

Tomando en cuenta de que la situacion financiera de las instituctones nacionales de
crédito actualmente ha cambiado ahora son estas las que financian los proyectos de
vivienda para venta, promovidos por el mismo gobierno.

™ Poder Legislativo de la Union, “Ley Federal de la Vivienda™, l:ditorial Porrda, S.A. México,
1993 pp. 253 y 254,
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Pues sucede que el crédito para vivienda de interés social esta desaparccicndo del
mercado bancario, csto por razones de la experiencia obtenida en ¢l mancjo de créditos,
sc desprende una alta cartera vencida, pues tales acreditados en la realidad no ticnen
capacidad ccondmica suficiente para hacer frente a dichos compromisos, por lo que la
Banca Privada en su conjunto, tiende a reorientar sus politicas crediticias.

Dandole énfasis a otros tipos de vivienda dirigidas a otros estratos sociales con mayor
capacidad economica que los de interés social. por supuesto, que dentro de la nueva
reorientacion de la politica crediticia a la vivienda es cada vez menos ¢l redituable
invertir en vivienda de interés social.
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ATRIBUCIONES DE LA SECRETARIA DE DESARROLEO URBANO'Y
VIVIENDA DEL GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL.

De conformidad con el articulo 24 de la ey Organica de la Administracion Publica del
Distrito Federal, le corresponde a la Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda,
dependencia del Gobierno del Distrito Federal, la atencion de ta problematica de la
vivienda exclusivamente en su circunscripcion territorial.

Articulo 24. A la Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda corresponde ¢l despacho de
las materias relativas a la reordenacion y desarrollo urbano, asi como la promocion
inmobiliaria.

Eispecificamente cuenta con las siguientes atribuciones:

L. “Proponer, coordinar y ejecutar las politicas en materia de plancacion urbana,
asi como formular, coordinar y evaluar los programas en

esta materia y realizar los estudios necesarios para la aplicacion de las leyes
de Asentamientos Humanos y det Desarrollo Urbano del Distrito Federal

I Formular, coordinar y evaluar ¢l Programa General de Desarrollo Urbano del
Distrito Federal:

HI. Elaborar y someter a la consideracion del Jefe de Gobicrno, los programas
delegacionales y parciales de desarrollo urbano:

AV Intervenir en los términos de la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito
Federal en la modificacion del Programa General y de los Programas
Delegacionales y Parciales:

V. Prestar a las Delegaciones del Distrito Federal, cuando asi lo soliciten, la

asesoria y el apoyo técnico necesario para la ¢jecucion de los programas
delegacionales y parciales de desarrollo urbano:

VI. Fijar la politica, estrategia, lineas de accion y sistemas téenicos a que debe
sujetarse la planeacion urbana;

VII.  Coordinar la integracion al Programa General de Desarrollo Urbano de los
programas delegacionales, parciales y sectoriales. mantenerlos actualizados y
evaluar sus resultados;

VI, Realizar y desarrollar los proyectos urbanos de ingenieria v arquitectura, asi
como algunos proyectos seleccionados de  conjuntos  arquitectonicos
especificos;

22

400



Miguel A, Garcia Gutidrez y José¢ G. Gonziles Santillan
La politica de vivienda en ol Distrito Federal desde la optica de Ja politica social.

[X.

XIIL

X1

XIV.

XV.

XVI.

52

Normar y proyectar conjuntamente con las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal competentes, las obras de restauracion de las
zonas que sean de su competencia;

Proponer y vigilar el cumplimiento de las normas y criterios que regulan la
tramitacion de permisos, autorizaciones y lcencias previstas en la Ley de
Desarrollo Urbano del Distrito Federal, asi como aquellos relativos al uso del
suelo;

Proponer las expropiaciones y ocupaciones por causa de utilidad pablica;

Estudiar, evaluar y proponer la adquisicion de las reservas territoriales
necesarias para el desarrollo urbano, con base en un programa de corto,
mediano y largo plazo, asi como dictaminar la desincorporacion  de
inmuebles del patrimonio del Distrito Federal;

Disenar los mecanismos téenicos y administrativos de fomento para cl
desarrollo urbano en general, asi como determinar y efectuar ¢l pago de las
afectaciones y expropiaciones que se realicen por interés publico:

Promover la inversion inmobiliaria, tanto del sector ptblico como privado,
para la vivienda, el equipamiento, servicios y la instrumentacion de los
programas que se deriven del Programa General de Desarrollo Urbano para
un mejor funcionamiento de la ciudad;

Coordinar las actividades de las comisiones de limites v nomenclatura del
Distrito Federal:

Registrar y supervisar las actividades de los peritos y directores responsables
de obras, asi como coordinar sus comisiones;
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Autorizar y vigilar los trabajos de explotacion de yacimientos de arena,
cantera, tepetate, piedra y arcilla; revocar las autorizaciones. cuando los
particulares no cumplan las disposiciones legales 'y administrativas
aplicables, asi como rehabilitar las zonas minadas para ¢l desarrollo urbano;

Formular, promover y coordinar la gestion y cjecucion de los programas de
vivienda en ¢l Distrito Federal;

Revisar y determinar los estudios de impacto urbano, y tomando como basc
los dictimenes de impacto ambiental que emita fa Sccretaria del Medio
Ambicnte, expedir y revocar en su caso, las licencias de uso del suclo,
cuando sc trate de obras de impacto urbano y ambiental. y:

. . 1451
I.as demds que e atribuyan expresamente las leyes y reglamentos™

D¢l andlisis de las fracciones del articulo 24 de la Ley Organica de la
Administracién Publica del Distrito Federal en vigor, que se rcefiere al desarrollo
urbano y vivienda, se desprende que solo las fracciones XIV y XVIIH de dicho
articulo se refieren expresamente a la vivienda.

Las instituciones gubernamentales que atienden especificamente el problema de a
vivienda popular son ¢l FONHAPO, el FOVI ¢l FOVISSSTE, ¢l INFONAVIT,
BANOBRAS y muy recientemente el Instituto de Vivienda del Distrito Federal.

4 . . - “ L. . . - P . -
" Poder Legislativo Federal ** Ley Orgénica de la Administracion Pablica del Distrito Federal
editada por la Secretaria de Gobernacion, México 1994, pp. 72y 73,
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[II. LA POLITICA DE VIVIENDA EN EL
DISTRITO FEDERAL

3.1 LA POLITICA DE VIVIENDA

3. LI DIAGNOSTICO

Hoy mas que nunca, existe la necesidad de lograr el diagnostico mas preciso de la
situacion de la vivienda y la demanda habitacional en México, a partir del diseno de
la plancaciéon estratégica mas acorde con las caracteristicas del sector, dado que sus
fuerzas y debilidades requieren un parametro de referencia que facilite la medicion de los
alcances sociales y las necesidades de vivienda.

M¢éxico. como la mayoria de los paises en desarrollo, ha enfrentado importantes
problemas de vivienda, en particular para la poblacion de ingresos medios y bajos.
Aunque el tener acceso a una vivienda digna esta establecido como  derecho
constitucional, atn hoy en dia se esté lejos de cubrir dicho precepto.

A pesar de que se ha observado una disminucion en las tasas de crecimiento de la
poblacion en los dltimos afios, los requerimicntos de vivienda nueva como  los
mejoramientos de la existente son aiun elevados. Se estima que actualmente ¢l deficnt de
vivienda c¢s superior a los 6 millones de viviendas utilizando informacion a 1995 y
considerando las actuales tasas de crecimiento de la poblacion, seria necesario construir
un promedio de 700 mil viviendas anualmente, asi como mejorar al menos S50 mil.

Por lo que responder a las necesidades de la poblacion presente y futura del Distrito
Federal y a las justas demandas de mejoramiento de las ya creadas, sobre todo de tos
sectores populares mas desprotegidos, se requicre de una politica publica no solo
gubernamental, sino donde también intervenga la sociedad civil afectada y dehe
concertarse a escala metropolitana, pues las dos partes de la ciudad real se determinan
mutuamente y sus procesos urbanos estan intimamente telacionados.

. .. . . 35

Por lo que “la politica de repoblamiento de las arcas centrales™ no resuclve todo el
problema. porque su infracstructura hidraulica se encuentra muy deteriorada y se requiere
mejorarla substantivamente.

