Politica de vivienda
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destruido *
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1. INTRODUCCION

Las condiciones habitacionales deficientes que prevalecen en México
para la mayoria de los trabajadores que habitan el campo y la ciudad
constituye un problema social de gran importancia. En la actualidad se
calcula que el pais presenta un déficit de 5 millones de unidades habita-
cionales, considerando tanto las nuevas necesidades que genera anualmen-
te el crecimiento poblacional, como la reposicién de viviendas deteriora-
das (Fraga, 1985). En el Distrito Federal, donde este déficit habitacional
se estimaba en 800000 viviendas antes del terremoto (ppr, 1984), los
trabajadores urbanos han encontrado una alternativa precaria en la crea-
cién de colonias populares periféricas, lo cual expandi6 la ciudad sobre
los municipios del estado de México. Este fenémeno de periferizacién de
las clases populares constituye un rasgo central del patrén de urbanizacién
que la gran metrépoli comparte con la mayoria de las ciudades latino-
americanas en las Gltimas décadas. El centro de la ciudad, en cambio, ha-
bia sido un espacio con disponibilidad de viviendas para los sectores de
bajos ingresos desde la colonia y hasta los inicios del proceso de industria-
lizacién que se concentré en la capital del pais.

La politica habitacional del Estado mexicano frente a la magnitud de
estas necesidades ha ido modificindose en el tiempo. El reconocimiento
constitucional que se introdujo con la revolucién mexicana, segiin el cual
los patrones debian ofrecer vivienda a sus trabajadores, fue reemplazado
a principios de los afios setenta por la obligacién empresarial de aportar a
los fondos habitacionales creados entonces (INFONAVIT y FOVISSSTE). Asi,

* Muchas personas contribuyeron a la realizacién de este trabajo que culminé
en febrero de 1986, principalmente los actores centrales de este proceso: los damni-
ficados, las instituciones gubernamentales y los grupos de técnicos y profesionales.
También contamos con el apoyo de los alumnos de la Escuela de Trabajo Social
de la uNAM: Guillermo Alvarez, Hortensia Blemont, Irma Lara, Maria Félix Marti-
nez, Marfa Teresa Reyes y Maria Teresa Peralta. Lourdes Martinez mecanografi6
el mismo y Alicia Saloma tuvo a su cuidado los cuadros presentados. Agradeccmos
toda esta colaboracién.
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el Estado comenzé a gestionar una oferta habitacional para los sectores
asalariados de mejores y mas estables ingresos la cual es muy limitada en
relacién a la demanda existente.

Para los trabajadores no asalariados de muy bajos ingresos (menos de
dos veces y medio el salario minimo) que representan mas del 70%
de la poblacién (Ortiz, 1985) la politica gubernamental fue atin mas res-
tringida. Desde la congelacién de rentas a principios de los cuarenta, el
Estado pricticamente no volvié a tener ingerencia en el mercado de vi-
vienda de alquiler. Cre6 instituciones como fue INDECO y actualmente
FONHAPO, que deben atender a ese universo de menores recursos a nivel
federal, que disponen de escasos fondos, lo cual restringe su actuacién.
Ciertamente, el partido gobernante —a través de sus organizaciones— des-
empefié un papel estratégico al apoyar los procesos por los que las clases
populares accedieron a un terreno en condiciones legales irregulares, auto-
construyeron una vivienda y consiguieron deficientes servicios y equipa-
miento urbanos.

En medio de esta situacién, los terremotos que asolaron a la ciudad
de México los dias 19 y 20 de septiembre de 1985 pusieron de manifiesto
el deterioro habitacional del centro de la ciudad y las limitaciones que pre-
senta la politica de vivienda actual. Dejando de lado los edificios que
albergaban oficinas del sector piblico, asi como también los establecimien-
tos escolares y hospitalarios, para centrarnos sélo en el problema de la
vivienda, 1985 deber4 sefialar un momento de cambios en la evaluacién
y en la forma de atencién de las necesidades de vivienda de interés social
porque en adelante deberin considerarse: 1) los habitantes de las dete-
rioradas e insalubres vecindades del centro de la ciudad de México, 2)
los habitantes de los conjuntos habitacionales administrados por el sector
ptblico (Nonoalco-Tlatelolco y Multifamiliar Judrez principalmente) y
3) los sectores medios que habitaban condominios en renta o en propie-
dad adquiridos en el mercado privado y que perdieron sus viviendas.

La situacién actual generd nuevas prioridades, modificé las formas de
actuacién que tradicionalmente habian presentado las instituciones que es-
tan relacionadas con la vivienda y desarrollo urbano y abre paso a nuevas
experiencias de participacién social en los procesos de gestién de la vivien-
da popular.

Por ello, el objetivo de este trabajo es contribuir a la sistematizacién
de las nuevas experiencias que se estdn desarrollando, aportando elemen-
tos que puedan ser recuperados en el proceso de reconstruccién que estd
en marcha. Para ello presentamos las caracteristicas del problema habi-
tacional y su entorno en las delegaciones céntricas, luego caracterizamos a
la poblacién damnificada y finalmente consideramos los componentes m4s
importantes de la politica habitacional que se est4 desarrollando. El pro-
pésito no puede ser otro que el de contribuir a conocer y esclarecer
el rumbo del proceso de reconstruccién habitacional de manera que el
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mismo se oriente a ofrecer respuestas adecuadas a las necesidades sociales
que surgieron con el desastre.

II. EL TERREMOTO: LOCALIZACION Y EFECTOS SOBRE LA CIUDAD
pE MEXxico

El 19 de septiembre a las 7 horas y 19 minutos de la mafiana, la ciu-
dad de México sufrid la mayor catistrofe de su historia. Un sismo de 8.1
grados de intensidad en la escala de Richter, provocé la muerte de varios
miles de personas y destruyé un importante niimero de edificios.* Las
causas de los sismos registrados se atribuyen a la aparicién o reactivaciéon
de una falla geolégica local que ocasioné que los dafios y derrumbes en
edificaciones estuviesen concentrados en una zona definida de la ciudad.
Los informes oficiales sefialaron, a reserva de que se realicen estudios con
mayor profundidad, que la causa del terremoto “fue el movimiento de la
plataforma de Cocos sobre la plataforma continental norteamericana, lo
cual gener6 un desplazamiento que afect6 aproximadamente 2530 km”.?
Es decir, el foco del sismo estaba a unos 20 km de la costa del Océano
Pacifico, frente a Lézaro Cérdenas en el estado de Michoacan, pero la
intensidad del mismo llevé a que las ondas alcanzaran el valle de México
prolongindose el temblor durante dos minutos.

La concentracién de dafios en una parte del territorio de la gran ciu-
dad indica que existe un conjunto de causas que influyeron para provo-
car los graves dafios registrados. La calidad del suelo en la zona céntrica,
lugar de asentamiento prehispinico sobre el lago de Texcoco y sobre el
cual el conquistador espafiol edific6 su ciudad como simbolo de su domi-
nacién, impone condicionamientos para la construccién en altura. La ciu-
dad de México fue erigida sobre México-Tenochtitlan con la destruccién
del equilibrio ecolégico logrado por las civilizaciones indigenas que la ha-
bitaron. Las grandes obras de infraestructura que demandé este territorio
para tornarlo habitable se iniciaron desde el momento mismo en que se
decidi6 su reconstrucciéon y perduran hasta nuestros dias. La dominacion
politica que demostraba el poderio del conquistador sobre los nativos de-
cidié localizar nuevamente la ciudad a 2240 m sobre el nivel del mar,
en un suelo lacustre, practicamente cubierto en sus origenes por un lago,
destruyendo un sistema hidraulico perfecto creado por los mexicas. Asi,
la ciudad de los espafioles se reconstruy6 en una zona de alto riesgo sis-

1 Un dfa después, el 20 de septiembre, se registr6 una réplica de 7.5 grados.
Sobre las caracteristicas de los sismos de septiembre véase entre otros Tinda (1985);
Tamez (1985); Rosenblueth (1986). Este tultimo en una entrevista reciente realiza
una historia de los principales sismos y sus causas, y sostiene que el macrosismo
de 1985 “rebasé lo previsto por todos los reglamentos jamds expedidos por el pr”.

2 Segtin la Comisién Metropolitana de Emergencia. Informe del 19 de septiem-
bre al 19 de octubre de 1985.
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mico, amenazada por inundaciones periédicas y que exige la construccién
de importantes obras de infraestrucura que acompafien las modificaciones
del uso del suelo y garanticen su habitabilidad. Lograr la realizaciéon de
determinadas obras publicas —como el metro y el drenaje profundo que
practicamente no sufrieron daflos— otorgé a la industria mexicana de la
construccion prestigio internacional (Fidel y Ziccardi, 1986). Pero a los
condicionantes fisicos deben agregarse las caracteristicas de los procesos
econémicos y sociales que presentaron la construccién y el uso de la ciu-
dad actual: el desafio y la aceptacién de disefios arquitecténicos en altura,
el no cumplimiento de reglamentaciones legales y especificaciones existen-
tes en materia de construccién, el cambio de uso en algunos edificios, la
especulacién inmobiliaria que dicta las formas de ocupacién, la ausencia
de inversiones en mantenimiento para las viviendas populares y los con-
flictos surgidos entre instituciones y usuarios en los conjuntos. habitacio-
nales del sector piblico, indican también una confluencia de factores pre-
sentes en el desastre. La concentracién de actividades propias de la
economia urbano-industrial asi como la localizacién de los servicios publi-
cos, financieros, comerciales, bancarios provocd que en 1980 habitasen este
conglomerado 14 274 746 habitantes. Solamente las 16 delegaciones poli-
ticas del Distrito Federal registraron un total de 9165 126 personas. La
escasez de vivienda, las dificultades del servicio colectivo de transporte
urbano, la precariedad en el acceso a los servicios habitacionales bésicos
(agua, drenaje) y el elevado grado de contaminacién ambiental llevan
a que los habitantes de la capital de la Repiblica —particularmente la
mayoria de los trabajadores de menores recursos— compartan una baja
calidad de vida. Pero lo que los sismos evidenciaron es la vulnerabilidad
que presenta este espacio urbano en el que un desastre natural encuentra
un efecto multiplicador en las propias condiciones de vida que la ciudad
ofrece a sus habitantes. :

Los principales dafios ocasionados por el terremoto se concentran en
la delegacién Cuauhtémoc donde se localiza méas de la mitad de los edi-
ficios -afectados (56%) ; sigue en importancia la delegacién Venustiano
Carranza que concentré el 18% de las construcciones dafiadas. Por esta
razbén pasaremos a describir algunas caracteristicas que presentaba la es-
tructura urbana de ambas delegaciones con anterioridad al terremoto, cen-
trindonos en la cuestién habitacional.

ITI. CARACTERISTICAS URBANAS DE LA DELEGACION CuaumTEMOC
a) Aspectos fisicos

El territorio perteneciente en la actualidad de la delegacién Cuauh-
témoc se caracteriza por sus suelos lacustres, pricticamente cubiertos en
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sus origenes por el lago de Texcoco. Las modificaciones que se fueron reali-
zando desde la conquista espafiola para ocupar este sitio alteraron el sistema
hidraulico ideado originariamente por los mexicas. Ello provocé inun-
daciones en varios periodos histéricos, no obstante tratarse de una topo-
grafia plana con una pendiente no mayor de 5 por ciento (ppr, 1982).
La necesaria construccién de infraestructura de obras de agua potable y
drenaje reemplazé la ausencia de condiciones naturales apropiadas y ga-
rantizé6 a la poblacion el acceso a estos servicios indispensables. Son pre-
cisamente las condiciones naturales de este suelo una de las causas presen-
tes en los dafios fisicos registrados.

Una intensa circulacién de vehiculos por sus estrechas calles, comer-
cio mayorista —disminuido en relacién a productos perecederos con el
traslado en 1982 del mercado de La Merced a la Delegacién Iztapalapa—
y una concentracién de edificios de la administracién puablica y de los
servicios (bancarios, financieros, personales), se desarrollan en un peque-
fio espacio en el que el servicio de recoleccién de la basura que se genera
diariamente es ineficiente. A ello se agrega el hecho de que la delegacién
presenta una marcada escasez de reas verdes y espacios abiertos, que re-
presentan tan s6lo el 1.5 por ciento de la superficie total. Existen colonias
—particularmente habitadas por sectores medios de la poblacién— que
son las que poseen una mejor dotacién de espacios abiertos (La Condesa,
Hipédromo Condesa, Hipédromo, Roma Sur, Cuauhtémoc y en menor
medida la Paulino Navarro y Ampliacién Asturias). Sin embargo, en el
centro se alcanzan limites alarmantes de contaminacién del aire, sumada
al ruido que soporta la poblacién que habita y/o trabaja en este territo-
rio, la cual con frecuencia sobrepasa los 80 decibeles (méximo aceptable
para proteger la salud de la poblacién).

b) Aspectos histéricos

La delegacién Cauhtémoc es el territorio sobre el cual se fundé la
ciudad de México. Segiin la tradicién, en el afio de 1325 los mexicas fun-
dan México-Tenochtitlan en la orilla poniente del lago de Texcoco. Con
ello se cumple el presagio de Huitzilopochtli al ocupar el islote en el que
hallaron el 4guila posada sobre un nopal devorando una serpiente. La ciu-
dad se dividié en cuatro sectores y fue creciendo ganando siempre tierra
al lago. Los sitios més destacados fueron el amplio recinto sagrado orien-
tado hacia el poniente en el que se levantaban 78 edificios y la Plaza de
Tlatelolco, al norte, donde se hallaba el mercado. El sistema de organi-
zacién del trabajo comunitario de los indigenas fue aplicado en la cons-
truccién de la ciudad central del imperio, siendo admirable el sistema
hidraulico en que se sustentd y que permitié el méaximo aprovechamiento
del territorio y el desarrollo de la agricultura de chinampa.
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En 1519, Tenochtitlin-Tlatelolco albergaba 200000 habitantes en
50000 casas; era méas grande que cualquier ciudad europea (Moreno
Toscano, 1978 y 1981). En ese afio, Hernin Cortés puso sitio a la ciudad
y se libraron intensas luchas en las que se destruyeron templos y edificios
de manera sistemética. Un par de afios después, los espafioles comenza-
ron la reconstruccién en el mismo lugar. En las ruinas de la gran Tenoch-
titlin se erigié el centro de la capital de la Nueva Espafa. Se delimité
el perimetro central, conocido como traza, donde se localizaron los edi-
ficios de gobierno civil y religioso, las principales actividades comerciales
y las casas de los espafioles. En lo que fuera el recinto sagrado se comenz6
a construir la catedral, tarea que demandé trescientos afios para su con-
clusién. Se trazé la plaza mayor, donde se estableci6 el parian, centro
comercial de gran importancia, y se construyd el palacio real. Los indi-
genas habitaban cuatro barrios periféricos donde construyeron sus casas
de acuerdo con sus costumbres y tradiciones. Pero la nueva construccién
colonial rompi6 el equilibrio ecolégico que habian sabido lograr los in-
digenas. Las inundaciones y epidemias de 1629 diezmaron a la poblacién.

Durante toda la época colonial la ciudad fue la capital administrativa
y comercial de la Nueva Espafia. La estructura edilicia y de propiedad
era demostrativa del poder de la Iglesia. En 1813, de 5520 construcciones,
2016 eran propiedad del clero (Idem). Sus construcciones no sblo se
dedicaban al culto religioso sino que el clero controlaba la vivienda en
renta existente, la vecindad, que a fines del siglo xvi representaba el 20
por ciento de los inmuebles urbanos.

Las luchas por la independencia de Espafia y la defensa de la ciudad
durante la invasién norteamericana de 1847, concluyeron con la guerra de
Reforma. Triunfante Benito Juérez llegb a la ciudad de México en 1861.
Durante estos afios, crecié lentamente; de 170000 habitantes en 1833
pas6 a 200000 en 1859, ocupando una extensién de aproximadamente
20 km?®. Segiin Maria Dolores Morales (1978) tres son las etapas de cre-
cimiento que pueden distinguirse a partir de mediados del siglo pasado
hasta el inicio de la revolucién: 1) 1858-1883; 2) 1884-1899 y 3) 1900-
1910, Interesa recuperar esta periodizacion puesto que son los afios en
que se conforman las principales colonias de la delegacion Cuauhtémoc.
En el primer periodo, las leyes de Reforma pusieron fin al monopolio que
sobre la propiedad urbana ejercia el clero. La expropiacién permitié tirar
capillas, abrir calles y convertir recintos religiosos en bibliotecas y edifi-
cios de la administracién pablica. El centro cambié su fisonomia, pero
la desamortizaciéon de los bienes del clero volvi6 a concentrar la propie-
dad en manos de una clase compuesta por un nimero reducido de fami-
lias (Cfr. Saldivar, 1985; Berra, 1980). El 43% de las propiedades rema-
tadas en 1862 fue comprado por 78 personas. A fines del siglo xrx, sélo
7 familias poseian cada una entre 40 y 100 casas. Tres de esas familias
(Escand6n, Bringas y Limantour) habian iniciado su fortuna como com-
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pradores de bienes nacionalizados. En contrapartida, las viviendas de los
trabajadores ofrecian pésimas condiciones de habitabilidad. En esa época
comenzaron a realizarse fraccionamientos para expandir el 4rea urbana.
Rafael Martinez de la Torre, abogado defensor de Maximiliano y apo-
derado de Manuel Escandén y del Conde de Regla, fraccioné en 1874
la colonia Obrera de Buenavista (luego llamada Guerrero) y en 1875
fraccioné6 un millén de metros cuadrados préximos a la avenida Chapul-
tepec (Cfr. Moreno Toscano, 1981; Suirez, 1977-1978; Hernindez, 1977-
1978). Este periodo corresponde a la expansién del centro de la ciudad
hacia el norte en que mejoran las condiciones habitacionales de los ba-
rrios de Santa Ana, Tlatelolco y Peralvillo, credndose las colonias Barro-
so, Santa Maria y Guerrero (llamada originariamente Buenavista o San
Fernando), Arquitectos y Violante (en el barrio de Tepito).

En el segundo periodo se crean colonias para los sectores de menores
recursos hacia el noreste, propiciadas por la construccién de la peniten-
ciaria, el rastro, la estacién Hidalgo y las vias de los ferrocarriles Gua-
dalupe, Interoceénico y de Cintura; ello da origen a las colonias: More-
los, La Bolsa, Diaz de Le6n, Maza, Rastro y Valle Gémez, al poniente;
Santa Julia y San Rafael (esta Gltima de clase media) y hacia el sur la
Limantour o Candelaria Atlampa, Indianilla e Hidalgo.

En la dltima etapa (1900-1910) surge el sur poniente como espacio
destinado a las clases altas de la poblacién, dotado de los servicios y equi-
pamientos adecuados: de la Teja (que toma los nombres de Paseo, Ame-
ricana, Nueva del Paseo, Juirez y Cuauhtémoc localizada a ambos lados
del Paseo de la Reforma), la Roma y la colonia Condesa.

En esta ltima etapa del porfiriato, la delegacién Cuauhtémoc pre-
senté importantes modificaciones arquitecténicas. El desarrollo econémi-
co capitalista transformé en 20 afios la ciudad: nuevos fraccionamientos,
nuevas construcciones, nuevos materiales y disefios afrancesados cambian
el aspecto de esta area central. Los contrastes se hicieron mas evidentes;
la ciudad era embellecida a través de la construccién de majestuosos edi-
ficios que dieron en llamarse “palacios”. El comercio concentrado en el
centro de la ciudad dio origen a la formacién del 4rea de La Merced,
donde se localizé hasta 1982 el principal centro de abasto de productos
perecederos del pais.® En esta 4rea se desarrollaron intensas actividades
de comercializacién de todo tipo de productos. De igual forma, los mer-
cados de Tepito, de venta de objetos de diferentes tipos y de la Lagunilla,
comenzaron a funcionar en el siglo pasado. En contrapartida, los pobres
de la ciudad soportaban condiciones infrahumanas; en el casco antiguo,
el tifo seguja siendo una enfermedad endémica y 100 000 personas seguian
hacinadas en insalubres vecindades. A fines del régimen porfirista, la ciu-
dad tenja 33 km? y se habjan realizado también importantes obras de
desagiie, introducido el alumbrado y el adoquinado de las principales

8 Sobre la Merced consultar Héctor Castillo Berthier (1983).
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calles y construido monumentos (a Colén, Cuauhtémoc y Julrez, y la
Columna de la Independencia). Los nuevos medios de transporte, el tran-
via eléctrico y el trolebiis dieron entrada a colonias mas alejadas del cen-
tro, entre ellas Valle Gémez y Escandén.

