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Introduccién

El reconocimiento, salvaguarda y realizacion de los derechos humanos es parte
primordial de las obligaciones del Estado para garantizar la integridad y dignidad de
las personas. En este sentido, su tutela se enfoca a garantizar la existencia y goce

de condiciones basicas para el libre desarrollo de la persona.

De forma especifica, el derecho a la vivienda adecuada es parte de esta esfera de
proteccion personal. Mediante este derecho ademas de garantizarse la existencia
material de un resguardo para las personas; también se busca el establecimiento
de condiciones minimas de bienestar que les permiten alcanzar un desarrollo pleno

y elevar su calidad de vida.

Asi, en virtud de la relevancia de la procuracién de condiciones propicio para el
desarrollo personal, se le ha dado amplio reconocimiento y vinculatoriedad a este
derecho tanto a nivel nacional como internacional. En consecuencia, se constrifie a
los Estados a adoptar acciones positivas para su realizacion integral y no quedarse
en su mero reconocimiento, al tomar en cuenta todos sus elementos, asi como el
goce de los demas derechos que lo complementan. Al considerar tanto las
implicaciones de este derecho como sus formas de realizacion, es relevante la
evaluacion de su estado de cumplimiento en un sistema normativo determinado, en

este caso el correspondiente a México.

El derecho a la vivienda es reconocido a nivel internacional como una de las
dimensiones minimas indispensables para garantizar la dignidad humana (ONU,
2004). Se trata de una condicion que forma parte del estandar minimo de bienestar
de un individuo ya que el entorno fisico en el que se desarrolla una persona influye
en su calidad de vida y desarrollo social-cultural, asi como en el pleno ejercicio de
sus libertades. En este sentido, la comunidad internacional lo ha calificado como
parte de los derechos fundamentales y ha impulsado la construccién de
mecanismos tanto regulatorios como institucionales no sélo para reconocer este

derecho, sino también para hacerlo efectivo, respetandolo y protegiéndolo.



Entre las principales convenciones internacionales que reconocen el derecho a una
vivienda digna se encuentra la Declaracion Universal de los Derechos Humanos de
1948 y el Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales de
1966. En estos documentos se define el derecho de las personas a un nivel de vida
adecuado que le asegure a esta y a su familia la salud, alimentacién, vestido,
vivienda, asistencia médica y los servicios sociales necesarios para el desarrollo de
una vida plena. Asimismo, han adoptado tratados, convenciones, pactos Yy
declaraciones, en los que se han reconocido derechos, se han pactado obligaciones
y se han establecido medios de proteccion que, en su conjunto, han transformado
en mas de un aspecto al Derecho internacional y le han dado nuevas dimensiones
como disciplina juridica, en especial en el reconocimiento y proteccion de los

derechos humanos.

El caso de México se ha avanzado en la construccién del marco normativo para su
proteccion. Por una parte, el derecho a la vivienda digna y decorosa se encuentra
reconocido a nivel constitucional mediante su articulo cuarto, asi como la prevision
que determina el establecimiento en Ley de los instrumentos para lograr este
objetivo. Por otro lado, con la reforma a la constitucion mexicana de junio de 2011:
se introduce plenamente el concepto de derechos humanos a esta norma; se
incluyen expresamente aquellos que no se encontraban reconocidos y se garantiza
la méas alta jerarquia y eficacia normativa de los instrumentos internacionales de
derechos humanos dentro del orden juridico mexicano; asi como la obligacion de
todas las autoridades del Estado de velar por su proteccion y cumplimiento bajo el

principio pro homine.

No obstante, lo anterior, existen amplios rezagos en la atencion efectiva del derecho
a la vivienda digna. De acuerdo con la ONU (2010), cerca de 100 millones de
personas en todo el mundo viven sin ningun refugio y 1,000 millones viven en
pésimas condiciones de vivienda. Lo anterior no es menor, se trata del 17% de la
poblacién mundial. Igualmente, 2.5 millones de personas habitan lugares sin las

medidas de higiénicas basicas. Segun cifras publicadas por la Organizacion Mundial



de la Salud (OMS), 1,200 millones de personas que habitan en los paises en
desarrollo no tienen acceso a agua potable y 1,800 millones carecen de
instalaciones adecuadas de saneamiento (2008). En el caso de México, 15 por
ciento de la poblacion sufre carencias respecto la calidad y espacio de su vivienda y

23 por ciento no cuenta con acceso a los servicios basicos habitacionales.