5
al

* Periddico Reforma. seccion Ciudad, México, Jueves 17 de mayo 2001, p. 33,
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La disponibilidad de suclo en las dreas consideradas adecuadas para la construccion de
vivienda nucva, o el reciclamiento y mejoramiento. tiene dos aspectos: su aceesibilidad
legal y el costo para la vivienda popular.

il mercado del suelo en el capitalismo es especulativo: por ello. una restriceion
normativa en gran parte de la ciudad genera rentas de monopolio y la clevacion de su
precto en las arcas permitidas y, paraddjicamente, aumento del precio de la vivienda en
venta y renta va construida en las areas prohibidas. Esto puede bloquear ¢l objetivo valido
de focalizar la construccion de nueva vivienda popular en las arcas centrales equipadas.
Al establecer un ambito muy limitado y relativamente saturado que ¢l resto, para la
localizacion de umdades habitacionales y desarrollos comerciales, la competencia serd
muy fucrte entre fos dos usos, con desventaja para ¢l habitacional que es mucho menos
rentable.

Actualmente la inaccesibilidad a la vivienda para los sectores populares tiche que ver
con la insuficiencia de los ingresos de los demandantes y su inestabilidad, que se veran
agravados por la desaceleracion economica en curso. Esta misma tendencia afectara las
finanzas publicas locales reduciendo la capacidad del Gobierno del Distrito Federal para
subsidiar a los solicitantes pobres, sobre todo ante la elevacion musitada del precio del
suelo y su creciente peso en el precio total de la vivienda popular, puces la estructura de
costos relativos y equipamientos adicionales requeridos no permite su construceion en
alturas mayores a cinco pisos para compensarlo.

Otro problema a resolver es la diferencia de la normatividad y la politica ptiblica en ¢l
Distrito Federal y los municipios conurbados. Ante una situacion restrictiva, sin duda ¢l
capital inmobiliario orientard su inversion hacia los municipios conurbados, lo que
impedira atender toda la demanda en la Ciudad de México.

Una politica urbana y de vivienda integral, en la legislacion para todos v los programas
gubernamentales prioritarios, que busque mejorar la situacion de fos scctores mas
cimpobrecidos, dando orientaciones claras al resto dc la poblacion y los actores
cconomicos, tendria que atender estos problemas y muchos otros, como la calidad de las
nuevas viviendas a producir, si se quiere que sea viable para los sectores populares mas
vulnerables y coadyuve al ordenamiento global de la ciudad y la metropoli.
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3.1.2 CONSOLIDACION DE LA POLITICA DE VIVIENDA

La problematica abordada en el presente trabajo, ticne causas cstructurales y las
condiciones para su solucion dependeran del impulso en las politicas publicas que
acorten las brechas que colocan a la mayoria de la poblacion del Distrito Federal con
pocas posibilidades de obtener una vivienda

Se hace necesario que el Gobierno del Distrito Federal asuma politicas encammadas a
garantizar el acceso de la poblacidn mas vulnerable a la vivienda digna.

La perspectiva de las politicas publicas permite ver al Estado (o a un Gobicrno en
cspecifico, en este caso ¢l Gobierno del Distrito Federal) en accion, haciendo o dejando
de hacer cosas que desde el punto de vista de las necesidades reales de la poblacion, le
corresponde hacer. Sin embargo a pesar de la inportancia de este enfoque, atn no se ha
dado en el Distrito Federal un debate a fondo. ni s¢ han investigado rigurosamente
aspectos tales como las decisiones que sustentan las politicas pablicas, alcances, limites y
lo que nos parecen mas importantes su futuro, perspectivas y posibilidades en la
realizacion de una verdadera politica publica encaminada a mejorar la vivienda su diseno
v su ejecucion.

.o que nos parece importante es la incidencia de la sociedad civil en el discno de las
politicas publicas, esto no surge espontaneamente por lo que hay que fomentarlo con
participacion, organizacion y conciencia social en el diseno ¢ implementacion de las
politicas publicas, por lo que resulta importante generar condiciones para que la sociedad
civil y sectores autonomos expresen ¢ incidan en las decisiones de tas politicas pablicas.

Esto implica la necesidad de articular causes mstitucionales de participacion ciudadana
y crear condiciones que hagan viable un sistema democratico que conjugue la presencia
de partidos politicos, organizaciones no-gubernamentales v diferentes  expresiones
sectoriales v de la sociedad civil, asi como nulcleos autonomos de Ta soctedad que tengan
capacidad y la posibilidad de proponer ¢ incidir en la toma de decisiones de las politicas
publicas que atanen a sus intereses fundamentales, como es en esta caso las politicas de
vivienda.