Con la revolucién mucha gente huyé a las afueras de la ciudad, las
mujeres recorrian los mercados de San Juan, La Merced y La Lagunilla
en los que escaseaban los alimentos, mientras el desempleo y la miseria
se incrementaban. Estabilizado el régimen, nuevos fraccionamientos son
abiertos por los caudillos de la revolucién. Erika Berra (1980) indica que
de 1921 a 1926 se formaron 19 colonias, entre éstas la Ex-Hipédromo de
Peralvillo y San Simén Tolndhuac que se consolidaron en los afios trein-
ta con la introduccién de servicios y equipamientos.* En los afios cincuenta
la ciudad tiende a crecer hacia el oriente y el norte, actualmente las de-
legaciones Venustiano Carranza y Azcapotzalco. La colonia Roma ya toma
su traza definitiva y se satura; se construye para los sectores medios el
multifamiliar Benito Juérez y se concentran los servicios hospitalarios al lo-
calizarse alli el Centro Médico Nacional. A principios de los afios se-
senta se construye el que entonces era el mayor complejo habitacional y
urbano: la Unidad Nonoalco-Tlatelolco. Precisamente es esta década en
la que se acclera la expansién de la ciudad sobre la periferia; el centro,
en cambio, mantendrad su poblacién e incluso afios después comenzard a
perderla.

c) Aspectos poblacionales

Actualmente, la delegacién Cuauhtémoc se extiende sobre una super-
ficie de 3 309.3 hectareas que representan el 2.97% de la superficie terri-
torial urbana de la zona metropolitana de la ciudad de México. En 1980
registrada 843 283 habitantes y presentaba —respecto a la década ante-
rior— una tasa de crecimiento poblacional negativa (—1.39).5

La fuerza de trabajo que habita en este territorio se desempefia prin-
cipalmente (55.7% de la PEA) en actividades relacionadas con el intenso
comercio generado por la concentracién de mercados y servicios.

El 39.5% de los trabajadores se halla inserto en actividades manufac-
tureras; particularmente, la industria textil y la del cuero absorben una
importante proporcién de fuerza de trabajo femenina. Ese total repre-

senta el 10.73% de la poblacién econémicamente activa del oF y el
7.30% del total de la zmcwm.

4 Sobre la formacién de las colonias populares en la década de los afios treinta
véase Manuel Perls (1981) ; Alicia Ziccardi (1982).

5 Los datos socioeconémicos y demograficos y de vivienda han sido extraidos
de Gustavo Garza (coordinador) (1986), y han sido elaborados con base en los Censos
Nacionales de Poblacién y Vivienda. En 1970 la Delegacién Cuauhtémoc registraba
969 406 habitantes, en 1960, 1024389 y en 1950 1049079 habitantes.
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El centro permite la sobreviviencia de un importante niimero de per-
sonas que no encuentran trabajo estable y bien remunerado. La ven-
ta de todo tipo de productos en las concurridas calles del primer cuadro
garantiza la existencia de una fuente de ingresos. Por ello, lo fundamen-
ta1 para la poblacién que habita en las colonias populares es la perma-
nencia en este espacio en el que se localiza este mercado de trabajo, al
cual accede cotidianamente sin realizar practicamente gastos de trans-
porte.

Para las capas medias, la delegacién ofrece condiciones adecuadas de
empleo. Las actividades de gobierno asi como la concentracién de ofici-
nas privadas y servicios bancarios y financieros ofrecen un importante
nimero de opciones ocupacionales a este sector social. El acceso a los
principales servicios publicos, asi como a los equipamientos culturales y
recreativos, constituye uno de los principales atractivos para los habitan-
tos de colonias tales como la Roma, Condesa, Juirez y Cuauhtémoc.

d) La vivienda y su entorno

En 1980, la delegacion Cuauhtémoc presentaba 198 530 viviendas, con
un promedio de 4.07 por ciento de ocupantes en cada una. Sus condicio-
nes materiales, medidas en funcién del acceso a los principales servicios,
son comparativamente buenas. El 93 por ciento del total de las vivien-
das presenta drenaje o fosa séptica y el 85 por ciento agua entubada den-
tro de la casa. De igual forma, el 93 por ciento de esas viviendas fueron
edificadas con muros de tabique o similares y poco més de la mitad (54
por ciento) tenia 3 o mas cuartos.® Estos datos globales no son suficientes
para aproximarnos a las condiciones de vida que presentan las diferentes
colonias que forman parte de la delegaciéon. Ampliando lo sefialado en el
punto anterior, las colonias habitadas por las clases medias como la Roma
Norte y Sur, la Condesa, la Hipédromo-Condesa, la Hipédromo, la Cuauh-
témoc y la Judrez son las que presentan mejores condiciones habitacio-
nales; tienen garantizado el acceso a los principales servicios v equipa-
mientos y son las mejor dotadas de espacios verdes. El acceso y uso de
estas viviendas, cuya tenencia es en propiedad o en renta, se rigen por
las caracteristicas del mercado y de acuerdo con las reglamentaciones lega-
les vigentes. Para los sectores de menores recursos, la principal opcién
habitacional ha sido las vecindades en las cuales las familias de trabaja-
dores, de un promedio de cinco o mas miembros, viven mayoritariamente
en un cuarto. Estas vecindades proliferan en las colonias Guerrero, Mo-
relos, Doctores, Santa Ma. la Ribera, Buenavista, la Obrera. Paulino
Navarro, Transito, Esperanza, Peralvillo, Valle Gémez y Ex-Hipédromo-
de Peralvillo. El deterioro en que se encontraban por falta de manteni--

6 Idem.
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miento ha provocado que los sismos de septiembre pasado produjeran
graves dafios en estas viviendas y quedaran sin casa miles de familias. Las
dificultades existentes entre los propietarios e inquilinos llevaron a que
el gobierno federal decretara la expropiacién de alrededor de 4000 pre-
dios en los cuales se localizaban esas viviendas populares. ,

La accién de los organismos ptiblicos de vivienda sobre el territorio
de la delegacién Cuauhtémoc ha representado la construccién de 30 con-
juntos de 18 232 viviendas edificadas hace mas de una década.” El Mul-
tifamiliar Juarez y la Unidad Tlatelolco son de las primeras viviendas
en condominio vertical que fueron construidas ante el déficit habitacional
que presentaba ya la ciudad de México para los sectores asalariados de
mejores ingresos y financiadas por instituciones gubernamentales. Ambos
conjuntos sufrieron tragicos efectos del terremoto. En el Multifamiliar
Juérez debieron ser demolidos varios edificios. En Tlatelolco, el edificio
Nuevo Leén se derrumbé en el momento en que se produjo el movimien-
to teltrico y habrd que demoler 20 edificios del monumental conjunto
formado por 106 edificios que albergaban a més de 50 000 personas.®

La delegacién Cuauhtémoc goza de un buen nivel de dotacién de ser-
vicios habitacionales basicos. El suministro de agua potable, drenaje y al-
cantarillado, energia eléctrica y alumbrado piblico se hallan garantizados
para el territorio que ocupa la delegacién. Sin embargo, en las colonias
donde habitan los sectores de menores ingresos existe escasez de agua y
los servicios de drenaje son deficientes. Entre las consecuencias del sismo
deben mencionarse los dafios que presentaron las redes de agua y que
hicieron que durante varias semanas faltase en muchas viviendas.

Las posibilidades de mejorar las condiciones de vida de los sectores
més pobres de la poblacién radican en que exista una infraestructura que
garantice el acceso a los principales servicios, situacién ésta marcadamen-
te diferente a la que enfrentan quienes habitan las precarias colonias
populares de la periferia. De igual forma, la delegacién Cuauhtémoc ofre-
ce un nivel de equipamiento adecuado a la demanda de la poblacién que
en ella habita, en materia educacional, hospitalaria, comercial y cultu-
ral. Los principales servicios urbanos (correos, teléfonos, oficinas, bancos)
ofrecen atencién no sblo a sus habitantes sino a los de otras delegaciones
{Cfr. por, 1982).

La vialidad que presenta la delegacién Cuauhtémoc es suficiente y en
buen estado. El perimetro de la delegacién lo constituyen vias rpidas y
de acceso controlado. Los mayores problemas de circulacién y congestio-
namiento se presentan en el centro de la ciudad, habiendo sido éste uno
de los principales motivos por los cuales se decidi$ el traslado de La Mer-

7 Idem.

8 Informe sepue, 1986 ante la Comisién Especial Pluripartidista del Congreso
de la Unié6n. Excélsior del 14 de febrero de 1986 informaba que 17 edificios son los
que deberdn desalojarse.
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ced a la delegacién de Iztapalapa. Por las estrechas calles del centro
circula un considerable niimero de vehiculos que atraviesa la ciudad y
cuyo destino final es otro diferente a la delegaciéon. La situacién es aun
mas critica porque las calles tienden a saturarse de carros estacionados
ante la falta de un servicio de estacionamiento accesible —en localiza-
cién y precio— a los usuarios. La conservacién de las vialidades es buena
aun cuando en las colonias mas pobres se advierte que el pavimento esta
deteriorado; en muchos casos como consecuencia del peso exagerado que
soporta por el transito de los vehiculos de carga que tienen alli sus ter-
minales.

La demanda de transporte ptblico esta satisfecha en la totalidad del
territorio de la delegacién. A la importante cantidad de lineas de auto-
buses, taxis y peseros, se agrega la disponibilidad del metro. Este servicio
colectivo, a través de cuatro de sus siete lineas (1, 4, 5 y 8), ofrece ser-
vicio directo a importantes colonias como Tlatelolco, Guerrero, Morelos,
Centro, Juirez y Cuauhtémoc.

En el Centro Histérico de la ciudad de México se hallan instaladas
diversas dependencias de los poderes de la Unién: el Ejecutivo, el Judi-
cial y Legislativo. De este tltimo, la Camara de Diputados fue trasladada
a un nuevo edificio en las proximidades de la estacién San Lézaro. Con
anterioridad al terremoto se ubicaban en este territorio 13 dependencias
del ejecutivo, 79 oficinas paraestatales y entidades no sectorizadas, 17 ins-
talaciones de la administracién publica central, 2 instalaciones de la ad-
ministracién publica descentralizada, 6 agencias del ministerio publico,
2 reclusorios administrativos, 3 batallones de policia y el batallén de gra-
naderos y frente a la Plaza de la Constitucién se encuentran localizadas
las oficinas centrales del Departamento del Distrito Federal. Esta concen-
tracién territorial de actividades de la administracién puablica, en un alto
porcentaje localizada en edificios rentados a propietarios privados, llevé
a que los efectos del terremoto sobre las mismas fuesen de gravedad. Hubo
cdificios del conjunto Pino Suirez, que albergaba tribunales civiles, que
sufrieron dafios irreparables.

En cuanto a los servicios, en la delegacién se localiza el Palacio de
Correos, el cual ofrece servicios al conjunto de la poblacién capitalina.
La avenida Paseo de la Reforma, asi como la Zona Rosa y el centro de
la ciudad, ofrecen la principal oferta de servicios turisticos dentro de la
misma. Este sector fue seriamente afectado por el desastre de septiembre,
puesto que dejé en ruinas importantes edificios, como el Hotel Regis,
construido a principios de siglo, donde murié un niimero considerable
de personas. Existen otros hoteles de la Alameda Central que sufrieron
graves dafios.

La recoleccién de basura es un servicio deficitario, lo cual genera una:
situacién de deterioro, particularmente en la zona de La Merced y de los
mercados cercanos. Esto, sumado a la emisién de gases y polvos v a la
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carencia de 4reas verdes, convierte a esta zona en una parcela del terri-
torio de la ciudad con elevados indices de contaminacién.

Finalmente debe mencionarse que en esta delegacién el arraigo de una
poblacién que durante generaciones ha habitado en estas colonias de las
clases populares ha dado origen a la existencia de organizaciones veci-
nales que han ejercido importantes acciones para mejorar las condicio-
nes de vida que prevalecen. El barrio de Tepito ha sabido desarrollar
formas organizativas en defensa de sus viviendas populares y de sus fuen-
tes de trabajo (Suarez, 1978; copevi, 1974). Algunas colonias, como la
Ex-Hip6dromo de Peralvillo o la Paulino Navarro y la Buenos Aires, en-
cierran una historia de paulatino mejoramiento sobre terrenos fracciona-
dos después de la revolucién. Justamente estas colonias han sido las pri-
meras experiencias cooperativas de desarrollo urbano formadas por las
clases populares de la ciudad de México (Ziccardi, 1982). Los vecinos de
Tlatelolco han desarrollado diferentes asociaciones representativas de su
interés colectivo. Estas organizaciones que han persistido en el tiempo cons-
tituyen formas organizativas de las clases medias y de los sectores popu-
lares en defensa de la calidad de vida de los habitantes de estas colonias.

IV. CARACTERISTICAS URBANAS DE LA DELEGACION VENUSTIANO CARRANZA
a) Aspectos fisicos

La delegacién Venustiano Carranza se localiza en el lado este del
drea central del Distrito Federal y ocupa una extensién de 3442.1 hec-
tareas. Esta superficie representa el 1.07% del total de la superficie terri-
torial del Area metropolitana de la ciudad de México y el 3.09 por ciento
de su 4rea urbanizada (Garza, 1986). Su suelo presenta similitud con
los de la delegacién Cuauhtémoc, siendo predominantemente lacustre.

Las 4reas verdes representan solo el 1.5 por ciento de la superficie de
la delegacién, lo que impide que estos espacios actlien como zonas de oxi-
genacién y recarga acuifera (ppr, 1982). A ello se suman las tolvaneras
provenientes del ex lago de Texcoco que contaminan la atmésfera. Al
mismo tiempo, las propias actividades econémicas desarrolladas en su te-
rritorio constituyen una constante fuente de contaminacién ambiental. El
4rea donde se localizan los importantes centros de comercializacién como
son la zona de La Merced y de los mercados de Sonora, Jamaica, La Viga,
carecen de un servicio de recoleccién de basura eficiente. El transporte
que originan dichas actividades comerciales, asi como las terminales vy
estaciones importantes del metro (Zaragoza, Candelaria, San Lizaro) con-
tribuyen marcadamente a contaminar el medio ambiente mediante la emi-
sibn de humos, gases y ruido. El Aeropuerto Internacional de la ciudad
de México es otro factor que genera condiciones ambientales desfavora-
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bles para la poblacién que habita en las colonias préximas; en éstas la
contaminacién aclstica excede los niveles de 80 decibeles fijados como
limite méAximo para proteger la salud de los habitantes. La propia geo-
grafia hace que los gases (ozono, 6éxidos de nitrégeno, hidrocarburos,
mondxidos de carbono, etcétera) en lugar de dispersarse queden en el
interior del valle (Cfr. Grajales y Lara, 1983),

El principal uso que presentan las 3 442.1 hectireas que ocupa la de-
legacién es el habitacional, el cual representa practicamente la mitad (49
por ciento del total). El 28 por ciento corresponde a usos mixtos, el 18 por
ciento a servicios y el 3.0 por ciento estd dedicado a usos industriales. Sin
embargo existen terrenos baldios los cuales pueden saturarse e incremen-
tar asi la densidad de la poblacién (ppr, 1982). La densidad de la dele-
gacién es muy superior a la del Distrito Federal en su conjunto (70.31 de
densidad neta) ; alcanza 208.37 habitantes por hectirea (Garza, 1986).

El Plan Parcial Delegacional identifica zonas dedicadas a usos espe-
cializados y a usos mixtos con predominio habitacional. Entre las prime-
ras se pueden distinguir colonias en las que prevalecen las actividades in-
dustriales, tales como las colonias Progresista, Santa Cruz y Aviacién;
usos comerciales como las que forman parte de la zona de La Merced y
los mercados de Sonora y Jamaica; zonas de comercio concentrado sobre
vialidades importantes como Boulevard Puente Aéreo, Ignacio Zaragoza,
Canal del Norte, Inguarin y Eduardo Molina. Entre las zonas predomi-
nantemente habitacionales pueden mencionarse las que conforman las co-
lonias Jardin Balbuena, 24 de abril, Alvaro Obregén, Moctezuma, 10 de
mavo y 7 de julio con usos habitacionales unifamiliares y multifamiliares,
buen nivel de habitabilidad e indices medios de densidad; el 4drea que
integran las colonias Venustiano Carranza, Michoacin, 20 de noviem-
bre, Progresista, Penitenciaria, Romero Rubio y Pensador Mexicano se
caracteriza por su uso habitacional unifamiliar y multifamiliar, deficientes
servicios habitacionales y densidad media. Las colonias Puebla, Ignacio
Zaragoza, Gémez Farias, Federal, Cuatro Arboles y Aviacién Civil son
de uso habitacional unifamiliar y plurifamiliar y presentan condiciones
habitacionales deterioradas y densidades bajas. Finalmente, el area com-
prendida por las colonias El Arenal, A. Lépez Mateos y Caracol, son
viviendas unifamiliares con niveles de construcciéon regulares y densida-
des medias. Esto indica que aun con una forma de ocupacién muy hete-
rogénea en cuanto a condiciones de habitabilidad, esta delegacién es un
espacio ocupado predominantemente por viviendas populares v presenta
un alto grado de irregularidad en la tenencia de la tierra: de 66 colonias,
53 presentan situaciones de propiedad juridicamente confusas.

b) Aspectos histéricos

La delegacién Venustiano Carranza forma parte del mais antiguo te-
rritorio ocupado por la ciudad de México. Desde mediados del siglo pa-
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sado y particularmente después del proceso de Reforma que expropi6 los
bienes del clero comenz6 la expansién de la zona central de la ciudad, Un
conjunto de nuevos fraccionamientos venia a satisfacer la demanda de vi-
vienda que presentaban los sectores populares urbanos. La construccién
del Palacio de Lecumberri, edificio panéptico que pretendié albergar una
prisién modelo del porfiriato, dio origen a la expansién de las colonias
préximas (Penitenciaria, Venustiano Carranza, Azteca).

La introduccién de medios de transporte colectivo permitié que se
llevara a cabo dicha expansién y construccién:

“Por el nororiente de la ciudad, la estacién de San Lazaro y el F.C. de
Cintura se encontraban cerca de las colonias Morelos (1886); La Balsa
(1892) y Sheibe (1904). El circuito ‘Penitenciaria-Pefién’ (1889) facilité
la formacién de la colonia Sheibe; también la colonia Romero Rubio se
vio afectada y su formacién data del afio de 1907... La estacién del
F.C. Hidalgo estaba entre las colonias La Maza (1894), Valle Gémez
(1899) y Rastro (1889)”, (Vidrio, Manuel, 1978).°

La intensa actividad comercial existi6 desde siempre por La Merced
y la construccién de su mercado en 1957 (Castilio B., Héctor, 1983) ; otros
mercados préximos como el mercado de Sonora y Jamaica llegaron a que
se generase en este espacio el mayor volumen de transacciones comercia-
les del pais. Esto gener6 un conjunto de actividades econémicas y conse-
cuentemente se transformé en una importante fuente de empleos en el
centro de la ciudad.

En 1928 inici6 sus actividades el primer aeropuerto del pais —el Aero-
puerto Internacional Benito Juirez— en lo que entonces eran las afueras
de la ciudad. Alrededor de éste se fueron formando grandes fracciona-
mientos (Progresista, Moctezuma, Jardin Balbuena) quedando el aero-
puerto localizado finalmente en un area urbana (Grajales, Carolina, 1983).
Al mismo tiempo la ocupacién masiva de tierras en Nezahualcéyotl, mu-
nicipio colindante del estado de México, particularmente en los sesenta,
llevd a que el territorio de la delegacién incrementara su drea ocupada
y se transformara en un espacio de intenso trinsito de mercancias v per-
sonas que se dirigen cotidianamente a los estados de México y Puebla.

c) Aspectos poblacionales

En 1980, la delegacién estaba habitada por 717 221 personas y pre-
sentaba una tasa de crecimiento poblacional negativo de — 0.87, en la
década de los setenta.’® La poblacién en disponibilidad de trabajar ascien-

9 Los afios entre paréntesis pertenccen a los afios de creacién de la colonia,
seguin lo especifica Manuel Vidrio (1978).

10 En 1970 habitaban la Delegacién Venustiano Carranza 782762 personas, en
1960, 604 100 personas y en 1950, 398 045 personas. Cfr. Garza (1986).
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de a 261 736 personas, que representan el 7.9% de la Poblacién Econémi-
camente Activa y el 54% de la Zona Metropolitana de la Ciudad de
México.** Estos trabajadores urbanos desempeiian predominantemente acti-
vidades econémicas del sector terciario (60.6%). Los servicios de la pro-
duccién (comercio principalmente y servicios personales) absorben un
elevado porcentaje de la fuerza de trabajo que habita este territorio, De
igual forma, la pequefa industria y los talleres artesanales ofrecen empleo
a una tercera parte de la poblacién econémicamente activa (33.1%). Sin
embargo, la inestabilidad y los bajos salarios implican una precaria cali-
dad de vida para la mayoria de las familias.

d) La vivienda y su entorno

En 1980 existian en la delegacién Venustiano Carranza 142 197 vivien-
das. El promedio de ocupantes era de alrededor de 5 personas, indicador
del grado de hacinamiento en el que vive un alto porcentaje de la pobla-
cién para quien su vivienda se compone de un cuarto en una vecindad
en condiciones de deterioro.!?