Las personas no solo se enfrentan a barreas para acceder a una vivienda
determinadas por su restriccion presupuestaria, también se afiade: (i) la precariedad
de la vivienda en términos de sus componentes fisicos (dimension, equipamiento,
infraestructura y materiales); (ii) practicas discriminatorias por pertenecer a alguin
grupo vulnerable; (iii) politicas hipotecarias y de arrendamiento depredadoras; (iv)
falta de politicas gubernamentales para promover la construccion de viviendas
accesibles y hacer efectivo el derecho; (v) estrategias de desarrollo urbano y

tenencia de la tierra poco flexibles, entre otros.

El Relator Especial sobre vivienda de la ONU, realizé una visita a México en 2003,
sefialando en ese momento que el pais habia avanzado en el desarrollo de medidas
concretas para atender el derecho a la vivienda mediante la creacién de
instituciones en los distintos niveles de gobierno, tales como el Consejo Nacional de
Vivienda facultado para examinar las politicas y estrategias en la materia, ademas
de la Comision Intersecretarial sobre los derechos econdmicos, sociales y

culturales, encargado de los derechos de la vivienda.

La conclusion del Relator Especial en 2003 sefiala que “el gobierno mexicano aplico
varios programas de financiacion de la vivienda, pero estos [fueron] insuficientes
porque en su mayoria se orientaron al sector urbano y a la poblacion con ingresos
mayores a cinco salarios minimos. También se sefald que México necesitaba de
un programa nacional de vivienda mas amplio y con una mayor orientacion hacia
los sectores mas pobres de la poblacién.” Por ello, desde 2003 el Relator especial
resalto la contribucion del marco de proteccion de derechos humanos y recomendo

adoptar en esta materia un enfoque coordinado que tomara en cuenta la



indivisibilidad de este tipo de derechos, con lo cual se apunt6é a la mejora de la
legislacion, las politicas y los servicios con especial hincapié en los grupos

vulnerables.

Como se puede observar, el reconocimiento normativo de los derechos
fundamentales es una condicibn necesaria pero no suficiente. De acuerdo con
Bobbio (1994), el problema cada vez més urgente de los derechos humanos no son
sus fundamentos, sino su efectiva proteccion y el modo mas seguro para
garantizarlos. Carbonell y Salazar (2011) advierten que para hacer realidad los
derechos se requieren de politicas publicas y mecanismos de garantia institucional.
De otra manera, Unicamente la sociedad tendria derechos reconocidos
normativamente, pero violados y menoscabados por las autoridades y particulares

en los hechos.

En México, la reforma constitucional de derechos humanos de junio de 2011 refleja
un nuevo paradigma en el que la legitimidad del ejercicio de las funciones de
autoridad se mide por el respeto a los derechos humanos (Carbonell y Salazar,
2011). Esto significa que, el Estado tiene la obligacion constitucional de ser eficaz
dentro de un marco de vigencia plena de los derechos fundamentales. (Zaldivar,
2011). Con ello, la reforma busco perfeccionar el instrumento juridico para su
defensa y actualmente, el Poder Judicial estd emitiendo sentencias a nivel local,
tesis aisladas que finalmente apunta hacia el asentamiento de jurisprudencia en

materia de derechos humanos y vivienda.