Para lograr un avance importante en cuanto a participacion d la sociedad civil en ¢l
disenio de una politica de vivienda, se puede lograr a partir de la construccion de mesas
de trabajo en las que participarian las autoridades gubernamentales. entidades no-
gubernamentales, cooperacion internacional y centros de cstudios especializados. Tl
propdsito de estos espacios de didlogo serian lograr la formulacion de una nucva politica
de vivienda consensuada.
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Incorporar los aportes propuestos por la sociedad civil organizada, ¢l movimiento
social, particularmente los pobladores demandantes de vivienda y otros scetores sociales
abriria oportunidades para la formulacion de propuestas innovadoras en la cjecucion de
programas de vivienda y permitiria integrar los esfucrzos cn la solucion de la
problematica habitacional en el marco del desarrollo humano integral, a Ty modernizacion
del Kstado y Ia consolidacion del sistema democratico.
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3.1.3 IMPORTANCIA DE LA POLITICA DE VIVIENDA

I a experiencia nos ha ensenado que para entrentar exitosamente la problemitica de la
vivienda se requiere mucho mas que la sola voluntad del Estado.

Se necesita del apoyo convencido y profundo de la comunidad en su conjunto; de la
voluntad clara y coordinada de cada uno de los funcionarios publicos federales, estatales
y municipales; del convencimiento y la conveniencia politica de legistadores: de una
industria de la construccion solida: de un sistema financiero suficiente: de un cuerpo de
promotores capacitado y responsable; de inversionistas comprometidos.

Para poder hacer de la vivienda una prioridad nacional, y lograr que ¢l sistema en su
conjunto accione en el sentido de las estrategias de fomento, es imperativo convertir a la
vivienda en una prioridad para todos y cada uno de los mexicanos.

Por lo que se necesita actuar en conjunto sobre la conciencia comunitaria y sobre cl
poder publico, para convencerlos de los problemas de la falta de vivienda para toda la
comunidad y su desarrollo.

Se necesita actuar de manera conjunta en dos sentidos. Primeramente, en la integracion
de voluntades entre empresarios de la vivienda y empresarios de comercio y la industria
en general, convenciéndolos de que la solucion de la vivienda aportara benelicio para
todos y que estos seran superiores a los costos, y sera mas facil pedir a la comunidad
economica y financiera los esfuerzos requeridos en la materia.

Por lo que seria conveniente crear una Comision Empresarial para la Vivienda, que
incluya al Consejo Coordinador Empresarial. a la CANACINTRA, CONCAMIN,
CANACO, ete. Para crear un frente comun, concientizar al scctor empresarial y a la
comunidad en general, investigar soluciones, y formular propucstas vy proyectos
concretos.

En cuanto al problema del crédito de famihias de entre 1y 3 salarios minimos
conyugales, y que no son sujetos de crédito, cuyo nivel sociocultural los ubica entre las
personas susceptibles de entrar al circulo de la marginahdad. y que no tienen opeion o
alternativa en el mercado, se tiene que buscar una solucion aceptable para evitar que al
buscar una alternativa a su problema habitacional tengan que acceder a viviendas de un
valor superior a sus posibilidades, mediante la presentacion de avales, ¢l peso de esie
fenomeno se incrementa por el efecto de las caracteristicas de los programas del
INFONAVIT y del FOVISSSTE, va que las soluciones que presentan son de calidad pero
adaptadas a las posibilidades de la clase media con salarios cntre 4 y 6 salartos minimos
propios de la clase media.
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Ya que la situacion de confusion social y economica en Jos mercados de intercs social
al existir una sobre oferta de vivienda para los estratos medios y medios altos de entre los
$150.000 y $250,000 que aunque varia aparece como una constante y este tipo de
viviendas jalan a las familias inferiores hacia alternativas que consideran mis adecuadas a
su estatus social; aunque, desgraciadamente, inadecuadas a sus ingresos,

1 problema de la cartera hipotecaria vencida de la banca ha pucsto cn cvidencia este
fenomeno. Si bien la banca comercial ha venido tomando medidas para evitar que ¢l
problema siga creciendo, sus propuestas estan dirigidas a limitar c¢ste problema. Sin
embargo, esta solucion no ataca los origenes sociales de la problematica.