El Censo de 1980 indicaba que las viviendas que poseen drenaje re-
presentan el 92 por ciento, mientras que la provision de agua potable se
limitaba a cubrir tan sélo el 73 por ciento de las mismas. Casi la totali-
dad son viviendas de muros de tabique o similares (93 por ciento) pero
la falta de mantenimiento adecuado en un importante niimero llevé a que
el terremoto de 1985 destruyera, total o parcialmente un nimero consi-
derable. El desastre solo puso en evidencia la situacién de deterioro ha-
bitacional existente en el centro de la ciudad de México.

Las zonas de los conjuntos habitacionales financiados por el sector
pliblico, la Unidad Kennedy en Jardin Balbuena, la Unidad Zaragoza en
la colonia Cuatro Arboles y la Candelaria de los Patos en la del mismo
nombre, son colonias de alta densidad habitacional. Constituyen la op-
cién habitacional para los trabajadores asalariados que gozan de estabi-
lidad en el empleo. En total, los conjuntos financiados por organismos
del sector ptiblico localizados en la Delegacién Venustiano Carranza son
34 y representan 11 978 viviendas.

Précticamente la totalidad de los habitantes de la delegaciéon Venus-
tiano Carranza tiene garantizado el acceso a los servicios habitacionales
bésicos: agua potable, drenaje y energia eléctrica. En términos generales,
la red de agua potable es muy antigua y la falta de un mantenimiento
ocasiona un suministro deficitario. En cuanto al drenaje, la delegacién es
atravesada de sur a norte por el interceptor oriente y dispone de redes
primaria y secundaria que dan servicio a casi la totalidad de las vivien-

11 Idem.
12 Idem.
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das. Las dificultades respecto a éste son menores, atin cuando la zona
norte presenta graves problemas de encharcamiento, situacién que puede
hacerse extensiva a toda la delegacién. Cuenta con mejor red primaria
que drenaje. Hay colonias, como las localizadas al oriente (Caracol, Are-
nal, Adolfo Lépez Mateos, Aviacion Civil, Ampliacién Pefién y la peri-
feria inmediata al aeropuerto), que tienen insuficiente dotacién de agua
y problemas de drenaje (particularmente sobre la avenida Ignacio Zarago-
za). Esta situacién puede atribuirse a la saturacién de las redes que ori-
ginariamente fueron construidas para un nimero mucho menor de usua-
rios que los que existen en la actualidad. La zona poniente (que incluye
las colonias Morelos, Penitenciaria, Artes Graficas, Rastro, Venustiano
Carranza y Popular) presenta una red con tramos deteriorados por la fal-
ta de mantenimiento, lo cual provoca fugas, pérdidas de presién y es-
casez de agua (ppF, 1982).

En cuanto a la energia eléctrica, no existen problemas en su suminis-
tro; inclusive la mayor parte del alumbrado publico es de limparas de
vapor de sodio. La delegacién cuenta con un buen nivel de equipamientos
escolares, aunque la demanda educacional tiende a crecer sostenidamente,
provocando un déficit de vacantes en el nivel medio. Las instalaciones
culturales son limitadas; sobre todo las bibliotecas. Los centros recreati-
vos son de los mas importantes del Distrito Federal, como es el caso de
parte de la Ciudad Deportiva.

La intensidad del transito de vehiculos que tiene como punto final la
delegacién lleva a que el estacionamiento en la via plblica haya alcan-
zado un nivel critico ante la carencia de estacionamientos. Otros problemas
de circulacién que presenta la delegacion deben atribuirse a la existen-
cia de 400 terminales de camiones de carga y transporte, lo cual pro-
voca agudos problemas de congestionamiento, particularmente en Anillo
de Circunvalacién y Rio Consulado (Idem). Este tipo de vehiculos de
carga pesada afecta notablemente las vialidades de algunas colonias (como
ocurre en la Lorenzo Boturini). Por otra parte, la influencia y la deman-
da de servicios de transporte que genera ciudad Nezahualcéyotl lleva a
que la calzada Zaragoza presente periédicamente embotellamientos.

En cuanto al transporte pdblico, éste da servicio en aproximadamente
el 70 por ciento del territorio de la delegacién. El metro constituye un
medio de transporte fundamental para esta delegacién. Cuatro lineas atra-
viesan su territorio, la linea 1 (Observatorio-Pantitlan), la linea 4 (Santa
Anita-Martin Carrera), la linea 5 (Pantitlin-Politécnico) y la linea 6
(Martin Carrera-El Rosario). En las terminales del metro se presentan
problemas de deterioro ambiental puesto que los intensos movimientos de
traslado de autobuses provocan elevados niveles de polucién y ruido.

La carencia de servicios urbanos eficientes, como el de recoleccién de
basura, contribuye a agravar los problemas de contaminacién y deterioro
que presenta la delegacién,
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La delegacion aloja desde hace unos afios el nuevo edificio del Palacio
Legislativo, el cual ha generado en sus alrededores una intensa activi-
dad de servicios. De igual forma, el Aeropuerto Internacional de la Ciu-
dad de México concentra en su interior servicios de comunicacién (co-
rreos, teléfonos) y bancarios, a la vez que ha comenzado a ofrecer servicios
turisticos (hoteles) en las proximidades.

Algunas de las colonias que conforman la delegacién Venustiano Ca-
rranza, las localizadas en el limite con la delegacién Cuauhtémoc, han
sido producto de procesos de ocupacién del suelo protagonizados por los
sectores populares desde los afios treinta. Los fraccionamientos mas anti-
guos carecian inicialmente de los servicios mas elementales y ofrecian tan
solo condiciones de vida precarias. Con el tiempo, las organizaciones co-
munitarias de vecinos fueron introduciendo mejoras. Las colonias de los
sectores populares, tal como las conocemos actualmente, son el producto
de largos afios de trabajo colectivo y organizacién social necesaria para
que el Estado provea estos servicios.

V. Los paRos risicos

Localizados predominantemente en determinado sector de la ciudad,
el mayor nimero de inmuebles afectados es de uso habitacional (cuadro
nam. 1). De 5723 inmuebles reportados por la Comisién Metropolitana
de Emergencia, el 65% corresponde a viviendas, el 15% es de uso co-
mercial, el 129% es de establecimientos escolares y el 6% de oficinas.??
En los establecimientos hospitalarios, aunque representan el 1% de los
inmuebles afectados, las pérdidas son cruciales. De 41 hospitales afecta-
dos, 22 sufrieron dafios mayores, debiendo ser demolida parte del Centro
Médico Nacional. Es decir, el principal problema, el mas acuciante y el
que inmediatamente demandé los mayores esfuerzos, fue el de ofrecer un
albergue temporal o definitivo a las miles de familias damnificadas por el
terremoto. Segn la misma fuente, 859 inmuebles presentan derrumbe
parcial o total, es decir, un 15 por ciento del total de edificios afectados.
Pero mis de 2000 presentaban fracturas o desplome de sus estructuras,
lo cual los torna seguramente inhabitables, y otro tanto presentan dafios
menores (Comisién Metropolitana de Emergencia, informe del 19 de oc-
tubre de 1985).

Mis de un centenar de edificios presentaron dafios de tal magnitud
que hubo que ordenar su demolicién para lo cual se realizaron evaluacio-
nes inmediatas con base en criterios de riesgo, necesidad y costo. De igual
forma el Departamento del pr ordend la desocupacién de 631 edificios por

13 De los predios correspondientes a oficinas 196 son del sector publico pero
de éstas s6lo el 1.59 son de propiedad gubernamental mientras que la mayorfa
estaban rentadas a particulares.
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CUADRO 1

INMUEBLES AFECTADOS SEGUN USO

Uso Num. %
Habitacional 3746 65
Comercial 840 15
Educacional 704 12
Oficinas * 345 6
Hospitalario ** 41
Recreativo 33 1
Industrial 19 —
Total: 5728 100

* De 196 inmuebles de Oficinas Publicas afectados, sélo el 159, era de pro-
piedad federal; la mayorfa eran rentados a particulares.
** 22 sufrieron dafios mayores.
FUENTE: Elaboracién propia con base en el Informe de la Comision Metropolitana
de Emergencia del 19 de septicmbre al 19 de octubre de 1985.

dafios directos de inmuebles y 99 por dafios de edificios colindantes y de
1063 edificios ubicados en distintas zonas hubo que retirar vidrios, lose-
tas y aplanados porque sus fachadas se vieron fuertemente afectadas.*
Otras estimaciones realizadas tienden a incrementar notablemente las
cifras del parque inmobiliario afectado. La Direccién General de Reor-
denacién Urbana y Proteccién Ecolégica del ppr declard que se estaba
realizando un programa de informacién minima sobre las condiciones de
cada inmueble y que el mismo debia cubrirse antes del 4 de diciembre
de 1985. No obstante, adelantaron la realizacién de un conjunto de ac-
ciones en nimero muy superior de inmuebles a los considerados por la
Comisién Metropolitana de Emergencia. Segin esa Direccién del Depar-
tamento del pr era necesario realizar: apuntalamientos por riesgo en apro-
ximadamente 1000 vecindades, reparacién por dafios menores en 3 640
viviendas, rehabilitacién y mejoramiento en 2190 viviendas, demoli-
cién y reconstruccién en 5482 viviendas. Es decir, presentaba una situa-
cién mas grave. Uno de los clculos mis alejados de las cifras oficiales

14 Respecto a las necesidades de demoler edificios y los procedimientos para
ejecutarlos la prensa fue informada periédicamente, Véase Excélsior, 17 de diciem-
bre y 28 de octubre de 1985 y Metrépoli, del 1 de octubre de 1985. Un listado oficial
de edificios a demoler fue publicado en Excélsior el 26 de septiembre de 1985.
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fue el realizado por la cEPAL (1985) el cual indica en un informe preliminar
que “se perdieron y deberan demolerse alrededor de 30000 viviendas y
se dafiaron mas o menos 60 000 mas”. “Sblo Tlatelolco, continfia el in-
forme, tenia un total de més de 100 edificios con un promedio superior
a 100 departamentos; se van a demoler 23 unidades familiares” (CEpAL,
1985:12). La GEPAL estim6 que el costo actual de reposicién de las edifica-
ciones destruidas alcanzaba los 158 500 millones de pesos, mientras que
el de reparacién de unidades que resultaron dafiadas se sita en los 21 800
millones de pesos. A ello agregaba el valor del mobiliario alrededor de
26 400 millones de pesos mas, de manera que la pérdida total para el
sector vivienda alcanzaria a 180 300 millones de pesos, sin incluir el valor
de los terrenos para edificaciéon. El mismo informe evaluaba que la pér-
dida total alcanza alrededor de 1300000 millones de pesos mexicanos
(1 billén 300) o sea, alrededor de 4 000 millones de délares. Esta canti-
dad en términos relativos equivale al 2.7% del piB estimado para 1985,
el 13.5% de la formacién bruta de capital del mismo afio o el 11% del
gasto total del gobierno federal.! Es decir, se trata de una suma compa-
rativamente pequefa. Pero lo importante es considerar que el desastre se
produjo en una coyuntura en que la economja mexicana no ha conseguido
superar la situacién de crisis inaugurada en los primeros afios de los
ochenta y que persisten serios desequilibrios internos y externos. Por ello
la reconstruccién debe entenderse no solamente como un gasto de gobierno
sino como un problema méis a ser afrontado por el elenco gubernamental
en una coyuntura de reduccién del gasto publico. Por otra parte, si hay
un sector de la economia que efectivamente va a verse reactivado, es el
sector de la industria de la construccién, el cual en el momento del sismo
presentaba un porcentaje importante de capacidad ociosa. Para este sector
no sélo la reconstruccién, sino las demoliciones y limpieza de la ciudad,
constituyen actividades de interés. Por otra parte, su capacidad de crea-
cién de empleos masivos en el medio urbano lo torna atractivo a la in-
versién piliblica.’® A ello se agrega ahora el hecho de que lo fundamental

15 La forma como la CEPAL estimé estas pérdidas fue considerando que se trataba
de unidades de 70 m2 y a un costo de 50 000 por m2 (cuando se trataba de dafios
totales) . Para daiios parciales estimaron que el costo de reparacién era equivalente
al 109, del de reposicién total. Por demoliciones se calculé una erogacién cercana
a 46 800 millones, al estimarlo como el 5%, del valor de las edificaciones destrui-
das o por demoler. Cfr. ceraL (1985) pdg. 13. Al mismo tiempo estiman que el
monto total de las pérdidas asciende a 1.3 billones de pesos mexicanos o sea 4103
millones de délares de los cuales el 879, corresponde a dafios directos de infra-
estructura y el 139, a indirectos (pérdidas por ingresos o de produccién. gastos
de emergencia, etcétera).

16 Véase Carlos Fidel y Alicia Ziccardi (1986). Excélsior del 22 de noviembre
de 1985 informaba al respecto: “La tarea de construccién y reconstruccién de vi-
viendas generard miles de empleos a partir de la semana préxima, y en la contra-
tacién de mano de obra se dard preferencia a damnificados... informé ayer el arqui-
tecto José Parcero Lépez, titular del organismo gubernamental de Vivienda Popular”.
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es atender prioritariamente la construccién de viviendas de los sectores
de menores recursos, los cuales ven incrementar su penuria de supervi-
vencia frente a la crisis al perder sus precarias viviendas. Pero existen
también otros elementos que deben estar presentes en la reconstruccién
y que algunas disposiciones dadas a conocer parecen contemplar, tales
como la prohibicién de construir mas que un determinado niimero de pi-
sos en altura, el crear espacios verdes en los predios donde se derrumba-
ron edificios, el ejercer mayor control sobre el cumplimiento de las nor-
mas y especificaciones vigentes, el iniciar un verdadero proceso de des-
centralizacién.’”

En materia de infraestructura, las vialidades se vieron poco afectadas.
El Periférico, el Viaducto y el Circuito Interior no sufrieron dafio alguno,
sin embargo, el Eje Central Lizaro Céirdenas, avenida Juirez, avenida
Chapultepec y Dr. Rio de la Loza requirieron ser repavimentados en al-
gunos tramos para garantizar inmediatamente el acceso al transito en la
zona de catastrofe.

La red hidriulica fue seriamente dafiada, lo cual alter6 el normal
suministro en varias colonias de las principales delegaciones afectadas:
Cuauhtémoc, Venustiano Carranza, Benito Juirez, Gustavo A. Madero,
Iztacalco, Coyoacan, Xochimilco, Tldhuac, Iztapalapa. Se detectaron 80
fugas en la red primaria y 1419 en la red secundaria (Comisién Metro-
politana de Emergencia, Informe del 19 de octubre de 1985). El drenaje
profundo, una de las principales y mas costosas obras del Distrito Federal,
practicamente no tuvo problemas, las reparaciones que deberin realizarse
se postergaron en el tiempo para ser realizadas en los meses de seca sin
alterar el servicio normal. Del drenaje superficial, el de Rio de la Piedad
sufri6 problemas, pero no dejé de funcionar y se llevarid a cabo un pro-
grama de reparaciones. Finalmente, los transportes no sufrieron mayores
dafios; 13 de las 101 estaciones del metro estuvieron cerradas los dias 19
y 20 de septiembre y el servicio de autobuses fue afectado en un 40 por
ciento en esos mismos dias, aunque inmediatamente se restablecié el su-
ministro y funcioné gratuitamente por varios dias (Camarena, 1985).

El servicio mas afectado fue el telefénico puesto que los dafios que
presenté han sido evaluados como los méis graves “de la historia de la te-

17 Las modificaciones a las normas de construccién contenidas en los reglamen-
tos vigentes fueron propuestas dias después del terremoto por diferentes sectores
sociales, habiendo dedicado la prensa atencién particular a esta cuestién. Consulte
La Jornada 24 y 25 de septiembre de 1985. El Dia en las mismas fechas. Sobre la
descentralizacién existieron pronunciamientos —no siempre coincidentes— de préc-
ticamente todos los sectores sociales del pais y de los mdis elevados niveles de
decisién (Excélsior 14 y 19 de octubre de 1985). El Dia del 1 de octubre de 1985
informaba: “Miguel de la Madrid afirma que la descentralizacién de la vida nacional
es uno de los criterios bdsicos de nuestra politica de desarrollo. Tendrd que ser
acelerada y profundizada”. Por su parte el Comité de Descentralizacién de la Comi-
sién Nacional de Reconstruccién dio a conocer sus Acuerdos Bisicos sobre la Des-
centralizacién el 28 de encro de 1985, consultar Excélsior de esa fecha.
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lefonia en el mundo”. Las lineas locales con corte fueron 14 500, los ser-
vicios de larga distancia internacional se interrumpieron totalmente, 750
equipos multiples destruidos, 6 centrales automaticas de larga distancia,
2 centrales Taudem, 3 centrales locales, 6 edificios y todos los centros de
comunicacién manual; quedaron sin energia 40% de los habitantes de la
ciudad de México (Comisién Metropolitana de Emergencia, Informe del
19/10/85).

En este contexto de emergencia, se privilegié la reconstruccién de es-
cuelas y hospitales, tarea que se llevard a cabo con el dinero procedente
del Fondo Nacional de Reconstruccién constituido con los aportes de ciu-
dadanos, organizaciones nacionales y extranjeros y diferentes paises. La
vivienda popular constituye la otra gran prioridad y para ello se pusieron
en marcha una serie de acciones y se adjudicé un importante monto de
recursos del gobierno federal.

VI. LA POBLACION DAMNIFICADA

Se dijo ya que el terremoto afecté principalmente a dos conjuntos so-
ciales: 1) los trabajadores de menores ingresos que habitan las vecinda-
des de las colonias del centro de la ciudad y 2) los trabajadores de in-
gresos medios que habitan condominios, ya sea conjuntos habitacionales
administrados por el Estado o departamentos adquiridos en propiedad o
en renta en el mercado privado de la vivienda.

No existe una fuente de informacién Gnica que permita analizar las
caracterfsticas socioeconémicas del conjunto de la poblacién damnificada.
La encuestra del nsunam, aplicada a las familias que se alojaron en cam-
pamentos y albergues, permite aproximarnos al universo de los ciudada-
nos de menores recursos econémicos y sociales que debieron acudir a estas
formas transitorias y publicas de alojamiento: los albergues y campa-
mentos.®

El Sistema Integral de Informacién de Vivienda de SEDUE, por su
parte, estd llevando a cabo un Seguimiento y Control de la Atencién a los
damnificados que constituye una fuente de informacién complementaria.’®

18 La Encuesta del nsunam fue coordinada por el Area de Sociologia de la Po-
blacion vy Demogratia contando con la colaboracién de 800 entrevistadores, dicha
encuesta se llevé a cabo entre las familias e individuos que a partir del dia 21 de
septiembre se encontraban en albergues y campamentos ubicados en distintas dele-
gaciones politicas. Informaciones periodisticas indicaban que se trataba de 30 000
damnificados que se hallaban en 120 albergues y campamentos (véasc Excélsior
14 de octubre de 1985).

19 La SEpUE registré al 20 de enero de 1986 17 713 cédulas de las cuales 14 083
habfan sido canalizadas para su atenci6n. De éstas el Sistema de Informacién de
Atencién a Damnificados habfa procesado al dia 22 de enero 7093 cédulas, que
constituye el universo que se presenta en este andlisis.
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De esta poblacién, el 52% se alojé con otra familia y el 32.96% perma-
neci6 en sus viviendas no obstante estar afectadas (cuadro ntim. 2). Esto
permite suponer que este registro capta al otro gran conjunto de dam-
nificados: los que recurrieron a soluciones individuales para resolver tran-
sitoriamente sus necesidades de vivienda.

Por otra parte, mientras que la encuestra del nsuNam capté princi-
palmente a la poblacién damnificada de las delegaciones mas afectadas
—Cuauhtémoc y Venustiano Carranza— el registro de SEDUE, si bien ex-
presa esta situacién, incorpora también los requerimientos de una pobla-
cién méis heterogénea, puesto que el 69.83% son habitantes de la dele-
gacién Cuauhtémoc, el 4.76% de la Venustiano Carranza y el resto pro-
viene de las delegaciones Benito Juirez, Iztacalco e Iztapalapa.

a) La poblacién damnificada de los campamentos y albergues
— Insercién productiva

El centro de la ciudad de México constituye un espacio de concen-
tracién de actividades econ6émicas de diferente tipo. La pequeiia industria,
el comercio, los servicios publicos bancarios, seguros, financieros, oficinas,
dan ocupacién a un nimero muy amplio de trabajadores. Ciertamente,
uno de los mayores atractivos de obtener una vivienda precaria en esta
zona de la ciudad es la posibilidad de acceder a fuentes de trabajo de

CUADRO 2

UBICACION DE LOS DAMNIFICADOS — TOTALES

Ubicacion Nums. absolutos Porcentajes
Sin dato 204 3.86
Albergue 641 8.43
Campamento 209 2.75
Con otra familia 3956 52.00
En vivienda afectada 2 507 32.96
Totales 7 607 100.00

FUENTE: SEDUE. Subsccretarfa de Vivienda. Direccién General de Politica y Coordina-
cién de Programas de Vivienda.
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diferente tipo. Segin el Censo de 1980, en la delegacién Cuauhtémoc
las actividades industriales absorben un 39.5% de la pEa, mientras que el
sector terciario ocupa el 55.7% de la PEA.