Por otro lado, cabe sefialar que México no es el Unico que enfrenta problemas
habitacionales, asi, una breve revision de la regulacién y proteccion en otros
sistemas juridicos pone en evidencia la existencia tanto de buenas practicas como
de retos que enfrentan otros gobiernos en la realizacion de este derecho. Basta
resaltar que la crisis inmobiliaria no es exclusiva de un pais o region, dificultando
cada vez mas no solo la provisién de viviendas a la poblacion en general, sino

también su manutencion y la adecuada provision de servicios basicos.
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El Estado mexicano ha ampliado sus prioridades y objetivos de gobierno, ante la
incorporacion de un mayor grado de proteccion de los derechos humanos en su
constitucion. En este sentido, mediante la emision del Plan Nacional de Desarrollo
en 2013, el gobierno marcé las pautas para que los efectos concretos de dicha
reforma permearan a todas las instancias de gobierno. De forma tal que las
actuaciones de entidades, dependencias y organismos publicos debian procurar la
proteccion, promocion y garantia de los derechos humanos. Asimismo, como
consecuencia de este nuevo rumbo, se realizaron diversas modificaciones a la
estructura gubernamental; a través del aumento y reasignacion de competencias.
Lo anterior con el objetivo de abordar de manera integral y coordinada acciones
enfocadas a la plena realizacion de los derechos humanos, entre ellos el derecho a

la vivienda adecuada.

Otra de las herramientas de proteccion de derechos humanos que trajo consigo la
reforma de 2011, fue el reforzamiento de su justiciabilidad. En el caso del derecho
humano a la vivienda, diversas controversias han sido presentadas ante los medios
jurisdiccionales del ordenamiento ante la obstaculizacion de su ejercicio. En este
sentido, las sentencias emitidas en la materia representan un claro indicio de las

fallas estatales para garantizar su ejercicio plena implementacion.

Esta investigacion tiene como objetivo evaluar el grado de cumplimiento de las
obligaciones estatales en materia del derecho a la vivienda adecuada en México con
el fin de identificar los retos que el Estado debe enfrentar para la efectiva realizacion

de este derecho.

La investigacién se divide en cinco apartados. En el primer capitulo se analizan los
elementos que determinan el acceso a la vivienda como un derecho subjetivo que delinea
su naturaleza, concepto, elementos constitutivos y su interdependencia con otros
derechos, con el fin de determinar las obligaciones que el Estado debe cumplir para

su plena realizacion.
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Asimismo, el segundo capitulo presenta algunas consideraciones acerca de la
justiciabilidad de los derechos econdmicos, sociales y culturales, categoria a la que
pertenece el derecho a la vivienda adecuada; y los argumentos bajo los cuales se
ha aceptado su exigibilidad ante medios jurisdiccionales. Al respecto, se analizan
las implicaciones que conlleva la revision judicial de las actividades del Poder
Ejecutivo (actos de administracion) y el Legislativo (emisiébn de normas); asi como
las consecuencias de sus resoluciones. De igual manera, se revisa el marco
institucional mediante el cual se lleva a cabo la implementacion del derecho a la
vivienda digna y decorosa. De modo tal que se identifiquen las causas de los
problemas sefalados por las resoluciones del Poder Judicial, asi como los

diagndsticos e informes de organismos especializados en la materia.

Por otra parte, el tercer capitulo, se presenta un diagndstico sobre las condiciones del
sector vivienda en México y los obstaculos y rezagos que presenta la poblacion respecto al
acceso y calidad de las viviendas. Asimismo, se presenta al marco institucional y las
politicas publicas implementadas en México para garantizar la efectividad del derecho a la

vivienda.

El cuarto capitulo analiza, desde la vision del derecho comparado, los modelos de
protecciéon del derecho a la vivienda en otros sistemas juridicas como el caso de Espafia,
Inglaterra, Argentina y Uruguay. Se trata de ordenes juridicos reconocidos por sus
medios de tutela de los derechos humanos en general. Esto con el fin de identificar
algunos de sus problemas y las soluciones implementadas, como modelo de buenas

practicas que complementen las estrategias seguidas en México, en materia de vivienda.