Algunos organismos manifiestan estar conscientes de la situacion. y procuran canalizar
un maximo de créditos hacia los segmentos de vivienda mds  cconomica.
Desgraciadamente, esta oferta de recursos se topa con ¢l desinterés de la mayoria de los
organismos financieros privados, y la problemadtica del costo de la ticrra, en cambio, ¢l
INFONAVIT y el FOVISSSTE no parecen preocupados por los efectos de sus esquemas
sobre la estructura del mercado. Por lo que consideramos importantc que  cstos
organismos incluyan en su reflexion nuevos esquemas sobre estos clementos de cardcter
general y que son muy importantes.

I's de vital importancia que los actores del sistema financicro de la vivienda coordinen
sus estrategias con el fin de crear un mercado bien estructurado que permita la gencracion
de oferta suficiente para cada segmento. De otra manera. ¢l problema del desplazamiento
de mercados continuara, afectando tanto a la poblacion como a los propios organismos de
crédito.

No podriamos dejar de menciona en este capitulo el problema de la poblacion no
asalariada, que se desarrolla en la economia informal. Se trata del scgmento mas
Jastimado de la poblacion de ingresos medios y bajos, pues no solamente no estan siendo
sulicientemente ofertados sino que ni siquiera son sujetos de crédito.

Listas familias que obtienen entre 3 y 7 salarios minimos conyugales, en la mayoria de
los casos (segin nuestras estimaciones) uno de los conyuges no puede comprobar sus
INgresos.

Iin ocasiones estas familias que no son sujetas de crédito pueden alcanzar niveles de
ingreso considerables. Algunas de ellas podrian aspirar a viviendas de tipo medio, y sin
embargo, no ticnen otra alternativa que la edificacion de sus casas con recursos propios
sin una estrategia bien definida.

A nuestro entender, el centro del problema de esta problematica esta en la incficacia de
los actuales sistemas de evaluacion de acreditados para créditos hipotecarios.
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Por ello proponemos el desarrollo de metodologias de evaluacion de los acreditados que
involucren informacion sobre el nivel de pago actual de sus rentas, su comportamiento
social y legal, referencias de sus clientes o proveedores. ete. Un esfuerzo metodologico
de este tipo puede ampliar considerablemente el universo de acreditados potenciales en la
Ciudad. adaptandolo a la realidad del empleo vigente.
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CONCLUSIONES

Cualquier propuesta de Politica Vivienda tiene que tener un enfoque integral
de habitat, de largo plazo y sostenible: con cardcter de Estado y lograda
mediante la participacion de la sociedad civil y ¢l gobierno, en forma
concensada.

los esfuerzos para resolver la problematica habitacional. deben onentarse
principalmente a abatir el déficit cualitativo de la vivienda y con un gran

impulso a la solucion habitacional de la vivienda de interés social soctal.

La equidad constituye un eje fundamental en cualquier formulacion de
politica publica, especialmente en la de vivienda

La sociedad civil, a través de la participacion organizada y con capacidad de
propuesta es importante sobre todo en la incidencia de las politicas publicas,
particularmente en cuanto a una politica de vivienda.

La estabilidad interna del gobierno, la concertacion y la formulacion de un
plan de gobierno coherente y viable como clementos tundamentales, hard
posible disenar politicas publicas que sienten las bases para iniciar fa solucion
de las problematicas sociales, tales como la de vivienda.

[.a participacion comunitaria debe ser reconocida como imprescindible en ¢l
analisis, la discusion, la formulacidén de la politica, su cjecucion vy
fiscalizacion de los procesos e incorporada tegalmente en la Ley de Vivienda.

Es necesario contemplar la participacion protagdonica de las Delegaciones en
el diseno de la politica de vivienda, asi como en la formulacion de programas
de promocion de la vivienda de interés social.

Se deben de superar las visiones de corto plazo y la falta de plancacion
estratégica. Sin embargo, en cuanto a vivienda la dimension del problema y
sus hondas repercusiones humanas. cconomicas y sociales demandan ¢l
fortalecimiento de las instituciones, asi como cambios en ¢l marco legal que
permitan la ejecucion de una politica de largo alcance.