Para la delegacién Venustiano Carranza la situacién no varia dema-
siado, representando el secundario el 33.1 y el terciario el 60.6 por ciento.
Es importante destacar que ambas delegaciones concentran en sus res-
pectivos territorios un porcentaje de actividades del terciario superior al
promedio que registra el pr (52.1 por ciento). Esto permite confirmar
que el 4rea central continlia ofreciendo alternativas ocupacionales a un
importante contingente de trabajadores que poseen un bajo grado de ca-
lificacién ocupacional y que sin embargo logran realizar alguna actividad
remunerada y sobrevivir en el medio urbano. Segiin la encuesta del nsunam,
para los damnificados de menores recursos las empresas privadas consti-
tuyen las principales opciones ocupacionales, particularmente para los
més jévenes (de 12 a 34 afios). Las posibilidades de poseer un negocio
propio se incrementan con la edad. Los vendedores ambulantes constitu-
ven un nimero muy importante de la poblacién encuestada, mientras
que aproximadamente sblo un 10 por ciento de la poblacién masculina
desempefia actividades en el sector gubernamental. Si consideramos la
posicién que ocupan en el empleo los mas j6venes, éstos se desempefian
en el sector privado como empleados en un 38.6 por ciento, mientras
que en un 15.2% son obreros. Los jefes de familia de més de 35 afios
son en una alta proporcién (33.6%) trabajadores por cuenta propia;
presumiblemente, se trata de pequefios propietarios con escaso capital.

En el caso de las mujeres, la situacién ocupacional se caracteriza por-
que si bien las empresas privadas absorben la mayor parte de la mano
de obra femenina, desempefidndose como empledas (35.4 por ciento para
las de 12-34 afios, 30.5 por ciento para las de 35-64 y 10.9 por ciento
para las de mis de 65 afios), el 20.6% de las trabajadoras del sector
privado més j6venes son obreras y un 23.9% de las de 35-64 afios tam-
bién. Para las mujeres de mis de 35 afios y (menos de 65) la principal
actividad, en cambio, es el trabajar por su cuenta como vendedoras am-
bulantes (36.1 por ciento trabaja por su cuenta y de este porcentaje el
88.9 son vendedoras ambulantes). Es decir, la fuerza de trabajo femenina
recorre una trayectoria ocupacional similar a la de los hombres, puesto
que para los més jévenes —los que han accedido a un nivel de escola-
ridad por lo menos elemental— las posibilidades de incorporacién a acti-
vidades tipicamente capitalistas se incrementan notablemente, mientras
que los de mayor edad deben hallar alguna actividad por cuenta propia.

— Nivel de ingreso

En cuanto al nivel de ingreso, las familias cuyos jefes de hogar son
hombres (entre los 35 y 64 afios de edad) son las que presentan mejores
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remuneraciones. Entre estos trabajadores, sflo un 20 por ciento gana me-
nos de un salario minimo, porcentaje éste que se incrementa a 29.5%
cuando el jefe de hogar es mujer (cuadro nim. 3).

CUADRO 3

INGRESO FAMILIAR SEGUN EL JEFE DE HOGAR, SEA HOMBRE O MUJER
(en porcentajes)

Num. de veces Edad

salario minimo 12-34 35-64 65-98 12-34 35-64 65-98

Menos de 0.5 8.1 7.5 15.1 18.1 15.0 28.6
0.5 a 0.9 14.8 13.3 16.4 17.3 14.5 114
1.0 15.3 11.3 44 16.9 8.5 5.7
1 al4 12.7 9.7 10.1 8.6 9.1 7.1
15a 19 121 10.2 10.7 7.0 89 2.9
2 a?29 9.9 13.7 5.0 7.8 11.8 7.1
3 vy mas 7.1 12.2 11.3 4.1 11.0 7.2

No especificaron 20 22.1 27.0 20.2 21.2 30.0

Totales 100 100 100 100 100 100

(873) (1151)  (159)  (243)  (552)  (70)

FUENTE: Encuesta a damnificados, usunam (1985) .

Para las familias més jovenes o de mas edad, sobre todo en las que
las mujeres son las responsables del hogar, las dificultades econdmicas son
ain mayores, Entre los jefes de hogar (entre 21 y 34 afios) una tercera
parte gana menos del salario minimo, porcentaje que se eleva al 35.4 por
ciento cuando las responsables del mantenimiento del hogar son mujeres
de la misma edad. De los hombres y mujeres de mayor edad (65 a 98
afos), alrededor de un 30% no alcanza a obtener una remuneracién pré-
xima al minimo fijado por la ley.

Lo que estos datos confirman es que la mayoria de estas familias ca-
rece de derechos laborales para acceder a un crédito o a una vivienda de
las ofrecidas por los fondos habitacionales (INFONAVIT o FovisssTE) ; sblo
una cuarta parte de las familias cuyo jefe tiene entre 35-64 afios estaria
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en condiciones de acceder a ese tipo de financiamiento. Como se trata
de no asalariados de muy bajos ingresos, el {inico organismo gubernamen-
tal que contempla sus necesidades es FONHAPO, organismo con limitados
recursos para enfrentar este problema con la urgencia que se demanda.
La creacién de un nuevo organismo (Renovacién Habitacional Popular)
pretende cubrir las necesidades de los damnificados de menores recursos.

~ Tipo de vivienda y forma de tenencia

Como ya se dijo, la situacién habitacional de las colonias populares
del centro de la ciudad de México eran ya muy deficientes antes de que
se produjeran los sismos. El hacinamiento, la insalubridad, la deficiencia
en la provisién de los principales servicios habitacionales (agua, drenaje)
son caracteristicas que compartia el conjunto de las vecindades. Es de-
cir, €l sismo vino a agudizar un deterioro habitacional existente. No pue-
de decirse lo mismo respecto al acceso al equipamiento (educacién, salud,
recreacion, con excepcién de espacios verdes adecuados a las necesidades)
y €l transporte puiblico que hacen de esta area central una zona de la ciu-
dad muy bien dotada.

Algunos datos contenidos en la encuesta del nsuNAM permiten con-
firmar algunas de estas caracteristicas de la vivienda de los estratos mas
pobres de la poblacién. Considerada globalmente, la poblacién que recu-
rri6 a campamentos y albergues en el momento del terremoto provenia
en su mayoria de vecindades (60.2% de las familias encuestadas). El
21.7% habitaba en departamentos, el 9% en cuartos de azotea, el 4.8%,
en viviendas colectivas (hoteles, pensiones), y el 3.8% en casa sola (cua-
dro nim. 4). Considerando la situacién de las dos principales delegacio-
nes afectadas, puede observarse que en el caso de la Cuauhtémoc, un
53.5 por ciento de la poblacién vivia en vecindades, pricticamente en su
totalidad rentadas; de estas viviendas, una cuarta parte aproximadamente
se hallaba bajo el régimen de renta congelada (cuadro ndm. 5). En el
caso de la delegacién Venustiano Carranza, las vecindades representan las
tres cuartas partes de las viviendas de los damnmificados (74.6%), mien-
tras que la forma de tenencia es similar (cuadro nim. 6). En la delega-
cién Cuauhtémoc, el 26.6% de los encuestados que vivian con anterioridad
al sismo en departamentos, aproximadamente un 12% eran propietarios.
Las deterioradas vecindades son una opcién habitacional que, frente a otras
alternativas (incluso los cuartos de azotea), es comparativamente venta-
josa para los escasos recursos que presentan la mayor parte de estas fa-
milias.

— Condiciones de habitabilidad

El 52.8 por ciento del total de los encuestados habitaba en viviendas
de un solo cuarto, mientras que el 27.1 lo hacia en viviendas de dos y el
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CUADRO 5
TIPO DE VIVIENDA, SEGUN FORMA DE TENENCIA
DELEGACION CUAUHTEMOC

(Numeros absolutos)

Cuarto ren-
Propia  Propia Renta tado en
pagada pagando Rentada congelada Prestada vivienda Otros Total

No espe-

cificado 0 0 0 0 1 0 1 1
Cuarto

en azotea 2 0 141 8 38 10 16 215
Vivienda

en vecindad 8 4 631 232 21 12 28 936
Departamento

en edificio 46 16 316 38 29 5 15 465
Casa sola 7 1 16 0 8 1 4 37
Vivienda

colectiva 1 1 41 1 5 8 27 94
Total 64 22 1145 279 112 136 91 1749

FUENTE: Encuesta a damnificados, 1isunam (1985) .

10.2 de tres cuartos. Esos datos reflejan la situacién de alto grado de
hacinamiento prevaleciente, puesto que las familias encuestadas se com-
ponen en promedio de mis de 5 miembros.

Por otra parte, las condiciones son realmente precarias y evidencian
una absoluta falta de inversién en mantenimiento. Sin embargo, sélo el
11.5% del total de las viviendas de las familias encuestadas se derrumbs,
mientras que la mayoria, pricticamente las tres cuartas partes, presentaba
peligro o derrumbes parciales (cuadro niim. 7).
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CUADRO 6

REVISTA MEXICANA DE SOCIOLOGIA

TIPO DE VIVIENDA, SEGUN FORMA DE TENENCIA
DELEGACION VENUSTIANO CARRANZA

(Ntimeros absolutos)

Cuarto ren-

Propia  Propia Renta tado en

pagada pagando Rentada congelada Prestada vwienda Otros Total
Cuarto
de azotea 0 1 23 2 3 4 1 34
Vivienda
en vecindad 14 11 531 187 24 5 17 789
Departamento
en edificio 2 0 125 20 3 0 0 150
Casa sola 22 1 18 1 4 0 2 48
Vivienda
colectiva 7 1 10 0 3 6 8 35
Sin especificar 0 0 0 0 0 0 1 1
Total 45 14 707 210 37 15 29 1057
FUENTE: Encuesta a damnificados, nsunam (1985) .
CUADRO 7
TIPO DE VIVIENDA SEGUN MOTIVO DE ABANDONO -TOTAL
(Numeros absolutos)

Sin Derrumbe Derrumbe Peligro  Zona de

especificar total parcial derrumbe  peligro Otros Total
No especificado 6 0 0 1 0 0 7
Cuarto
de azotea 1 31 41 129 74 2 278
Vivienda
en vecindad 13 214 300 1164 133 40 1 864
Departamento
en edificio 3 75 92 410 82 11 673
Casa sola 1 20 19 65 10 4 119
Vivienda
colectiva 0 17 24 73 22 12 148
Total 30 357 476 1842 321 71 8

FUENTE: Encuesta a damniticados, msunam  (1985) .



POLITICA DE VIVIENDA 149

— Gastos por vivienda

El nivel de rentas en la Cuauhtémoc es comparativamente muy bajo,
puesto que poco mas de una cuarta parte (27.1%) de las familias que
habitaban las vecindades pagaban menos de 1000 pesos mensuales; una
proporcién similar (27.3%) pagaban entre 1000 y 3000 pesos; un 14.9%
de 3000 a 5000 pesos; un 15.4% de 5000 a 9000 pesos. Es decir, pric-
ticamente la totalidad paga menos de 10 000 pesos (cuadro nim. 8).

En el caso de la Venustiano Carranza, el 29.3% pagaba menos de 1000
pesos, el 19.9% entre 1000 y 3 000 pesos; el 20.9%, entre 3 000 y 5 000
pesos y el 13.1% entre 5000 y 9 999 pesos. Es decir, también en este caso
practicamente la totalidad de los habitantes de las vecindades pagaban
menos de 10000 pesos de renta (cuadro nim. 9).

Esta situacion es similar en el caso de los cuartos de azotea. En el caso
de los departamentos, las rentas légicamente son mas elevadas. En la de-
legacién Cuauhtémoc que es la que concentra el mayor nimero de en-
cuestados en este tipo de vivienda, el 21.1% pagaba menos de 5000 pe-
sos; el 17.6% pagaba entre 5000 y 9999; el 18.5% entre 10000 y 19 999
pesos y el 10.5% entre 20000 y 39 999 pesos. Las rentas de los departa-
mentos de la Venustiano Carranza en un 26.7% oscilaban entre 5000 y
9999 pesos y el 29.39% entre 10000 y 19000 pesos. Sin embargo, pric-
ticamente la otra mitad de las familias encuestadas pagaba menos de
5000 pesos mensuales.

Es decir, uno de los principales obsticulos que deberd enfrentar el
proceso de reconstruccién es la limitada capacidad de pago de estas fa-
milias. La opcién por la vecindad o cualquier otra vivienda precaria es
uno de los componentes claves de la estrategia de sobrevivencia que po-
seen las clases populares en el medio urbano, Destinar un bajo porcentaje
del ingreso familiar a gastos habitacionales permite garantizar otros con-
sumos indispensables, particularmente alimentaci6n.

b) La poblacion damnificada que opté por una solucion individual

— Insercion productiva

Los datos del Sistema de Informacién y Vivienda de SEDUE permiten
aproximarnos a las familias de damnificados que hallaron otra opcién ha-
bitacional transitoria, al alojarse con familiares o continuar en viviendas
afectadas. En este conjunto social, considerado globalmente, pricticamen-
te la mitad son trabajadores que desempefian alguna actividad en el sec-
tor pablico (47.50% del total de los registrados) (cuadro ntim. 10). Estas
proporciones se elevan en el caso de los habitantes del multifamiliar Jua-
rez, en cuyo caso en su totalidad son trabajadores al servicio del Estado:
poco menos de las tres cuartas partes en actividad, un 13.94% jubilados
y 11.95% de pensionados, los cuales presumiblemente son ex-trabajadores
o sus familiares.
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CUADRO 10
DAMNIFICADOS: POSICION EN EL TRABAJO-TOTALES

Posicion en el trabajo Niims. absolutos Porcentajes
Sin dato 92 1.21
Patrén 138 1.81
Obrero 166 2.18
Sector Privado 2320 30.50
Sector Publico 3613 47.50
Independiente 918 12.07
Pensionado 197 2.59
Jubilado 119 1.56
Hogar 23 .30
Desempleado 21 .28
Totales 7 607 100.00

FUENTE: SEDUE. Subsecretaria de Vivienda. Direccién General de Politica y Coordina-
cién de Programas de Vivienda.

Para esta misma poblacién, el sector privado es la otra fuente de em-
pleo principal. Este sector de damnificados es, en un elevado porcentaje
de “acreditados” de los fondos habitacionales (INFONAvIT) para el sector
privado y (FovisssTE) para el sector piblico, lo que les permite acceder
a un crédito o a una vivienda de la que ofrecen estos organismos de vi-
vienda. Esta posibilidad, como se vio, es mucho menor para el caso de las
familias de menores recursos que se alojaron en albergues o campamentos.

— Nivel de ingreso

La poblacién captada por el registro de SEDUE, considerada global-
mente, presenta un ingreso mayor que el considerado por la encuesta del
nsuNaM. Sélo el 10.31% de las familias reiine menos del salario minimo.
La mayoria (el 48.8%) gana entre 1.01 y 3.0 veces el salario minimo y otro
40.89% gana més de tres veces el salario minimo (cuadro ntm. 11).

Es posible advertir que la distribucién de los niveles de ingreso fami-
liar es diferente seglin el lugar de procedencia. Los damnificados de Tla-
telolco en un 61.47% presentan ingresos superiores 3 veces al salario
minimo (cuadro niim. 12), mientras que los del multifamiliar Benito Jui-
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CUADRO 11
DAMNIFICADOS: ESTRATOS SALARIALES - TOTALES

Veces salario minimo Nums. absolutos Porcentajes
0.00 264 3.47
0.01 a 0.50 43 57
0.51 a 1.00 477 6.27
1.0I' a 1.50 770 10.12
1.51 a 2.00 1186 15.59
2.01 a 2.50 996 13.09
2.51 a 3.00 761 10.00
3.01 a 4.00 1288 16.93
4.01 a 5.00 698 9.18
5.01 a 6.00 448 5.89
6.01 y més 676 8.89
Totales 7607 100.00

FUENTE: SEDUF. Subsecretarfa de Vivienda. Direccion General de Politica y Coordina-
cién de Programas de Vivienda.

CUADRO 12
DAMNIFICADOS: ESTRATOS SALARIALES - TLATELOLCO

Veces salario minimo Nums. absolutos Porcentajes
0.00 36 4.01
0.01 a 0.50

0.51 a 1.00 19 212
1.01 a 1.50 51 5.68
1.51 a 2.00 62 6.90
2.01 a 2,50 95 10.58
2.51 a 3.00 83 9.24
3.01 a 4.00 171 19.04
4.01 a 5.00 102 11.36
5.01 a 6.00 90 10.02
6.01 y mas 189 21.05
Totales 898 100.00

FUENTE: SEDUE. Subsecretaria de Vivienda. Direccion General de Politica y Coordina-
ci6n de Programas de Vivienda.

é
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rez s6lo en un 31.29% se ubican en esa franja de ingreso. Una cuarta parte
de la poblacién del Juirez, en cambio, gana menos del salario minimo,
cuestién ésta que debe atribuirse no sélo a los més bajos salarios de los
trabajadores incorporados a una actividad remunerada en el sector publico
sino también a la alta proporcién de jubilados y pensionados que vivian
en ese conjunto habitacional (cuadro nim, 13).

CUADRO 13
DAMNIFICADOS: ESTRATOS SALARIALES - MULTIFAMILIAR
BENITO JUAREZ

Veces salario minimo Nums. absolutos Porcentages
0.00 23 5.09
0.01 a 0.50 1 0.22
0.51 a 1.00 85 18.81
1.01 a 1.50 31 6.86
1.51 a 2.00 80 17.70
2.01 a 2.50 58 12.83
2.51 a 8.00 33 7.30
301 a 4.00 71 15.71
4.01 a 5.00 37 8.19
5.01 a 6.00 15 3.32
6.01 y més 18 3.98
Totales 452 100.00

FUENTE: SEDUE. Subsecretarfa de Vivienda. Direccién General de Politica y Coordina-
ci6n de Programas de Vivienda.

~ Tipo de vivienda y forma de tenencia

La poblacién atendida por SEDUE pertenece a los sectores medios que
vivian en condominios administrados por el Estado u obtenidos por me-
canismos tradicionales de mercado (alquiler o compra). Las alternativas
que ahora ofrece el Estado a estas familias son: 1) una vivienda locali-
zada en la periferia de la ciudad, 2) un crédito financiero por los fondos
habitacionales. En ambos casos se trata de condiciones crediticias suma-
mente favorables puesto que el interés es del 4% y a plazos muy prolon-
gados. La tolerancia en el pago inicial, asf como la reduccién de gastos
administrativos por compra, disminuye notablemente el precio de estas
viviendas para los damnificados. Sin embargo, el 79.09% de esta pobla-
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cién habitaba una vivienda en alquiler; sélo el 15.41% era propietaria
y el 443% declar6 poseerla en préstamo (cuadro nim. 14). En el caso
de Tlatelolco, la proporcién de propietarios es mayor, representando un
50.22% de los encuestados y, como contrapartida, los vecinos del Multi-
familiar Juarez en su totalidad rentan, puesto que es parte de una pres-
tacién que el 1sSSTE ofrecia a sus trabajadores.

CUADRO 14
DAMNIFICADOS: FORMA DE TENENCIA DE LA VIVIENDA - TLATELOLCO

Tenencia Niims. absolutos Porcentajes
Sin dato 82 1.08
Propia 1172 15.41
Rentada 6016 79.09
Prestada 337 4.43
Totales 7 607 100.00

FUENTE: SEDUE. Subsecretaria de Vivienda. Direccibn General de Politica y Coordina-
cién de Programas de Vivienda.

CUADRO 15
DAMNIFICADOS FORMA DE TENENCIA DE LA VIVIENDA-—-TLATELOLCO

Tenencia Niims. absolutos Porcentajes
Sin dato 15 1.67
Propia 451 50.22
Rentada 357 89.76
Prestada 75 835
Totales 898 100.00

FUENTE: SEDUE. Subsecretaria de Vivienda. Direccién General de Politica y Coordina-
cién de Programas de Vivienda.