Por ultimo, el quinto capitulo plantea una propuesta para mejorar la implementacion del
derecho a la vivienda en México que plantea una transformacion de las acciones publicas,
bajo la premisa de que el derecho a la vivienda contiene en si mismo un objeto social e
interés general. Esto implica una modificacién de la funcidén puablica sustentada en una
intervencion publica, pero no monopdlica, mediante la construccion de instrumentos de

politica social que reconfigure el derecho a la vivienda como un bien publico.
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El derecho a la vivienda supone un compromiso social con la mejora de las condiciones de
vida de la poblacion y la dignidad humana. La rentabilidad econdémica del sector vivienda
no debe ocupar la agenda pendiente de este derecho humano. La ponderacion positiva de
la rentabilidad social que subyace de este derecho permite avances en la construccién de

sociedad mas cohesionadas que redunda en desarrollo y crecimiento de las naciones.
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Capitulo |
Revision histérico-conceptual del derecho a la vivienda

El derecho a la vivienda es reconocido a nivel internacional como una de las
dimensiones indispensables para garantizar la dignidad humana. Se trata de una
condicion que forma parte del “minimo vital’* de bienestar de un individuo ya que el
entorno fisico en el que se desarrolla una persona influye en su calidad de vida y
desarrollo socio-cultural, asi como en el pleno ejercicio de sus libertades y
autonomia. En este sentido, la comunidad internacional lo considera como parte de
los derechos fundamentales y se ha avanzado en la construcciéon de mecanismos
tanto regulatorios como institucionales, no sélo para reconocer este derecho, sino

también para hacerlo efectivo.

Entre los principales tratados internacionales que reconocen el derecho a la vivienda
se encuentra la Declaracién Universal de los Derechos Humanos de 1948 y el Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales de 1966. En ambos
documentos se define el derecho de las personas a un nivel de vida adecuado que
le asegure a esta y a su familia la salud, alimentacion, vestido, vivienda, asistencia
médica y los servicios sociales necesarios para el desarrollo de una vida plena.
Durante las Ultimas décadas, se han adoptado instrumentos internacionales
relativos a los derechos humanos entre tratados, convenciones, pactos y
declaraciones, en los que se han reconocido derechos, se han pactado obligaciones
y se han establecido medios de proteccion que, en su conjunto le dan nuevas

dimensiones al reconocimiento y garantia de los derechos humanos.

No obstante, de acuerdo con Norberto Bobbio (1981) “uno de los problemas mas

urgente de los derechos humanos es su efectiva proteccién y el modo mas seguro

1 De acuerdo con el ministro JUAN SILVA MEZA (2014): “el minimo vital alude a la cobertura de
ciertas condiciones minimas vinculadas con las necesidades basicas del individuo (...) es decir,
aquellas vinculadas con la supervivencia, como la alimentacion, la salud, la educacion y la vivienda.
En suma, el minimo vital alude a ciertas prestaciones que garantiza una vida digna y auténoma para
las personas.”
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para garantizarlos”.? En particular, sobre los derechos sociales o también
denominados econdémicos, sociales y culturales (en adelante DESC), como el
derecho a la vivienda, se han formulado argumentos que han debilitado la

construccién y reconocimiento de su contenido minimo y su realizacion.?

Se trata de aspectos ideoldgicos que establecen diferencias entre el conjunto de
derechos humanos y que distancian la vigencia de los derechos sociales del objetivo
comun que persiguen: la dignidad humana. Asimismo, se percibe un desarrollo
escaso en la construccion tedrica respecto al contenido, alcances y mecanismo de
proteccion de los DESC.# Ese es el propdsito de este capitulo. Discutir en su justa
dimension la indivisibilidad e interrelacion de los derechos humanos, asi como los
fundamentos basicos que permiten operar juridicamente derechos sociales como el
de la vivienda. En este caso, el derecho internacional aporta elementos sustantivos
para acortar la distancia existente entre el reconocimiento normativo de los DESC y

el disefio de mecanismos que permitan su plena realizacion.

1.1 Reconstrucién Conceptual de los DESC

Actualmente, la base de la legitimidad politica de las naciones se sustenta en dos
rasgos fundamentales: la consolidacion de un régimen democratico y la proteccion
de los derechos humanos.®> De hecho, la calidad de la democracia, la fortaleza
institucional, la participacion ciudadana, asi como el grado de compromiso del
Estado con el bienestar social, hoy se mide en buena medida por el cumplimiento o

incumplimiento de los derechos humanos.

2 BOBBIO, N. (1981). Presente y porvenir de los derechos humanos. En Anuario de Derechos
Humanos. Madrid: Instituto de Derechos Humanos de la Universidad Complutense.