227400
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Elementos basicos a incorporar en la Politica de Vivienda

Darle caracter social, asumiendo prioritariamente la atencion de la poblacion mis
vulnerable por razones de pobreza, exclusion social y riesgo

Definir claramente la poblacion meta beneticiaria, proyccciones de cobertura y metas
a alcanzar.

irigir los recursos financieros con vision de desarrollo integral. tomando en cuent
Dirigir los recursos financieros con vision de desarrollo integral. tomando en cuenta
proyectos y programas de corto, mediano y largo plazo. con vision de nacion y con
criterios de progresividad, solidaridad y equidad.

Grarantizar la funcion social, el acceso, uso y transferencia de terrenos del Estado con
vocacidn habitacional, para desarrollar proyectos habitacionales de cardcter popular.

l.a aplicaciéon de normas rigurosas de salubridad y de seguridad en la construccion de
viviendas, para garantizar condiciones de higiene, scguridad, calidad y sostenibilidad
ambiental.

Coadyuvar a fa implementacion de politicas que reduzcan ¢l costo del eredito con la
garantia de acceso a materiales de construccion a precios accestbles de buena calidad.

Garantia de participactdn y de decision a todo nivel, de los diferentes scctores de la
sociedad vinculados a la problematica de vivienda.

Promocion a la equidad de género en el acceso a la vivienda y a la certeza juridica
sobre la propiedad.

Promover la coordinacion interinstitucional a todos los niveles, tanto local como
nacional.

Garantizar mecanismos de fiscalizacion y auditoria constantes de procesos, de
cardcter téenico y financiero.

Reconocer legalmente los mecanismos de fiscalizacion social, necesarios para evaluar
el avance ¢ impacto de la politica de vivienda y los programas y proycctlos concretos.
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Lineas generales para la propuesta

Crear una nueva Ley de Vivienda y Asentamientos Humanos con caricter Social 'y
que recoja todos los elementos estratégicos de corto. mediano y de Targo plazo de la
Politica de Vivienda.

Crear dentro de la Ley de Vivienda y Asentamientos Humanos, un mecanismo
especial para proteger y garantizar la propiedad de la vivienda para aquellas familias
que, a través del sistema tinanciero bancario obtuvieron una casa cn crédito y que
llevan varios atios amortizandola, pero que por causas diversas - pérdida del empleo,
muerte del jefe de familia, etc.- pueden sufrir atrasos en sus pagos y, por consiguicnte
la perdida de su vivienda.

Crear un instrumento legal del desarrollo urbanistico moderno. gue regule, norme de
manera integral, todos los aspectos téenicos, sanitarios, ambientales, cle.

Emitir un acuerdo gubernativo que regule y legalice una Comision de Alto Nivel, en
la que participara la Sociedad Civil Organizada.

Elementos involucrados en la propuesta

[.a Familia (como sujeto y centro de toda actividad).

Los Recursos Economicos Financieros.

Normas y Especificaciones (garantia de calidad y funcionahidad).
Equilibrio del Medio Ambiente.

Casa digna (servicios bdsicos, espacio minimo, facilidades comunitarias basicas y
seguras).
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Premisas de Accion

Construir una sociedad de oportunidades, que nos permitan mejorar la calidad de vida a
través del desarrollo humano sostenible, basado en la participacion ciudadana.

Proceso de Participacion y Consulta

Necesidades :
¢ Necesidad de las personas de trabajar a favor de su propio desarrollo.

¢ Necesidad de abrir opciones para la participacion ciudadana.

Cambio :

¢ Actitud que conduzca al ordenamiento, la racionalizacion de los recursos, la
climinacion de traslapes, duplicaciones y promocion del dialogo, ¢l consenso, la
concertacion y la responsabilidad individual y colectiva.

¢ Mayor protagonismo de las Delegaciones.

¢ Propiciar ¢l cambio en los ciudadanos, de ser simples receptores pasivos de la ayuda
estatal a protagonistas activos de su propio desarrollo.

Estrategias :

¢ Permitir que la sociedad detina sus prioridades.

¢ Fiscalizar los recursos invertidos de manera eficiente por parte de la comunidad.

¢ Promover ¢l sentido de pertenencia de la comunidad sobre sus obras y sus servicios.

¢ Reducir los costos al compartirlos con la comunidad, climinando intermediarios y no
permitiendo desviaciones.
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