— Condiciones de habitabilidad

Précticamente el 40% de la poblacién atendida por SsEDUE quedé sin
vivienda por haberse destruido totalmente la que habitaba.
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En cuanto a las caracteristicas de estas viviendas, debe pensarse que
en el caso de las administradas por el Estado, carecian de un manteni-
miento adecuado a las necesidades que presentaban los edificios. En el
caso del multifamiliar Juarez, los gastos de mantenimiento correspondian
al gobierno, que actuaba directamente como casero. En Tlatelolco, for-
mas de propiedad no claramente definidas y desacuerdos entre usuarios
e instituciones son algunas de las causas del deterioro que presentaba un
considerable nimero de edificios que constituian un conjunto de mas de
100. A ello se agregaron otras, como los cambios de uso que afectaron las
condiciones de seguridad de los mismos. La existencia de bodegas y ofi-
cinas en construcciones originariamente destinadas a usos habitacionales
y la ocupacién de las azoteas con viviendas en renta para sectores de muy
bajos ingresos eran hechos conocidos pliblicamente. Asi, en el caso de Tla-
telolco el 67.93% de la poblacién perdié totalmente su vivienda, razén
por la cual las instituciones gubernamentales debieron dar una respuesta
particular a las organizaciones de vecinos que representan a estos habitan-
tes del conjunto habitacional. La forma de actuacién del Estado frente
a esta situacion se analizard seguidamente en el marco del Programa Emer-
gente de Vivienda elaborado por la sEpuk.

VII. LA POLITICA HABITACIONAL DE RECONSTRUGCION

Las formas mediante las cuales las instituciones del Estado debieron
enfrentar la situacién de desastre que se generd en relacién con la destruc-
cién parcial o total de vivienda fueron diferentes en funcién de: 1) los
destinatarios de la accién piblica —sectores populares que habitaban ve-
cindades o capas medias que vivian en condominios— y 2) los organis-
mos gubernamentales involucrados (SEDUE, DDF, FONHAPO, Renovacion
Habitacional Popular, INFONAVIT, FOVISSSTE, AURIS). La accién estatal se
inicié con el saldo negativo que arrojaban los dafios en varios conjuntos
habitacionales administrados por el gobierno. El derrumbe del edificio
Nuevo Ledén en Nonoalco Tlatelolco ocasiond la trigica muerte de alre-
dedor de un millar de personas. A ello se agregaban dafios que presenta-
ban algunos edificios del Multifamiliar Juirez y otros conjuntos de vi-
vienda de interés social en los que si bien no hubo victimas, debieron
ser desalojados para su reparacién. Los efectos de un desastre natural po-
nian en evidencia los problemas urbanos generados durante una década
de actuacién del Estado en materia de politica de vivienda popular. Lo
que qued$ en cuestién fue precisamente la forma como el Estado habia
consagrado su participacién en la resolucién del problema habitacional:
la construccién de condominios en gran escala.

El Departamento del Distrito Federal y la sepue tomaron a su cargo
la organizacién de una accién piblica a la cual las diferentes instituciones



f 5
POLITICA DE VIVIENDA 157

de vivienda se incorporaron ofreciendo personal, recursos econémicos, vi-
viendas o créditos disponibles, con lo que se generaron opciones para
atender inmediatamente a los damnificados, El problema en materia habita-
cional se enmarcé en el intento gubernamental de atender prioritariamente
un conjunto mas amplio de problemas (salud, transporte, comunica-
ciones), entre los que el salvamento de vidas humanas era el funda-
mental. La forma como el Estado actu$ fue de diferente tipo y persigui6
distintos objetivos:

1) Se crearon espacios abiertos al debate y a la opinién publica, dife-
rentes comisiones en las que se invit6 a participar especialmente a repre-
sentantes de diferentes instituciones (educacionales, culturales, de gobier-
no, etcétera) y organizaciones (camaras, agrupaciones de profesionales,
etcétera).

2) Se institucionalizd la negociacién efectiva entre los organismos gu-
bernamentales y los damnificados. La sepue fue el principal convocante
de organizaciones de vecinos de los principales conjuntos habitacionales de
los sectores medios, mientras que el ppF y luego Renovacién Habitacional
Popular asumieron la relacién directa con los vecinos de las colonias po-

pulares del centro de la ciudad.

3) Se efectué una accién inmediata de ayuda a la poblacién damnifi-
cada; provisién de elementos indispensables tales como albergue tem-
poral, alimentacién, vestuario, atencién médica y se organizé la atencién
de las demandas habitacionales.

a) Los espacios de opinion

El 3 de octubre de 1985 se cre6 la Comisién Nacional de Reconstruc-
cién

como érgano de consulta y participacién en las acciones que los sec-
tores pablico, social y privado realicen en el 4mbito nacional para en-
frentar y resolver los problemas causados por los movimientos sismicos
recientes (Comisién Nacional de Reconstruccién, octubre, 1985, pé-
gina 11).

Formando parte de la misma, se cre6 también un Comité de Auxilio
Social presidido por el presidente de la Repiblica, los secretarios de Edu-
cacién Publica, Salud, Trabajo y Desarrollo Urbano y Ecologia, e inte-
grado por representantes de la Federacién de Trabajadores al Servicio del
Estado, el Congreso del Trabajo, la Confederacién Nacional Campesina,
agrupaciones empresariales y de educacién superior y organizaciones re-
presentativas del sector social (las organizaciones de damnificados, en
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cambio, estaban ausentes).?® Su funcién era atender las tareas de recons-
truccién en areas consideradas prioritarias: educacién, salud, empleo y
vivienda. Esto dio origen a la formacién de una Coordinacién de Vi-
vienda que actuaria en el interior de dicho comité. El propésito funda-
mental de esta Coordinacién de Vivienda fue expresado como el de:
“atender las necesidades de vivienda de los damnificados del sismo, apo-
vando la autoconstruccién y reparacién y teniendo como prioridad la aten-
cién de las necesidades de las clases populares” (Comisién Nacional de
Reconstruccién, octubre, 1983, pag. 5).

Las funciones de la Coordinacién de Vivienda, seglin fueron enuncia-
das en el acuerdo del titular del Ejecutivo Federal del 14 de octubre eran:
a) Estudiar y proponer estrategias y acciones para la solucién de las ne-
cesidades de vivienda e infraestructura basica de los damnificados del sis-
mo, teniendo como prioridad las clases populares y b) Analizar y proponer
politicas y medidas para una solucién integral de la vivienda en relacién
con: el medio urbano, la descentralizacién y el desarrollo regional; la co-
munidad y los servicios; la modalidad de promocién y reglamentacién a
la vivienda; tierra, técnicas e insumos para la misma, calidad ambiental;
desarrollo de la comunidad y servicios y mecanismos financieros para su
realizacién.

~ En su interior se formaron diez subcoordinaciones, grupos de trabajo
que, sobre diferentes temditicas, se encargaron de analizar otros tantos
aspectos de la problemética habitacional: vivienda y suelo, mecanismos fi-
nancieros, modalidades de promocién y reglamentacién, calidad ambien-
tal, comercio y vivienda, espacios educativos, ciudades dormitorio, técni-
cas en insumos, traslado de vivienda.® En la ceremonia de instalacién de
la Coordinacién de Vivienda el 14 de octubre de 1985 en el Auditorio
de la sEDUE, el titular de esta dependencia expresé:
“Se revisard y evaluard la accién del Estado en materia de vivienda, por
cllo distinguidos mexicanos forman parte del Consejo Consultivo. Tomare-
mos de las tecnologias extranjeras lo que mejor corresponda a nuestra
realidad, de ahi que se haya invitado a participar a promotores, a centros
de ensefianza superior, a los gremios de profesionales y a los usuarios.
Se discutirdn esquemas de financiamiento y de comercializacién, la pre-
sencia de personalidades en este campo asi lo atestigua. En suma no habra

20 Desde el inicio la forma como las distintas instituciones de gobierno se vincu-
laron con la poblacién afectada fue a través de reconocer las demandas individuales,
las de un conjunto de viviendas de determinada vecindad, las de los damnificados
de determinados conjuntos habitacionales. La prensa registr6 la forma como los
mds altos niveles de direccién atendfan estas demandas, y debian reconocer a sus
representantes. Cfr. Unomdsuno, 22 de noviembre de 1985. Sin embargo, los damni-
ficados presentaron desde el principio la estrategia de que la Coordinadora Unica
de Damnificados fuese reconocida como el principal interlocutor. Cfr. Unomdsuno
del 28 de noviembre de 1985.

21 Excélsior, 15 -de octubre de 1Y85.
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campo de actividad que no se toque ni voz que no sea escuchada” (Comi-
sién Nacional de Reconstruccion, octubre, 1985, pag. 20).

Efectivamente, dichos espacios fueron constituidos por representantes
de diferentes organismos péblicos y privados y en algunos casos se publicé
en los periédicos capitalinos su convocatoria. La intencién oficial era la
de abrir canales de expresién en diferentes niveles y las comisiones se cons-
tituyeron en ambitos formales de participacién, a partir de los cuales po-
dian lograrse dos objetivos: 1) conocer la opinién y los intereses de dis-
tintos sectores sociales que participan en la cuestién habitacional a fin
de elaborar propuestas consensualmente aceptadas, y 2) generar una legi-
timidad social amplia sobre la actuacién gubernamental.

En la produccién formal de la vivienda popular ** participa un con-

junto de agentes sociales con intereses dificiles de conciliar; hacer efectiva
la reconstruccién implicaba gestar compromisos sociales con cada uno.
Tanto la Cimara Nacional de la Industria de la Construccién (cNic),
como los representantes de los llamados promotores de vivienda, expresa-
ron su apoyo a la constitucién de la Coordinacién, asi como la forma en
que evaluaba el problema desde su 6ptica. El impulso que seguramente
adquiria la actividad constructora, afectada negativamente por la crisis,
generaba expectativas favorables entre estos empresarios El presidente de
la cN1c expresé diferentes formas de compromiso que asumirfan los em-
presarios, diciendo que la industria que representaba:
“darfa su apoyo incondicional y como muestra puedo afirmar que las cons-
tructoras pertenecientes a la C4mara, nos han participado que estan dispues-
tas a entregar todas sus construcciones disponibles a quien el gobierno
indique, con el solo pago de un enganche reducido, como nos indicé Don
Fernando Solana. Y nos indican poderlas terminar antes de un mes. ..
En la mism aforma estamos en contacto con las autoridades de sEDUE
para lograr que todos los costos adicionales a la vivienda sean reconocidos
por las partes que intervienen y la Camara ofrece que sus constructores
no cobrardn ninguna utilidad en las viviendas de emergencia” (Comisién
Nacional de Reconstruccién, cctubre, 1985, pag. 30).

Existe otra forma de actuacién del capital que desempefi6 un papel
fundamental en la produccién de este bien y cuya figura social son los pro-
motores. Su representante dijo que SEDUE debia garantizar la representati-
vidad de todos aquellos que promueven la vivienda: contratistas, arqui-
tectos, ingenieros, banca, abogados, notarios, publicistas, aseguradoras,
financieros, afianzadores... y que:

“el sector privado intensifique su participacién en las viviendas de interés
social, ya que con su experiencia ha demostrado en el uso de la banca,

22 Dejamos por ahora de lado las caracteristicas que presenta la produccion de
vivienda realizada a través dc la autoconstruccién o autogestion de los usuarios,
cuestion que trataremos al considerar la opciéon puesta en marcha para la recons-
truccién de las vecindades céntricas.
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su capacidad de producir, de la calidad de su edificacién, nulos-o préac-
ticamente nulos han sido y fueron los efectos del sismo en viviendas de
interés social, de otra parte, el sujeto de crédito debidametne seleccionado
por el promotor y cuidadosamente evaluado por la banca ha permitido la
recuperacién en todos los programas de vivienda”.

Finalmente sostuvo:

“Ante la falta de una representatividad en el medio oficial, los promo-
tores de vivienda en toda la Republica se encuentran mal agrupados en
diversas camaras, viéndose obligados a crear asociaciones para poder ha-
cerse oir y para participar con la autoridad, por lo que me permito pro-
ponerle que se constituya la Cémara de la Vivienda, para que en esta
actitud de renovaciéon se puedan obtener los mejores resultados, para el
pueblo mexicano” (Comisién Nacional de Reconstruccién, octubre, 1985,
pag. 47).

Ciertamente las posibilidades de intensificar la actividad constructora
en una coyuntura de crisis econémica se incrementaron con el sismo. Sin
embargo, lo que se desprende de esta posicién empresarial es que la par-
ticipacién de tantos agentes econémicos disputando la obtencién de ga-
nancias en la produccién-y comercializacién de este bien indispensable,
se traduce necesariamente en un encarecimiento del mismo. En este sen-
tido, la politica de vivienda puesta en marcha en los afios setenta no logrd
contrarrestar estas formas de- actuacién del capital privado, al asumir el
Estado una funcién principalmente financiera y de administrador de los
intereses de los trabajadores del movimiento sindical organizado.

Los intelectuales, profesionales, técnicos y empresarios convocados a
participar en estos 4rganos también acudieron; en sus intervenciones en-
fatizaron la importancia que presentaba el Decreto de expropiacién de
predios en las vecindades céntricas y reafirmaron su confianza en instau-
rar un proceso que beneficie a los sectores populares damnificados por el
terremoto.?® Sin embargo, no siempre estuvo clara la forma de hacer efec-
tiva la participacién en estas comisiones. En contrapartida era evidente
que la burocracia buscaba fuentes de consenso social y que los érganos
de consulta cumplian ese objetivo.

Incluir a técnicos, profesionales y académicos dedlcados a la cuestién
de-la vivienda de interés social implicaba que el personal del Estado estaba
dispuesto a inaugurar nuevas formas de relacién con estos sectores de la
sociedad civil. La gestién urbana en sus diferentes niveles —planeacién,
accién institucional, accién politica, asignacién de recursos, realizacién' de
obras— no se ha caracterizado por ser un espacio de participacién efec-
tiva de representantes de los intereses de la ciudadania en la resolucién
de sus problemas mas cotidianos. En este sentido, el terremoto movilizaba
rigidas estructuras burocriticas que inmediatamente percibieron que, en

23 Cfr. Comisién Nacional de Reconstruccién, Instalacion de la Coordinacién de
Vivienda, octubre de 1985.
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un clima de solidaridad social generalizado, no podian aventurarse . pro-
puestas y soluciones surgidas exclusivamente de altos niveles dirigentes.
El problema no era Unicamente técnico-administrativo, sino que en un
sentido amplio era politico.

Esta actitud de quehacer burocratico abierta a los planteamientos ex-
ternos se correspondié con la intencién de presentar un manejo transpa-
rente en el uso de los fondos recibidos y administrados, tanto los del Fondo
Nacional de Reconstruccién como la ayuda material recibida del extran-
jero. Se trataba entonces de generar confianza y ésta se transformé en si
en una meta, a la cual se dedicaron importantes esfuerzos. Los fondos: re-
cibidos por donaciones nacionales y extranjeras se destinaron exclusiva-
mente a la reconstruccién de los establecimientos de salud y educativos,
mientras que los fondos para la reconstruccién de viviendas provinieron
de otras fuentes.?*

Existieron también otras comisiones, las que desde su formacién evi-
denciaban perseguir un objetivo politico. La reconstruccién debia fun-
darse en la unidad: inmediatamente después de ocurrido el terremoto, el
presidente creé la Comisién Metropolitana de Emergencia, en reunién de
gabinete. También en el seno del Congreso de la Unién se instal6, 30 ho-
ras después de los sismos, una Comisién Especial Pluripartidista con el
objetivo de proponer que se elaborase un plan de vivienda para los miles
de damnificados, la suspensién de los. juicios inquilinarios y de desalo-
jos de viviendas populares y la reunién de los elementos legales y los es-
tudios técnicos necesarios para entrar de inmediato a una discusién del
mas amplio espectro popular sobre la reforma urbana integral.?

El 11 de octubre se dio a conocer un acuerdo por el cual se creaba
la Comisién de Reconstruccién del Distrito Federal. Al crearse la Comi-
siébn Nacional de Reconstruccién constituida por seis comités; aquélla fue
transformada en el comité “encargado de integrar un programa de re-
construccién de la ciudad que conjugue las acciones publicas y privadas,
para beneficio de todos los nicleos de poblaciéon afectados por los sis-
mos... (art. 1° del acuerdo del 11/D.0.). Participaban tanto el presi-
dente de la Replblica quien lo presidiria, como el jefe del ppr actuando
como coordinador asi como servidores publicos cuyas atribuciones estu-
viesen relacionadas con los asuntos que se tratasen en el comité. También
se invitaba a participar a personalidades “destacadas de la sociedad”, asi
como a un representante del Congreso del Trabajo, de la Confederacion
Nacional Campesina, de las organizaciones empresariales, de la unawm,
del Consejo Consultivo de la Ciudad de México, de la Unién Mexicana

24 El 17 de diciembre de 1985 se publicé un resumen sobre el destino del Fondo
Nacional de Reconstruccién. Segun dicho informe se contaba con 25 mil 328 millones
de pesos y 8 millones de délares, de los cuales se habian obtenido 1 mil 107 millo
nes de pesos y 56 mil délares por concepto de intereses y se habian destinado 6 mil
millenes a reparar escuelas y hospitales.

25 Cfr. Metrépoli del 26 de septiembre dec 1985.
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de Asociaciones de Ingenieros y un-representante del Colegio Nacional,
quienes integrarian el pleno-del comité. En su seno, conjuntamente con
otros -9 ‘més, funcionarfa un subcomité de vivienda y habitaciéon ‘popular.
En su instalacién se hallaban presentes 5 ex jefes del ppr; uno de ellos
expresd:

“que todos:los mexicanos incluyendo los. anteriores presidentes deben par-
ticipar y consolidarse sin distincién alguna, y no quiere decir que requieran
de una invitacién especial o.con trasfondo politico... esto no es la reuni-
ficacién de diversas fuerzas. politicas provenientes del Nri, simplemente es
una demostracién de solidaridad con el pueblo y con. el presidente” (Excél-
sior,, 12 de octubre de 1985).

Sin embargo, mientras que las organizaciones del partido gobernante
—inclusive  aquellas ‘que carecen de representatividad en el medio urbano
por ser precisamente organizaciones rurales— formaron parte del pleno,
no sucedi6 lo mismo con los representantes de los damnificados. En este
caso, reeditando las formas: de relacién que se han establecido entre las
instituciones' del Estado dedicadas. al problema habitacional y los usua-
rios, los canales institucionales son otros. La presencia de algin damni-
ficado en estas reuniones no era suficiente para garantizar los objetivos
gubernamentales; por ello, se crearon otras instancias, espacios de nego-
ciacién, donde se dirimieron: las demandas de los que habian perdido sus
viviendas. En este caso, la eficacia de la gestién institucional en el ofre-
cimiento de alternativas habitacionales fue considerada la clave para ge-
nerar —sin lograrla plenamente (véase Massolo, 1986 y Marvan, 1986)—
la aceptacién: de la accién piblica. El Programa Emergente de Vivienda
que coordina SEDUE se dirigi6 a atender las necesidades habitacionales de
los sectores medios, mientras que el Programa de Reconstruccién Habita-
cional Popular se ocupa de las construcciones de las vecindades céntricas.

b) El Programa Emergente de Vivienda

La sEDUE, al igual que la sAHOP en el sexenio anterior, posee atribu-
ciones legales para ejercer funciones de coordinacién de la accién publica
habitacional en materia de vivienda.?* Sin embargo, las instituciones de
vivienda que poseen una existencia anterior a la creacién del organismo
federal encargado de la planeacién ejercen una accién auténoma, fijan
sus metas, asignan sus recursos, delimitan su universo de atencién y esta-
blecen sus propias modalidades de asignacién de las viviendas.

El terremoto cre6 una nueva situacién frente a la cual el Estado de-
bia dar una respuesta rapida y eficiente al problema habitacional. Dias
después del primer sismo, SEDUE en coordinacién con el Departamento
del pr elaboré lincamientos generales sobre un Programa Emergente de

26 Ley Federal de Vivienda, Diario Oficial de la Federacidn del 7 de febrero
de 1984.
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Vivienda para damnificados, convocando a los organismos financieros y
operativos de vivienda a fin de ejecutar una accién coordinada en el mar-
co de la Comisién Metropolitana de Emergencia. En principio era posible
ofrecer a los damnificados de ingresos medios una rapida atencién. basa-
da en la adjudicacién de la vivienda terminada que poseian diferentes or-
ganismos (INFONAVIT y FOVISSSTE principalmente) y créditos para la ad-
quisiciébn de unidades existentes en el mercado privado. Los principales
obsticulos que existian para efectuar esta accién estatal eran: 1) los orga-
nismos de vivienda adjudicarian vivienda a trabajadores asalariados “acre-
ditados” ante los fondos como damnificados, 2) se trataba de una oferta
limitada cuantitativamente en relacién con las necesidades generadas.?” La
situaciébn implicé un reacomodo en los procedimientos burocraticos y en
las relaciones politicas que se estructuran alrededor de las instituciones de
vivienda. Sin embargo, la situacién demandaba la ampliacién de- alter-
nativas habitacionales para el otro gran conjunto social afectado: los: tra-
bajadores urbanos no asalariados de muy bajo ingreso. Para estos tltimos
s6lo FONHAPO contemplaba entre sus programas lincas de crédito de apo-
yo a la autoconstruccién o mejoramiento de vivienda popular. Sin em-
bargo, la responsabilidad de este organismo en la administracién de Tla-
telolco, a través de arsa, llevb a que se creara una nueva Instituciéon
Renovacién Habitacional Popular; en la creencia de que asi se estaba en me-
jores condiciones de ejercer una accién con los sectores damnificados. Una
evaluacién muy préxima a la realidad indicaba que los albergues y los
campamentos eran fuentes potenciales de conflicto social.?® Era una al-
ternativa transitoria y precaria y se requeria ofrecer inmediatamente la
certeza de que el Estado comenzaria a aportar la ayuda prometida para
reconstruir las vecindades. El decreto de expropiacién de miles de vecin-
dades constituy6 la primera demostracién del compromiso que asumia el
gobierno con los sectores populares. El Programma Emergente de Vivienda
respondia asi a la demanda de dos grupos de familias:

1) Los residentes de los conjuntos habitacionales administrados por
el Estado (Nonoalco-Tlatelolco y el Multifamiliar Benito Julrez).

2) Los residentes de condominios del sector privado que habjan per-
dido viviendas que habitaban en calidad de inquilinos o propietarios.

La sepue asumib entonces la coordinacién de esta accién organizando
la oferta que el sector piliblico podria presentar para esta poblacién. Para
ello establecié cuatro centros de atenciéon: los médulos San Borja. Juan
Cuamatzin, Crisantemos y Parque México, situados en lugares estratégicos

27 Los periédicos informaron sobre la limitada oferta disponible de los tondos
habitacionales y la opinién vertida por las organizaciones sindicales que participan
en la asignacién de las mismas. Cfr. Excélsior, 25 dc septiembre dc 1985. Unomdsunc
del 21 de diciembre de 1985.

28 Las dificultades para vivir en los campamentos y albergucs sc presentaron desde
un inicio y perduraron hasta muchos meses dcspués. Véase: Unomdsuno del 7 y 26
de diciembre de 1985. Proceso, num. 470 del 4 dec noviembre de 1985.
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de las zonas habitadas por capas medias mas dafiadas de la ciudad. Por
otra parte, concentré la oferta habitacional de que disponian los organis-
mos de vivienda estableciendo la disponibilidad de unidades, las restric-
ciones que fijaban dichos organismos para la adjudicacién y los requisitos
exigidos a los destinatarios de la accién gubernamental. Es decir, asumid
un caricter de organismo coordinador nunca antes ensayado.

Pero no sélo se trataba de iniciar una gestion intraburocratica, sino
que SEDUE se transformé en el principal interlocutor de las organizaciones
sociales que constituyeron los damnificados. Particularmente, establecié
una relacién de negociacién directa con los representantes de Tlatelolco y
el Multifamiliar Juérez, frente a los cuales aparecia el gobierno como ad-
ministrador de sus viviendas. La inexistencia de una experiencia anterior
de relacién directa con las organizaciones de usuarios era la contrapar-
tida de una gestién urbana tecnocratica y autoritaria.?” Para los residen-
tes de condominios del sector privado la situacién se presenté ain mas
dificil. Estas familias de inquilinos o de propietarios —que en muchos
casos habian adquirido su vivienda sacrificando otros consumos esencia-
les— contindian reclamando una respuesta de las instituciones estatales
que les permita acceder a una vivienda definitiva y acorde a sus de-
mandas.*

El 20 de enero de 1985 la sepUk habia registrado 17 713 cédulas de
familias de damnificados conteniendo los principales datos sobre la com-
posicién familiar v las necesidades de vivienda generadas por el terremoto
(cuadro ntm. 16). De las mismas, 14 083 fueron canalizadas, es decir,
se remitieron a diferentes organismos de vivienda con la finalidad de ha-
llar una alternativa habitacional acorde con sus posibilidades y necesida-
des. En esa fecha se habian asignado ya 5208 viviendas y 4 628 créditos,
es decir, practicamente un 70 por ciento de las solicitudes se hallaban en
camino de enceontrar una respuesta (cuadro nim. 16).

Es importante sefialar que en un alto porcentaje, las demandas de los
damnificados de los sectores medios fueron satisfechas a través de las op-
ciones que ofrecieron los organismos de vivienda. Consideradas las solici-
tudes globalmente, el INFONAVIT atendi6 el 31.72 por ciento y el FovisssTE
el 36.15 por ciento. Para quienes no existia esa posibilidad se abrieron
créditos de rovi-BANCA a los que accedieron el 14.37% de los solicitantes,
AURIS en el estado de México atendié un 10.57% y PEMEX a un 6.32%,
familias de trabajadores pertenecientes a la empresa. FovisssTE atendié a
practicamente la totalidad® de los damnificados del Multifamiliar Juéirez,
v al 28.299% de los damnificados de Tlatelolco. iNFONAvIT atendié al
19.38% de Tlatelolco mientras que FovI-BANCA ofrecié un 34.41 por cien-

28 Véase entre owras: Unomdsuno del 22 de noviembre de 1985. El Dia del 28
de septiembre de 1985 y. Proceso, nums. 470 'y 471 del 4 y 11 ‘de noviembre de 1985.
Cfr. A. Massolo (198G) e I. Marvin (1986).

30 Cf. Excélsior, 6 de febrero de 1986.



POLITICA DE VIVIENDA 165

to, PEMEX un 11.25% y roviMi-isssraM un 5.01 por ciento a estas familias
{véase cuadro num. 16).

De todas formas, interesa sefialar que INFONAVIT dispuso en total de
2 347 viviendas, siendo que tenia programada para 1985 la construccién
de 72 748 unidades habitacionales. De igual forma, FovisssTE asigné 1 541
viviendas de 15272 programadas para ese afio y 4234 de 6435 créditos
que planeaba entregar. FOVI-BANCA asignbé 661 viviendas de 82277 pro-
gramadas. Es decir, la adjudicacién de vivienda y créditos a los damni-
ficados pudo ser enfrentada por los organismos de vivienda sin que ello
alterara sustancialmente sus programas de accién anual (cuadros nims.
17 y 18).

La poblacién atendida por la SEDUE era predominantemente de in-
qQuilinos, quienes pudieron obtener una opcién habitacional en propiedad
a partir de su condicién de damnificados. Los problemas se suscitaron mas
bien por la localizacién de la oferta estatal en los municipios del estado
de México, puesto que se trataba de una poblacién que residia, desde
muchos anos atras, y por varias generaciones en una localizacién central.
Las condiciones que presentan los servicios y el equipamiento habitacio-
nales constituyeron otro obstaculo para garantizar que efectivamente esta
poblacién logrard resolver definitivamente su problema habitacional.

Otro hecho importante es que los precios de las viviendas ofrecidas
eran muy bajos para hacerlos accesibles a un nimero mayor de deman-
dantes; esto es consecuencia de que se ha exentado a los compradores del
pago de impuestos por concepto de adquisicién y de derecho del registro
que fija la Ley de Hacienda del oF al igual que las condonaciones autori-
zadas por el gobierno del estado de México. Esta reduccién de cargas
fiscales se suma al hecho de que los notarios de la zMcM no cobraron sus
gastos de escrituracién “lo que disminuye en un 15% el valor comercial
de las viviendas”.*! Sin embargo, el hecho de que se haya canalizado un
alto porcentaje de cédulas, no asegura que se haya resuelto el problema
habitacional de estas familias: el derecho a una vivienda o un crédito su-
pone, aun en tiempos normales, recorrer el camino de cumplir con una
serie de requisitos burocraticos y administrativos. Al mismo tiempo, la
posibilidad de concretar la atencién gubernamental depende en gran me-
dida de que la oferta sea acorde a las expectativas de los demandantes.

En Tlatelolco, el 53 por ciento de las solicitudes aceptaron una res-
puesta gubernamental ya sea en viviendas o créditos. Segin la sEpur
(1986) quedan por liquidar 600 departamentos de los 3 812 que fueron
declarados inhabitables y en los que sus habitantes estan decididos a man-
tener su arraigo (cuadro nim. 19).

Las negociaciones que emprendieron sus habitantes a través de sus or-
ganizaciones sociales impusieron condiciones a las alternativas ofrecidas
por seput. Durante muchos afios se fueron generando problemas en re-

31 sepug, Informe del 21 de enero de 1986.
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CUADRO 16
PROGRAMA EMERGENTE DE VIVIENDA
REPORTE GLOBAL ACUMULADO HASTA EL 20 DE ENERO DE 1986

Asignacién por centro de atencidn

Centros Cédulas Cédulas Cédulasen Cédulas Viviendas Créditos
de atencion registradas canalizadas proccso rechazadas asignadas asignados Total
San Borja 4452 3730 285 437 1245 1042 2287

Juan Cuamatzin 5598 4 528 206 864 1465 1076, 2541
Crisantemos 5609 4562 209 838 1401 790 @ 2191
Parque México 2054 1416 470 168 928 293 1221

Total 17713 14236* 1170 2307 5039 3201 8240

Asignacién por tipo de poblacion

Unidad Cédulas Cédulas Cédulas en Cédulas Viviendas Créditos
“habitacional regisiradas canalizadas proceso rechazadas asignadas asignados Total
Nonoalco-

Tlatelolco 4299 4103 135 61 1125 1059 2184
Presidente

Benito Judrez 728 676 40 12 338 248 586

Poblacién

abierta 12686 9457 995 2 234- 3576 1894 5470
Total 17713 14236* 1170 2307 5039 3201 8240

Asignacién por organismo

Cédulas Viviendas Créditos
‘Organismo canalizadas asignadas asignados Total
Fovissste 5747 1541 42342 5775
Infonavit 4072 2347 332 2679
Fovi/Banca’ 2229 661 — . 661
Auris 1623 490 —_ 490
Pémex 339 145 50 195
CFE - ' 43 24 12 36
Isssfam-Fovimi 30 —_— — -
Total 14 083 5208 4628 9836

FUENTE: SEDUE, Subsecrctaria de Vivienda. Direccién General de Politica y Coordi-
nacién. de Programas. de Vivienda,
1 Se incluyen 158 expedientes remmdos al Parque de. Materiales.
2 Se incluyen 1365 créditos otorgados dxrectdmente por el FOVISSSTE para repara-
cion de vivienda.
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CUADRO 19

169

SITUACION ACTUAL DE LOS EDIZ{CIOS DE TLATELOLCO

Numero Sitnacion actual Destino
20 Gravemente dafiados en Clausura y declaratoria
sus estructuras de destino final
7 Dafios regulares en sus Factible su reparacién y
estructuras reconstruccién
11 Dafios de importancia sin Reparacién sin necesidad
afectar su estructura de desalojo
46 Darfios menores sin riesgo Rehabilitacién

para sus habitantes

FENTE: SEDUE, Informe a la Comision Especial Pluripartidista del Congreso de la
Unién, 21 de enero de 1986.

lacién con la forma de tenencia de los departamentos y a la falta de mante-
nimiento adecuado. El cambio de uso de muchas viviendas, instalacién
de bodegas, depésitos y cuartos de azotea, generaron una composicién
social heterogénea, para la cual la respuesta del gobierno fue diferenciada
en funcién de sus caracteristicas sociales y derechos adquiridos.

La sEDUE organizé la realizacién de trabajos técnicos en los 84 edifi-
cios administrados por FONHAPO-AISA; otorgd un pago diario por mante-
nimiento (4 000 pesos) a las familias del Nuevo Leén y acordé ofrecer
alternativas habitacionales con los habitantes de 27 edificios que resulta-
ron gravemente daflados. Sin embargo, como se dijo, un elevado ntimero
de familias expresan su deseo de permanecer en Tlatelolco.

La poblacién del Multifamiliar Juirez, numéricamente méis pequefia,
encontré opciones en un 86%. Alli se encontré una alternativa habitacio-
nal para un elevado nimero de familias. Segiin sepuE, quedan 90 casos
sin resolver debido a que demandan mejores opciones habitacionales que
las ofrecidas.

Para los sectores medios que habitaban condominios del mercado pri-
vado, subsisten problemas porque no pueden acceder ficilmente a una
vivienda de la calidad de la que tenian. La lejanfa de la oferta del sector
plblico vy las condiciones precarias del medio en que se localizan las vi-
viendas del sector ptblico, asi como el bajo monto de los créditos de inte-
rés social para optar por una unidad del mercado privado, limita sus po-
sibilidades. De igual forma, para los sectores de mas bajos ingresos, habi-
tantes en azoteas, jubilados y pensionados, una poblacién no asalariada,
hacer frente al pago de una cuota, aun cuando ésta sea baja, es muy
dificil.



170

CUADRO 20
TOTAL DE PREBIOS EXPROPIADOS

Delegacién: .cuaunTEMOC

REVISTA MEXICANA DE SOCIOLOGIA

Colonia. Num. Colonia Nim.
Algarin 11 Guerrero 358
Ampliacién Asturias 12 Maza 18
Asturias 2 Morelos 325
Atlampa 70  Obrera 410
Buenavista 131 Paulino Navarro- 20
Buenos Aires 35 Peralvillo 188
Centro 473 San Simén Tolndhuac 84
Doctores 297 Transito 43
Esperanza 14 Valle Gémez 54
Ex-Hipédromo de Peralvillo 42 Vista Alegre 15
Felipe Pescador 4

Delegacién: GUSTAVO A. MADERO

Colonia Num. Colonia Num.
2a. Seccién Gertrudis Sénchez 6 La Joyita 4
7 de Noviembre 2 Malinche 17
Aragén-Inguaran 6 Mirtires de Rio Blanco 12
Bondojito 9 Martin Carrera 1
Casas Aleman 1 Peralvillo 2
Emiliano Zapata 1 Rio Blanco 1
Faja de Oro 2 Siete de Noviembre 37
Fernando Casas Alemén 1 Tablas de San Agustin 16
Gertrudis Sanchez 33 Vallejo 43
Héroes de Nacozari 9

La Joya 14
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CUADRO 20. CONTINUACION:
TOTAL DE PREDIOS EXPROPIADOS

Delegacién: VENUSTIANO CARRANZA

17

Colonia Num. Colonia Num.
10 de Mayo 20 Cuchilla Pantitlan 15
20 de Noviembre 10 Damiin Carmona 11
Aerondutica Militar 2  Emilio Carranza 91
Aar6n Saenz 5 TFederal 19
Alvaro Obregén 12 Felipe Angeles 10
Ampliacién 20 de Noviembre 10 Ignacio Zaragoza 17
Ampliacién Michoacin 3 Jamaica 10
Ampliacién Penitenciaria 19 Janitzio 19
‘Artes Gréficas 18 Lorenzo Boturini 9
Aviacién Civil 12 Magdalena Mixhuca 16
Azteca 12 Merced Balbuena 61
Caracol 6 Moctezuma 15
Centro 267 Morelos 412
Cuatro Arboles 7 Nicol4s Bravo 24
Delegacién: GUSTAVO A. MADERO

Colonia Num. Colonia Num
Penitenciaria 30 Sevilla 7
Popular Rastro 20 Siete de Julio 3
Puebla 11 Sta. Cruz Aviacién 1
Pueblo Magdalena Mixhuca 32 Venustiano Carranza 21
Quinto Tramo de 20 de Nov. 38 Valentin Gémez Farias 20
Romero Rubio 15 Valle Gémez 137

FUENTE: Diario Oficial de la Federacidn del 21 de octubre de 1985.
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c) El Programa de Renovacion Habitacional Popular

— La expropiacién de predios

Los terremotos vinieron a agudizar la situacion de deterioro habita-
cional que existia en varias colonias del centro de la ciudad. Las viejas
vecindades, al ser destruidas total o parcialmente, dejaron de ser el al-
bergue de un elevado nimero de familias. Las posibilidades de reparar
estas viviendas encontraban una serie de obsticulos legales y sociales que
los grupos de profesionales y técnicos que se acercaron inicial y solidaria-
mente a prestar ayuda detectaron inmediatamente. Los obstaculos legales
provenian de las miltiples formas de tenencia que las viviendas presen-
taban; en la mayoria de los casos se trataban de situaciones legalmente
confusas: propietarios desinteresados en sus predios, herederos que no ejer-
cian sus derechos, propiedades cuyos duefios fallecieron intestados. No me-
nos importantes eran los conflictos sociales existentes surgidos de la actitud
de muchos propietarios quc no cumplian con las obligaciones legales de
ofrecer mantenimiento a las viviendas argumentando que el bajo monto
de las rentas no les permitia realizar tales mejoras; las amenazas de des-
alojo recurrentes para un considerable niimero de familias; la falta de
estimulos entre los. inquilinos para invertir parte de su bajo ingreso en
un bien que no era de su propiedad. En este contexto, la decisién presi-
dencial de e\:proplar mas de tres mil vecindades debe interpretarse como
una accién necesaria.para llevar a cabo la reconstruccién de manera ra-
pida y garantizar a esta poblacién el derecho a la vivienda consagrado en
la Constituciéon de la Reptblica.

El decreto expropiatorio fue publicado en el Diario Oficial el 11 de
octubre de 1985 y la trascendental decisién gubernamental fue dada a
conocer por el regente de la ciudad con motivo de la instalacién de la
Comisién de Reconstruccién del pr. La ausencia de un catastro actuali-
zado llevé a que originariamente se incluyera un conjunto de predios que
no respondia a la intencién oficial de garantizar la vivienda a los sec-
tores populares de menores ingresos del centro de la ciudad. La depura-
cién que se llevé a cabo fue para excluir aquellos bienes que no estaban
ubicados en colonias populares (como fue el caso de las viviendas de la
delegacién Benito Juirez, originariamente incorporadas en el decreto),
corregir errores derivados de numeracién oficial equivocada y excluir vi-
viendas unifamiliares 0 que ya hubiesen sido adquiridas por los vecinos
aGn cuando legalmente no estuviese registrada esta transaccién. Todo
cllo llevé a que el ntimero-inicial de 7 000 predios se redujera practica-
mente a 3 000, los que pasaron a formar la lista de un segundo decreto
dado a conocer el 21 de octubre. Pero los errores iniciales en el listado
evidencian ciertamente ‘algunos de los dificiles problemas que se generan
en torno a la vivienda de los sectores populares; sobre todo, ponen de ma-
nifiesto las dificultades administrativas, politicas, econémicas y burocri-
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ticas que deben sortearse aun cuando se pretenda hallar una resolucién.
Segin Renovacién Habitacional Popular, el decreto expropiatorio incluyb
finalmente 4 332 predios, en los que se localizan 3 911 vecindades habi-
tadas por 44 788 familias y localizadas en las tres delegaciones centrales:
“vauhtémoc, Venustiano Carranza y Gustavo A. Madero (cuadro ntm.
18) .22

Los fundamentos gubernamentales que acompafiaron a la medida fue-
ron de amplio y diverso orden, siendo los de mayor importancia social
los referidos a que: 1) las colonias populares del centro de la ciudad son
dreas que el tiempo y el abandono han convertido en un hébitat degra-
dado y con graves problemas sociales, 2) los programas de rehabilitacién
instrumentados anteriormente habian dado resultados parciales que no
corresponden a la magnitud de los problemas, 3) esta situacién fue agra-
vada por el deterioro de miles de viviendas, cuyos habitantes ante el de-
rrumbe o el riesgo, debieron abandonar sus casas y vivir en la calle, 4) la
mayoria de las viviendas estaban sujetas al régimen de arrendamiento, en
muchos casos en “rentas congeladas” establecidas por las disposiciones de
1942 o porque las condiciones de habitabilidad que ofrecian no permi-
tian al propietario incrementar el monto del alquiler. Ni propietarios ni
inquilinos tenian motivaciones personales para mejorar la calidad de vida:
unos porque no recibian un ingreso suficiente por la renta, los otros por-
que no tenian estimulos para invertir sus escasos ahorros en mejorar una
vivienda que no era de su propiedad, 5) la poblacién que habitaba en las
vecindades eran miembros de familias con muchas décadas de arraigo en
la zona, con una gran identificacién con su barrio en que llevan a cabo
practicamente la totalidad de sus actividades. Peralvillo, Tepito, Morelos,
Guerrero eran barrios cuya regeneracién formaba parte de la necesidad
de preservar la fisonomia y las tradiciones que se conformaron desde el
México Colonial.??

El ppor inmediatamente comenzd a ejecutar la medida constituyendo
brigadas para revisar los inmuebles expropiados, censar a sus habitantes
e instalar un cartel en su puerta con la leyenda: “Este inmueble es pro-
piedad del ppr y serd destinado al Programa de Vivienda ordenado por
el C. Presidente de la Republica”. La medida conté con la aprobacién
de las fuerzas sociales representativas de los intereses populares, recrude-
cié6 la desconfianza de algunos sectores del capital y la reprobacién de
agrupaciones defensoras de propietarios de inmuebles de la ciudad. Los
vecinos del centro de la ciudad, particularmente los habitantes del barrio
de Tepito, que habian reivindieado desde antes la expropiacién y las
familias beneficiadas con la medida organizaron una manifestacién a la

3z Renovacién Habitacional Popular. Informe de Actividades del 15 de enero
de 1986.

33 Comisién Nacional de Construccion. Informe del 19 de septiembre al 19 de
octubre de 1985. pp. 11 y 12
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casa presidencial para respaldar la decision gubernamental y solicitar que
la expropiacién se ampliase a un nimero mayor de predios a fin de ga-
rantizar plenamente la reconstruccién.** Las organizaciones del partido
gobernante, asi como los representantes de los partidos politicos de opo-
sicién defensores de los intereses populares (PsuM, PST), manifestaron su
apoyo a la medida gubernamental.®® En contraposicién, la coNcaNaco
calificé el decreto de “regresivo y populista y paternalista” *® y la Barra
Mexicana, Colegio de Abogados, manifest6 que los decretos expropiato-
rios son inconstitucionales porque no cumplen con dos requisitos que: el
articulo 27 constitucional exige para realizarla: 1) que exista causa de
utilidad piblica y 2) que la expropiacién se haga mediante indemniza-
cién.®’

En realidad no existia otra opcién institucional capaz de garantizar
el derecho de los inquilinos a continuar habitando el centro. Existe con-
senso en que la congelacién de rentas, como forma de frenar los incremen-
tos de los alquileres, experiencia realizada en los afios cuarenta en dis-
tintos paises latinoamericanos, es la causa de: 1) la falta de inversién
privada en vivienda, 2) el deterioro de las casas que se hallan bajo este ré-
gimen. Intentar una rehabilitacién en la que los propietarios continuaran
ejerciendo sus derechos sobre las viviendas y los inquilinos tuvieran ga-
rantizado su arraigo, condiciones de habitabilidad dignas y rentas acor-
des a sus ingresos, implicaba llevar a cabo una negociacién individual en-
tre propietario e inquilinos de cada predio y con bajas posibilidades de
realizar un pacto exitoso en los términos expuestos y que fuese respetado
con posterioridad. La expropiacién, en cambio, constituyé un recurso
constitucional que en el medio urbano fue aplicado de manera recurrente
desde los afios treinta, cuando comenzaba a expandirse el centro de la ciu-
dad por la formacién de colonias populares en su periferia (véase Ziccar-
di, 1982).

Sin embargo, el principal requisito para que esta decisién efectiva-
mente despejase la intranquilidad social de las clases populares del cen-
tro era que la tenencia se transfiriese sin demoras, en propiedad a los ac-
tuales inquilinos. La experiencia indica que no son pocos los casos en que
una expropiacién en la ciudad de México origina nuevas situaciones juri-
dicas irregulares que se prolongan en el tiempo indefinidamente; tal es el
caso de aquellos predios afectados por una expropiacién bajo el funda-
mento de “utilidad pablica” en los que sus propietarios se amparan y lo-
gran que proceda su reclamo. De igual forma, los cambios de autoridades
gubernamentales —principalmente en los cambios sexenales— pueden lle-

3¢ El 8 de octubre, Excélsior publicaba un articulo titulado: “Pidieron los dam
nificados de Tepito la cxpropiacién de las casas dafiadas”.

85 Cfr. Excélsior del 14 de octubre de 1985.

88 Cfr.. Excélsior del 15 de octubre de 1985.

87 Cfr. Excélsior del 20 de diciembre de 1985.



POLITICA DE VIVIENDA 175

var a que las decisiones no se concreten en una situacién legal clara aun
cuando los destinatarios de la accién se hubieren beneficiado (véase Azue-
la y Cruz, 1984). No se conoce con precisibn cuél ha sido la respuesta de
los propietarios de los predios afectados. Informaciones periodisticas in-
dicaron que el regente de la ciudad habia ordenado la revocacién de 125
pI‘CleS aféectados ongmanamentc.“ Posteriormente se informé que de
125 solicitudes de revocacién, 46 se habian aprobado y 6 habian sido de-
negadas porque en esos casos la expropiacién se ajustaba al espiritu del
decreto.?® Pero mas alld de los efectos de orden juridico es imposible eva-
luar con certeza, en este momento, cuiles van a ser los efectos sociales
que pueden derivarse de una medida gubernamental como ésta. Lo im-
portante es que la misma sirvi6 para vencer el primer obsticulo que en-
frentaba una reconstruccién que pretendia salvaguardar los intereses po-
pulares. Las modalidades que asuma la reconstruccién de las viviendas
dafiadas y el de produccién de nuevos inmuebles en los predios baldios
expropiados, la capacidad que expresen las formas organizativas de los
vecinos para garantizar sus derechos y el rumbo que se imprima a la par-
ticipacién gubernamental son elementos que estarin presentes en esta
nueva etapa del proceso de apropiacién y uso del suelo urbano.

- La creacién de Renovacion Habitacional Popular
Caracteristicas del organismo

Para dar cumplimiento a la intencién de llevar a cabo un proceso de
reconstruccién de las viviendas populares del centro de la ciudad que fa-
voreciese a los habitantes de las mismas garantizando su arraigo, se deci-
di6 la creacién de un nuevo organismo gubernamental denominado: Re-
novacién Habitacional Popular. Las principales funciones asignadas a este
organismo publico descentralizado y con patrimonio propio son las siguien-
tes (cuadro nim. 21):

Estas funciones asignadas le permiten al nuevo organismo poseer un
amplio respaldo legal para ejecutar pricticamente cualquier accién insti-
tucional sobre el espacio urbano del pr. Por otra parte, en su cumpli-
miento puede actuar por su cuenta o por terceros, lo cual le permite abrir
un abanico de relaciones con diferentes agentes econémicos y sociales que
participarin en este proceso de reconstruccién.

En cuanto a la forma de autoridad, Renovacién Habitacional cuenta
con un director general y una junta de gobierno constituida por represen-
tantes de diferentes secretarias de Fstado y organismos financieros. Pero lo
central es que esta institucién fue creada para poner en marcha el primer

38 Cfr. Unomdsuno del 21 de noviembre de 1985,
39 Cfr. Unomdsuno del 25 de noviembre de 1985.
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CUADRO 21

FUNCIONES DE RENOVACION HABITACIONAL POPULAR

1) Promover y ejecutar programas de vivienda y de fraccionamientos ur-
banos de interés social, para las clases populares urbanas de bajos
ingresos.

2) Construir, reconstruir y conservar obras de infraestructura y equipa-
mientos urbanos.

3) Adquirir, enajenar, urbanizar, permutar o construir sobre los inmue-
bles urbanos.

4) Gestionar, obtener, otorgar créditos, asi como promover el estableci-
miento de sistemas de crédito para facilitar la adquisicién de viviendas
a los beneficiarios, considerando su capacidad de pago.

5) Establecer sistemas de apoyo técnico y financiero hacia los programas
de autoconstruccién y regeneracién de las viviendas afectadas, asi como
para el funcionamiento de cooperativas de vivienda de conformidad
con el Programa.

6) Coadyuvar en la satisfaccion de la demanda de suelo urbano, vivienda
de interés social, infraestructura y equipamiento urbano de la Zona Me-
tropolitana del Distrito Federal contribuyendo a regular el mercado de
terrenos.

7) Propiciar la participacién de la comunidad en la ejecucién de las accio-
nes, obras e inversiones que realicen, en especial de los grupos vecinales
correspondientes.

8) Celebrar toda clase de Convenios y de Contratos para el cumplimiento
de su objeto.

9) Las demas acciones que se requieran para la ejecuciéon del Programa
Emergente de Renovacién Habitacional Popular del Distrito Federal.

FUENTE: Decreto por el que 'se aprueba el Programa Emergente de Renovacién Ha-
bitacional Popular ' del Distrito Fedetal. Diario Oficial de la Federacion,
14 de octubre de 1985.

programa de mejoramiento habitacional popular masivo que se efectlia
en el pafs 'y en el contexto latinoamericano. Como es sabido, las soluciones
ofrecidas por estos gobiernos para mejorar las condiciones de vida de las
clases populares han coincidido, aun bajo los mis diferentes regimenes
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politicos, en ofrecer su relocalizacién. Tanto la opcién de los condominios
como los programas de apoyo a la autoconstruccién consistieron en crear
una periferia lejana en la cual habitaran las clases populares urbanas. Con
ello se reforzé el patrén de urbanizacién periférico que protagonizan las
clases populares al buscar un terreno de muy bajo precio en el cual auto-
construir una precaria vivienda. El desafio que enfrenta este programa,
en cambio, es el garantizar a la poblacién su derecho a continuar vivien-
do en el centro de la ciudad de México. '

La amplitud de la tarea emprendida llevé a la formacién de 13 jefa-
turas de Zona en la sque sec distribuye la totalidad de los predios in-
cluidos en el decreto expropiatorio y cuyas viviendas deberin ser re-
construidas. También se instalaron cuatro parques de materiales poniendo
nuevamente a prueba un sistema de comercializacién con participacién
gubernamental a fin de garantizar el acceso a los principales materiales
de construccién y a precios mas bajos que los que se ofrecen en el mer-
cado. Pero en los primeros momentos de actuacién de este organismo, la
labor més intensa ha consistido en levar a cabo la llamada “promocién
sccial”, que consiste en informar a la poblacién para que se constituyan
mesas directivas denominadas “Consejos de renovacion” formas de repre-
sentacién de cada vecindad. La expedicién de un certificado personal de
derechos garantiza al jefe de familia la propiedad de una vivienda digna
y decorosa, respetando la vecindad y el arraigo de los pobladores originales
{véase Renovacién Habitacional Popular, 1985).

Los recursos financieros con que contar el organismo han sido inclui-
dos en el presupuesto de la federacién, pero debe tenerse en-cuenta que
el Banco Interamericano de Reconstruccién y Fomento esti negociando
un importante crédito para ser destinado a la reconstruccién del centro
de la ciudad, particularmente para vivienda popular, Segin informaciones
obtenidas, en una primera etapa el BIRF otorgb 150 millones de délares, los
cuales seran aplicados de acuerdo con las reglas de operacién de FoNHAPO,
organismo propuesto como instrumento financiero del gobierno federal.*
La principal razén es que, neutralizados los conflictos politicos, este orga-
nismo cuenta con experiencia en la adjudicacién .de créditos a poblacién
no asalariada de bajos ingresos (menos de 2.5 v.s.m.) organizada en gru-
pos de no menos de cien familias; en contrapartida, Renovacién Habita-
cional Popular es una institucién de vida efimera, puesto que fue plan-

40 En rcalidad no es la primera vez que organismos intcrnacionales han apor-
tado importantes recursos para llevar a cabo proyectos de desarrollo urbano. Entre
los mis recientes créditos pueden mencionarse los otorgados por el BIRF para agua
potable y alcantarillado en el que el agente técnico es sepue. Ademds otorgd otro
crédito a sepUE para llevar a cabo el Programa de Control de la Contaminacion
cn México, y a la Comisiéon de Conurbacién de la Zona Centro para el Programa de
Desarrollo de la Zona Centro del Pais. El Bip otorgé un crédito a los estados y mu-
nicipios para la construccién del Fondo Fiduciario de Fomento Municipal destinado
a infraestructura bdsica en poblaciones de 2500 a 100000 habitantes.
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CUADRO 22

ACCIONES DE RENOVACION HABITACIONAL POPULAR
AL 15 DE ENERO DE 1986

Atencion a vecindades en riesgo

~ 879 vecindades de alto riesgo

— 100 mil piezas de madera distribuidas para dpuntalammntos y vivienda provisional
— 15 mil ldminas galvanizadas, asi como herramicnta y equipo para demoliciones
— 120 vecindades demolidas

— 82500m3 de escombro retirado

Alojamientos prrovisionales a cargo de las delegaciones

— mds de 1000 alojamientos habilitados por las delegaciones

— 141 campamentos en la via publica que representan otras 2 330 familias

—-3887 familias que dcben ser reacomodadas por desocupacién con motivo de las
obras

— 5209 alojamientos requeridos para cuero

— 500 alojamientos mds a partir de febrero por obras

— renovacién en la instalacion de nuevos alojamientos

Organizacién comunitaria

— mds de 7000 asambleas de orientacién e informacién
— 3520 (909%) consejos de renovacién

— 100 convenios de obra con los beneticiarios

— didlogo con organizaciones y partidos politicos

Acreditacion de derechos

— 31000 cédulas de identificaciéon inicial

— més de 10000 cédulas socioeconémicas

— 17 358 certiticados de derechos elaborados
— 12000 certificados entregados

Trabajos de evaluacidn técnica y proyectos

— 4332 inspecciones realizadas

—~ 3911 dictdmenes técnicos para determinar los trabajos de reconstruccién

— reparacién menor 8 587 viviendas

— rehabilitacién 14 940 viviendas

— reconstruccion 21 261 viviendas

— viviendas en baldios: 1944 viviendas; que podrfan disminuir dado que algunos
de estos predios serdn usados para obras de intraestructura y equipamiento urbano.

— elaboracién del programa general de reconstruccion, calendarizado trimestralmente
durante 1986

— 863 proyectos para viviendas

— 27 proyectos de restauracién en predios. catalogados como. sitios o monumentos

histéricos

Desarrollo de las obras

— 20 obras en pioceso

— 510 vecindades y obras para iniciar a partir del 1 de enero

— 450 vecindades y obras para iniciar el 1 de febrero

— mis de 180 frentes de trabajo para atacar por paquetes el proceso de reconstruccién
— estos trabajos son apoyados por proyectistas y empresas de ingenieria
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CUADRO 22
AL- 15 DE ENERO DE 1986 (coniinuacion)

Predics y vecindades susceptibles de compra
— planteamientos dc compra a terceros de 1000 vecindades atectadas, siendo suscep-
tibles de compra 100 con recursos via FONHAPO

Perques de materiales
— 10 parques de materiales instalados

Adyudicacion y escrituracion

— presentacion a la cdmara de diputados de una iniciativa de ley que adiciona la ley
del condominio, creando la modalidad del “CONDOMINIO VECINAL POPULAR”

— preparacién de documentacién para escrituracién

— enlace con la Comision de Avaluios de Bicnes Nacionales a {in de integrar el costo
de la tierra, con los montos por concepto de obras de reconstruccién, en los crédi-
tos que se otorgarin a los beneticiarios del programa

Otras actwvidades

— convocatoria a la Muestra de Arquitectura Popular “El Rostro de los Barrios”

~ convocatoria complementaria « la Muestra ya citada —en coordinaciéon con el
Instituto Nacional de Antropologia ¢ Historia— dirigida a los cxpertos en res
tauracion, para proyectos de obras a realizarse en 95 inmuebles de valor historico
expropiados.

— suscripcion de convenios de colaboracion técnica con la Universidad Autonoma
Metropolitana, el Instituto Politécnico Nacional, el Instituto Nacional de Antro
pologia e Historia, el Sindicato de Trabajadores de la Universidad Nacional Aut6-
noma de México, €l Instituto Mexicano del Seguro Social, el Colegio de Arqui-
tectos de México, la Sociedad de Arquitectos Mexicanos y la Camara Nacional
de la Industria de la Construccion

— teunjones informativas con diversas organizaciones, tales como colegios de profe-
sionales, cdmaras industriales, partidos politicos, instituciones financieras y con
representantes del Banco Mundial, la oxu y la UNICEF

Construccion e infraestructura del organismo

— instrumentacién, habilitacién y puesta en operacion de 14 jetaturas de zona cu-
briendo regionalmente los predios expropiados en las delegaciones Cuauhtémoc,
Gustavo A. Madero y Venustiano Carranza

— disefio de la estructura organizacional de RreNovaciON; ya tue dictaminada por
la sep

— propuesta del esquema de percepciones: en tabulador de honorarios se encuentra
en trdmite dc autorizacion

— formulacién del programa y del presupuesto generales

— disefio de las reglas de operacion del organismo

— estudios y propuesta del programa financiero y reglas para la administracién
crediticia

— andlisis del marco juridico para determinar el régimen de propiedad mas ade-
cuado

— formulacién de las normas técnicas

— criterios para la contratacion de obra y proyectos

- reuniones periédicas con la junta de gobierno, el comité consultivo y la comi-
sién ejecutiva '

rUENTE: Elaboracién propia con base en el Informe de Actividades de Renovacién
Habitacional Popular al 15 de-enero de 1Y86.
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teada para tener una existencia de un afio, lo cual no garantiza al banco
la recuperacién del préstamo otorgado.** Otro elemento fundamental. para
comprender el motivo por el cual se cre6 otro organismo para llevar a
cabo la reconstruccién del centro de la ciudad es que con ello se trataba
de abrir nuevos canales de participacién popular en la resolucion de este
problema social; para concretarlo es necesario que los aparatos guberna-
mentales garantizaran el control politico de esta gestién. La eleccién de
un director general con experiencia en materia de organismos de vivienda
popular y a la vez dirigente de una de las organizaciones del partido go-
bernante constituye, en este sentido, una garantia para lograr la capitali-
zacién de este esfuerzo gubernamental. No son precisamente los objetivos
de racionalidad técnica ni de eficiencia econémica que perseguia el elenco
gubernamental con anterioridad al terremoto los que llevan a optar por
esta politica y crear csta institucién. De haber sido ésta la intencién, otros
organismos podian haber asumido la tarea. Lo que est4 en juego es la po-
sibilidad de que un apoyo real a este sector popular urbano contribuya
a incrementar las bases de legitimidad social que persiguen la accién pa-
blica y el partido gobernante,

— Los avances del Programa

Tratando de presentar una vision global del Programa puede decirse
que dos son los fines que el mismo persigue:

1) Efectuar trabajos técnicos de reconstruccién de las viviendas. Para
ello Renovacién Habitacional. Popular esti ensayando diferentes formas
de organizacién del trabajo que incluyen: la contratacién de empresas
constructoras; el reconocimiento de proyectos elaborados por equipos de
profesionales que eon anterioridad desarrollaban tareas de apoyo en barrios
populares (Tepito, La Guerrero) o que se conformaron a partir del terre-
moto; la posibilidad de que los usuarios aporten trabajo en diferentes
tareas ' '

2) Impulsar un proceso de organizacién vecinal en el que las orga-
nizaciones del partido gobernante se vean fortalecidas y en el que se en-
saye la participacién subordinada de organizaciones auténomas.

Conciliar estos dos objetivos constituye un desafio para quienes dirigen
este organismo y para quienes tienen que ejecutar esta politica. Atn es
imposible predecir el desarrollo que tendri la accién gubernamental puesto
que no se han definido cuestiones fundamentales como son: los siste-
mas crediticios con los cuales operan los montos de las cuotas en rela-
cién con el ingreso familiar, la forma de tenencia definitiva de los pre-
dios, la manera y el momento en que se va a transferir la propiedad a los
habitantes de las vecindades, el régimen legal de propiedad que va a re-

41 Cfr. Excélsior del 13 de octubre de 1985.
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CUADRO 23
RENOVACION HABITACIONAL POPULAR
PROYECTO DE PRESUPUESTO 1986

Costo (a término de obras)

Subprograma (millones de pesos)
Alojamientos provisionales 4375
Instalaciéon de parques de materiales 329
Evaluacién técnica y proyectos 1479
Reforzamientos 300
Reparaciones menores 8115
Rehabilitacién y mejoramiento 26 892
Demolicién y reconstruccion 68 035
Construccién de nuevas viviendas 5600
Supervisién y control de obras 2213
Adquisicién de predios y vecindades 2000
Subtotal 119 338
Gastos de operacién 5700
TOTAL 125038

FUENTE: Informe de Actividades, 15 de enero de 1986.

gir, el mantenimiento de formas habitacionales transitorias, la forma de
incorporacién institucional de los grupos de asesores y técnicos, el com-
portamiento de las empresas constructoras y de materiales. De igual for-
ma, como se trata de un proceso que ha ido incorporando una amplia
gama de actores sociales que hasta entonces tenian una escasa o nula pre-
sencia en este territorio y en procesos de construccién de vivienda popular,
el organismo deberd tener una gran flexibilidad en su actuacién; debera
controlar el proceso de trabajo pero a la vez deberd lograr acuerdos con
todos-ellos. En este sentido, debe tenerse presente que no sélo son fuerzas
politicas las que se estan incorporando a este proceso, sino que organiza-
ciones religiosas (Iglesia catflica, metodista, etcétera) instituciones asis-
tencialistas (Céritas, uNICEF, Ejército de Salvacién), instituciones edu-
cacionales de nivel superior (UNAM, UAaM, IPN), estin desplegando una
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intensa labor en estas colonias populares. Todo ello confluye para que
efectivamente pueda llevarse a cabo un laboratorio de trabajo colectivo
inédito, donde el saldo deber4 medirse en términos de la capacidad de las
clases populares para ejercer un efectivo control sobre un proceso de ges-
tién urbana tan singular. Si la reconstruccién se lleva a cabo a partir de
la accién de los propios protagonistas, contando con el apoyo de las insti-
tuciones gubernamentales y de la sociedad civil, podri inaugurarse un
nuevo estilo de relacién entre el Estado y las clases populares que contri-
buya a redefinir las formas clientelisticas que han prevalecido y existen
en torno a la cuestién de la vivienda popular. Por el contrario, si fracasa
este intento, se reforzarin los mecanismos de asignacién de bienes y ser-
vicios como uno de los resortes de la gestién gubernamental en que se
apoya el partido gobernante para lograr consenso. Por ello, debe impul-
sarse un proceso en que el Estado sea visto como un organismo publico
que represente los intereses del conjunto de ciudadanos que pretende be-
neficiar. El éxito del programa descansarid también en la superacién del
burocratismo que caracteriza a la gestién plblica en el sentido de respon-
sabilidad social de los miembros del aparato gubernamental que partici-
pan en estos procesos. Evitar que el programa se desvirtiile depende en
gran medida de que los canales de participacién estén abiertos a todas
las organizaciones sociales y que los vecinos ejerzan un efectivo control
social del proceso.

Finalmente, debe pensarse que el programa de reconstruccién es mu-
cho més amplio y que abarca otros puntos nodales para reconstituir la
vida cotidiana. Quedindonos solamente en la esfera de los bienes de ser-
vicios urbanos, la factibilidad del programa depende en gran medida de
que la reconstruccién de vivienda en vecindades se articule correctamen-
te con las acciones en materia de: edificacién de lotes baldios, instalacién
de infraestructura y equipamiento, reparacién de otros edificios dafiados
que constituyen importantes fuentes de empleo para la poblacién, etcétera.
En cada uno de estos proyectos estin presentes diferentes instituciones del
Estado y diferentes agentes sociales, lo cual debe ser considerado para
evaluar correctamente la complejidad de la accién que se esti llevando
a cabo.

VII. PERSPECTIVAS DE MUY CORTO PLAZO

En materia de politica habitacional, 1985 debe marcar cambios de
orientacién y accién. Asi como la creacién de los fondos habitacionales
(INFONAVIT, FOVISSSTE) a principios de los afios setenta implicé la pues
ta en marcha de una politica financiera y social diferente a la que venii
desarrolldndose hasta: entonces, septiembre de 1985 puede ser consideradn
como un.momento a partir del cual deben replantearse cuestiones centra-
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les. Entre éstas merecen ser revisadas: el propio diagnéstico de la situa-
€ién habitacional que prevalece en la ciudad ‘de México y en el pais; las
formas de relacién entre el Estado y los usuarios de la vivienda de interés
social, la participacién de diferentes actores sociales en la resolucién del
problema de la vivienda popular (principalmente los organismos finan-
cieros internacionales, los promotores de vivienda y las empresas construc-
toras) y los mecanismos de elaboracién y concrecién de una politica que
responda a las necesidades populares.

-Alrededor de estas cuestiones deben abrirse espacios de discusién y
debate de los que surjan nuevas formas de interpretar viejos problemas
y, sobre todo, donde se vayan elaborando soluciones inmediatas y facti-
bles para enfrentar problemas de la gravedad que presentan las condicio-
nes habitacionales actuales. Tres hechos sociales deben ser incorporados
en el andlisis, puesto que enmarcan los efectos atribuibles al terremoto:
1) el contexto de crisis econdmica, 2) el recambio de grupos técnicos po-
liticos que actGan en los aparatos gubernamentales encargados del pro-
blema habitacional y la decisién de disminuir el personal del Estado para
hacer frente al recorte presupuestal, 3) las formas de relacién social entre
organismos y los demas actores sociales involucrados en la cuestién.

a) El contexto de la crisis economica

En primer término, es importante repensar la politica habitacional en
el contexto de crisis en que se halla el pais. Intentando enfatizar sola-
mente aquellos factores que poseen mayor incidencia en el problema habi-
tacional podemos mencionar: 1) el deterioro real del ingreso de los tra-
bajadores y 2) la escasez de recursos gubernamentales dedicados al gasto
social y particularmente a la vivienda. En relacién con las condiciones labo-
rales, es sabido que los incrementos salariales no han acompafiado los
incrementos de los precios de los principales articulos que componen la
canasta familiar. La vivienda, bien caro y escaso, particularmente en las
areas urbanas del pafs, constituye un gasto que suele absorber un elevado
porcentaje del ingreso familiar. Sin embargo, en la crisis existen consumos
inmediatos que no admiten postergacién, como el gasto para la alimen-
tacién. La forma como masivamente la poblacién trabajadora ha enfren-
tado la solucién del problema habitacional ha sido la autoconstruccién o
autogestién de una vivienda precaria en la periferia de las grandes ciu-
dades, aceptando condiciones de vida deterioradas, inestabilidad en la te-
nencia de la tierra y acceso deficiente a servicios elementales como agua
y drenaje.

El Estado venia prestando a este proceso una atencién limitada y pun-
tual a través de organismos gubernamentales, la cual pretendi6 modifi-
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carse en 1981 con la creacién del Fondo de Habitaciones Populares.?
Este organismo, con antecedentes como INDECO y la experiencia de algunos
organismos que actuaban en el 4mbito estatal, intenta poner en marcha
una politica habitacional de apoyo a la autoconstruccién de viviendas, me-
joramiento de servicios y equipamiento y obtencién de tierra para cons-
truir vivienda popular, otorgando crédito no a individuos e familias sino
a grupos (cooperativas u otras formas de organizacién) de no menos de
100 familias cuyo ingreso sea menor a 2.5 veces el salario minimo, lo cual
engloba a més del 709 de la poblacién del pais (Cfr. Ortiz, 1985). Sin
embargo, la incidencia de FoNHAPO debe ser relativizada en el contexto
de la politica habitacional. Este organismo aporta un importante porcen-
taje de las acciones (15.13% del total de las acciones del Programa de
Vivienda para 1985) pero en 1985 sélo recibié el 4.03 por ciento del
total de la inversién para el mismo afio - (cuadros nims. 17 y 18). En con-
trapartida, la accion puablica ha dedicado el grueso de los recursos du-
rante mas de .una década a la produccién de vivienda terminada, ya sea
producida por los fondos habitacionales (INFONAVIT y FOVISSSTE) o finan-
ciada por la Banca y el Programa Financiero de Vivienda.

Estos datos oficiales son un indicador de la orientacién que ha tomado
la politica habitacional desde hace mas de una década. Es crucial para
el pais mejorar las condiciones de habitacién de la fuerza de trabajo,
pero atn entre los trabajadores que poseen mejores y estables salarios y
estdn organizados sindicalmente sélo un nimero muy pequefio logra ac-
ceder a una vivienda adecuada. Entre las necesidades reales y las posibi-
lidades de que el Estado genere una oferta acorde a las mismas, ofreciendo
reales mejoras en las condiciones de vida, existen obsticulos muy dificiles
de vencer. Esto es importante enfatizarlo porque justamente un d1a antes
del terremoto, el 18 de septiembre de 1985, se llevé a cabo una reunién
de Evaluacmn del Programa Nacional de Vivienda con la participacién de
representantes de los organismos de vivienda, la banca, la industria de la
construccién y el sector obrero organizado, en la que seglin las informa-
ciones periodisticas prevalecié la idea de que en el trienio los logros al-
canzados permitian suponer que “el problema de la vivienda es resoluble”;
idea sustentada en el hecho de que todo lo ejecutado en estos afios es
mayor a lo realizado en el sexenio anterior (632 894 millones para 327 717
viviendas terminadas y un total de 591590 acciones sélo en 1985). El
hecho de evaluar el déficit habitacional en 3 millones de viviendas debe
ser considerado tan sélo como un dato cuantitativo que permita aproxi-
marnos a la magnitud que presenta el problema habitacional 43

Sin embargo, una de las ensefianzas del terremoto es que existe un

42 Sobre la participacién del Estado en Programa de Autoconstruccion, véase
Mier y Terin y Ziccardi (1985).

43 Cfr. Carmen Llorens (1985): como puede confrontarse, esta cifra es diferente
en los discursos de altos funcionarios.
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gran deterioro habitacional, precariedad, hacinamiento, insalubridad, con-
diciones de vida que comparten un elevado niimero de familias de tra-
bajadores rurales y urbanos. La crisis agrega otro componente: en una
situacién de escasez de recursos esta precariedad habitacional se incre-
mentard puesto que en las estrategias de sobrevivencia que experimentan
las clases populares urbanas los gastos por alojamiento y/o mantenimiento
de sus viviendas no son prioritarios. Por otra parte, el sismo puso al des-
cubierto las dificultades econbmicas y sociales que encierra la accién es-
tatal en la materia. El proceso de reconstruccién con todas las dificultades
que deberd sortear debe ser observado con todo cuidado porque en el
mismo se ponen en juego un conjunto de relaciones sociales que se estruc-
turan a partir de las necesidades de vivienda y que no son contempladas
por lo general en los programas gubernamentales,

Continuar con la idea de que en la crisis se puede poner en marcha
el “més ambicioso programa habitacional” y con ello resolver el problema
de la vivienda, parece una apreciacién bastante lejana de lo que efectiva-
mente se puede realizar para mejorar la situacién habitacional. Por ello,
1985 debiera ser un parteaguas en la orientacién que desde hace maés
de una década se imprimié a la politica habitacional,

b) El personal del Estado

En los primeros meses de 1985 se produjeron importantes cambios en
el sector de la burocracia encargado de la cuestibn habitacional. La re-
nuncia del entonces titular de la sEDUE, licenciado Marcelo Javelly Ge-
rard y su reemplazo por el arquitecto Guillermo Carrillo Arenas marcaba
el inicio de un recambio en el elenco gobernante. El sexenio se habia ini-
ciado con una reestructuracién de la anterior sAHOP que, en materia de
vivienda, habia significado la creacién de una Subsecretaria de Vivienda
y la promulgacién de la Ley Federal de Vivienda** Los fondos habita-
cionales, en cambio, no presentaron modificaciones institucionales y con-
tinuaron actuando en funcién de los intereses politicos, burocraticos y sin-
dicales que se instalaron en su interior desde su creaciéon. La planeacién
de SEDUE, que continuaba los lineamientos elaborados en el sexenio ante-
rior y contenidos en el Programa Nacional de Vivienda, no logré nunca
alterar la inercia con que actuaban los organismos de vivienda de interés
social. Las limitaciones de los mas altos niveles de decisién para lograr
consolidar un espacio en el interior de la lucha intraburocrética llevé al
relevo del Secretario de sEpUE y de sus colaboradores mas inmediatos.
El nuevo personal pretendié desde un inicio presentar una imagen dife-

44 Véase Ziccardi (1985). El 17 de febrero de 1986 se dio a conocer la renuncia
del arquitecto Guillermo Carrillo Arena y el nombramicnto del licenciado Victor
Manuel ‘Camacho Solis como nuevo secretario de la SEDUE.
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rente. de la gestién gubernamental en materia de desarrollo urbano y
vivienda. En lo fundamental, present6 un objetivo de reordenacién ad-
ministrativa y de recomposicién del terreno de las alianzas entre la buro-
cracia del gobierno federal, los organismos financieros, las instituciones
de vivienda, las representaciones gremiales de los trabajadores sindicali-
zados y los empresarios de la industria de la construccién. Tal vez la
reunién a la que se hizo mencién, en la que se evaluaba el Programa de
‘Vivienda, pretendia consolidar precisamente este inestable equilibrio de los
actores sociales que participan en la cuestién de la vivienda de interés
social. Asf, el problema de la vivienda y la accién gubernamental en tor-
no al mismo, adquiria rapidamente un caricter politico, relegandose la
imagen tecnocritica que pretendié darse durante la anterior administra-
cién. En este contexto se dieron a conocer las medidas de recorte presu-
puestal que venian a afectar en mayor o menor medida al conjunto de la
burocracia estatal.

De la sepuk se despidié a un considerable ntimero de técnicos y pro-
fesionales para los cuales no es facil encontrar opciones ocupacionales al-
ternativas en un contexto de crisis y de desocupacién masiva de burécratas.
Todo este movimiento interno de personal se daba precisamente en el
momento en que la secretaria de gobierno pretendia legitimarse en la es-
tructura de la administracién puiblica demostrando su capacidad de ac-
ci6én piblica en cuestiones nacionales tales como la vivienda, el desarrollo
urbano y la ecologia. Los sismos del 19 y 20 de septiembre sacudieron
fuertemente los mis ambiciosos proyectos institucionales y personales. La
naturaleza, con su saldo de muertes irreparables, evidenci6 crudamente
las limitaciones de agencias, programas, formas de relacién entre las ins-
tituciones y los usuarios, necesidades y opciones habitacionales.

La politica gubernamental en materia de vivienda deberi reorientarse
necesariamente. La situacién de los damnificados, sus organizaciones so-
ciales, expresan la existencia de problemas que demandan una solucién
acorde a la complejidad de los mismos. Entre éstos podemos considerar
dos de fundamental importancia. En primer término, la emergencia de-
mostré la capacidad de los organismos de vivienda de dar una respuesta
relativamente ripida pero limitada. Habiéndose afectado un importante
nimero de viviendas de las capas medias de trabajadores de los servicios
gubernamentales y privados, que son sujetos de créditos de los fondos ha-
bitacionales o que poseen ingresos suficientes para acceder a los présta-
mos de la banca, mis de la mitad de los damnificados tienen una opcién
que pueden aceptar o rechazar segiin responda o no a sus expectativas.
Para aproximadamente 40 000 familias del centro de la ciudad, la res-
puesta gubernamental debi6 alcanzar un mayor grado de compromiso por-
que de esta poblacién, de inestables y bajos ingresos, sélo un porcentaje
menor era acreditado de los fondos y la oferta de estos organismos.se
ubicaba lejos de su localizacién actual. Por ello, el gobierno debi6 res-
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ponder a la emergencia creando un organismo, en principio de vida efi-
mera, que tendrd a su cargo la enorme responsabilidad de hacer que el
decreto de expropiacién de esas 3 911 vecindades se traduzca, en los he-
chos, en una medida que responda a los intereses de las clases populares
del centro de la ciudad, reconstruyendo su vivienda y garantizando su
arraigo. Evidentemente el reto para la politica habitacional del Estado
mexicano en este momento no es demostrar que puede generar instancias
institucionales para la solucién de graves problemas, sino que efectiva-
mente estas instancias solucionen los problemas. En este sentido, crear un
organismo puede contribuir a incorporar nuevamente a un conjunto de
técnicos y profesionales desempleados meses atrds o amenazados de estar-
lo, pero el desafio es visualizar los componentes centrales de la politica
habitacional: las caracteristicas del suelo urbano, los destinatarios de la
accién, las formas organizativas, el tipo de tenencia, los mecanismos fi-
nancieros. La posibilidad de continuar operando con criterios y normas
ideados en una coyuntura en la que importantes recursos se podian desti-
nar a la produccién de vivienda popular, encontr su limite en la aparicién
de las nuevas e inesperadas demandas de los damnificados.

En segundo lugar, la forma de participacién del Estado en la cuestién
habitacional, que se tradujo en su contribucién a producir, financiar y/o
administrar grandes conjuntos habitacionales desde fines de los afios cin-
cuenta, ha sido cuestionada por el drama. Lejos de representar el interés
colectivo, la construccién de estas viviendas van acumulando un conjunto
de problemas sociales, econémicos, urbanisticos y politicos que merecen
revisarse sin demora.

¢) La relacién entre los organismos publicos y los actores sociales
involucrados

Este es un tema que demanda ser analizado en el interior de los pro-
cesos globales de democratizacién de la gestién plblica y de la sociedad
que diferentes actores vienen sustentando. En este sentido debe sefialar-
se que la gestién de la ciudad, entendida como la forma de provisién y
administracién de los principales servicios urbanos (no sélo la vivienda),
debe ser repensada en funcién de importantes cambios que se han produ-
cido en la realidad social. En algunos casos se han introducido ya modi-
ficaciones en la legislacién, como es en el caso del articulo constitucional
115 que otorga facultades esenciales a los municipios para la captaciéon
de recursos fiscales, tales como el impuesto predial, y para que este nivel
gubernamental administre los principales servicios ptblicos. En el caso
del ppF, una gestién marcadamente centralizada ha llevado a que los
bienes y servicios de la ciudad sean ofrecidos por las instancias administra-
tivas. En materia de vivienda, las formas de relacién entre las clases po-
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pulares y los organismos. piblicos participantes en la cuestién han atrave-
sado por diferentes etapas, asumiendo distintos rasgos en cada una de ellas.
Las primeras colonias populares formadas a partir de la concesién guber-
namental de tierras en los afios treinta dieron origen a la instalacién de
relaciones de tipo clientelistico entre lideres y trabajadores para la obten-
cién de mejoras progresivas que el aparato estatal, el ppF, intentd institu-
cionalizar con la creacién de oficinas de gobierno para atender tales cues-
tiones (tal es el temprano origen de la Oficina de Colonias Populares).
Los trabajadores sindicalizados ya desde esas épocas podian acceder a la
escasa oferta habitacional controlada por sus dirigentes, cuestién ésta que
se mantuvo ain cuando dicha oferta crecié sustancialmente con la crea-
cién del Programa Financiero de Vivienda en los sesenta y los fondos
habitacionales (INFONAVIT y FovisssTE) en la década siguiente, El azar
es el nico mecanismo que puede reemplazar la existencia de relacicnes
personales en la asignacién de viviendas a los derechohabientes. En este
sentido, la creacién de sAHOP en el sexenio pasado y de SEDUE en éste no
signific6 modificaciéon alguna en las formas de operacién que presentan
los organismos. Su funcién de coordinar las acciones de vivienda como
cabeza del sector de asentamientos humanos no se concreté en los hechos
y sus lineamientos respecto al destino de la accién gubernamental no tras-
cendieron el nivel discursivo. Durante 1985 esta institucién federal llevé
a cabo un intento de busqueda de consenso entre las organizaciones del
movimiento obrero organizado (¢t y crM). Sin embargo, ello no se tra-
dujo en modificaciones del actuar institucional, Tampoco se tradujo en
la satisfaccién de las demandas de estas agrupaciones gremiales (incre-
mento del aporte patronal al 109, estimulos a las empresas sociales pro-
ductoras de insumo, construccién de vivienda en renta, apoyo a la auto-
construccién en el caso del cT, etcétera).*s

Pero las clases populares urbanas poseen otras formas de representa-
cién ciudadana que son las organizaciones vecinales. Estas formas de asocia-
cién, que presentan los residentes de conjuntos habitacionales o los barrios
con larga tradicién de lucha como Tepito o la Guerrero, o de las nuevas co-
lonias populares (movimiento urbano popular) son actores sociales cuyas
demandas deben ser incorporadas en la ejecucién de una politica de vi-
vienda popular mis amplia que la reconstruccién de lo dafnado por el te-
rremoto. La posibilidad de que los escasos recursos sean asignados a un
niimero mayor de beneficiarios y que con ello se logre una calidad de vida
superior, descansa en el hecho de que estos sectores sociales desarrollen
sus propias formas organizativas, La calidad de ciudadano debe contruirse
en el reconocimiento de diferentes formas de participacién social que con-
tribuyan a tornar més eficiente y justa la gestién gubernamental. En este
sentido debe tenerse en cuenta que los sismos permitieron la incorpora-
cién de nuevos actores sociales que la politica habitacional deberi con-

45 Idem.
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templar: 1) La presencia de organismos de caracter religioso y asisten-
cialista que estin apoyando el proceso de reconstruccién con recursos
econdmicos. Este tipo de instituciones ha desarrollado una amplia experien-
cia en el contexto latinoamericano en paises como Brasil, Per y Colom-
bia, participando en programas de vivienda popular y gestando formas
organizativas de tipo vecinal, recreativo y/o religioso que lograron impri-
mir a estos procesos sociales caracteristicas particulares.*® 2) El hecho de
que las universidades del pais han venido desarrollando, en el terreno de la
investigacién y la docencia, un conjunto de experiencias muy impor-
tantes en relacién con la vivienda popular. De las instituciones educaciona-
les de nivel superior han salido analisis criticos en los que el compromiso
académico ha sido exclusivamente el de defender los intereses de la comu-
nidad. Las escuelas de arquitectura, de economia, de ciencias politicas y
sociales han aportado elementos clave para la interpretaciéon de las ne-
cesidades de vivienda, de las modalidades de las acciones piblicas, de las
formas de organizacién que han desarrollado los colonos, de sus demandas
y luchas, de las limitaciones que presentan los cuerpos legales e institu-
cionales para hacer frente al problema habitacional. Sin embargo, tam-
bién en este caso s6lo los sismos abrieron las posibilidades de que la pro-
duccién académica y el trabajo de los universitarios con la comunidad
encontrara un pequefio espacio de validaci6n, el cual deberd consolidarse
en algunos aparatos del Estado.

46 Existe una abundante bibliogratia sobre esta tematica. Entre los trabajos mds
smportantes véase Alfredo Rodriguez (1972) y Anthony y Elizabeth Leeds (1978).
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