3 GONZALEZ, M. J. (2013). El derecho a la vivienda. Reflexiones en un contexto socioeconémico
complejo. Madrid, Espafia.: Dykinson.

4 COURTIS, C. (2006). Los derechos sociales en perspectiva: La cara juridica de la politica social.
En A. S. (comp.), Desempefio econémico y politica social en América Latina y el Caribe. Los retos
de equidad, desarrollo y la ciudadania. . México: FLACSO México, Fontamara.

5 CARBONELL, M., Y SALAZAR, P. (coord.) (2011). La reforma constitucional de derechos humanos:
un nuevo paradigma. México: Instituto de Investigaciones Juridicas UNAM.
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Este Ultimo aspecto tiene implicaciones sustantivas para el Estado ya que lo
compromete a reorientar las funciones de gobierno para cumplir con las
obligaciones institucionales que le competen en materia de derechos humanos tales
como su respeto, proteccion, garantia y promocion.® Cada una de estas
obligaciones comprende facetas prestacionales y no prestacionales de los derechos
—ya sea que se trate de derechos politicos y civiles o derechos econémicos, sociales
y culturales— que corresponde implementar a los poderes publicos del Estado para

hacer efectivo el derecho.’

El proceso de constitucionalizacion de los derechos fundamentales se identifica en
las primeras enmiendas a la Constitucion de los Estados Unidos de América, y la
Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de la Revolucion
francesa, las cuales se enfocaron en las libertades civiles y politicas. No obstante,
la igualdad ante la ley y la seguridad de la propiedad, derivadas de las revoluciones
de los siglos XIX y XX, marcan la tendencia juridica para subjetivizar en las cartas
magnas de los Estados modernos nuevos derechos de naturaleza social que
obligan a la autoridad publica a velar por los derechos de los sectores menos

favorecidos.

En este sentido, la constitucionalizacion de los derechos inherentes al ser humano
marca la garantia minima que el Estado otorga a la existencia de dichas
prerrogativas personales, y su incorporacion legislativa y reglamentaria al orden
juridico nacional constituye las lineas de accion sobre las cuales se fundamentan

las politicas publicas para el ejercicio de los derechos.

Para el caso mexicano, la Constitucion de 1917 retomé en sus principios los ideales

de las luchas sociales, lo cual permitio al constitucionalismo nacional ponerse a la

6 ABRAMOVICH, V., Y COURTIS, C. (1997). Hacia la exigibilidad de los derechos econémicos,
sociales y culturales. Estandares internacionales y criterios de aplicacion ante los tribunales locales.
En M. Abregu, y C. Courtis, La aplicacion de los tratados internacionales sobre derechos humanos
por los tribunales locales. Argentina: Del Puerto.

" COURTIS, C. (2006). Op. cit., p. 10.
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vanguardia mundial otorgando garantia juridica al mas amplio catalogo de derechos
humanos reconocido hasta el momento en un texto fundamental. Es en este que,
por primera vez en la historia del derecho, los enunciados normativos fueron
redactados de tal forma que los derechos subjetivos eran otorgados a los individuos

bajo una éptica garantista.

Lo anterior no es menor, ya que de acuerdo con Vanossi (1994) el desarrollo del
constitucionalismo social “se caracteriza por el reconocimiento de los derechos
sociales como la asociacion, la salud, la huelga, y se basa en principios como la
equidad, surgiendo de esta manera la seguridad social, como muestra en salud y
en los derechos laborales. Asimismo, surgen los derechos sociales asistenciales

patrocinados por el Estado en los campos de la salud, vivienda y educacién.”

Al respecto, es importante subrayar que la génesis de la construccién de los
derechos sociales esta intrinsecamente ligada a los derechos de la clase
trabajadora. Precisamente, en el preambulo de la Constitucién de la Organizacion
Internacional del Trabajo (1919), reconocié para la Organizacion la obligacién de
fomentar entre todas las naciones del mundo obligaciones que permitieran el
desarrollo y la justicia social en varios sectores, entre ellos: “(...) lograr el pleno
empleo y la elevacion del nivel de vida, contribuir al maximo bienestar comun,
adoptar medidas destinadas a garantizar una justa distribucién de los frutos del
progreso, extender las medidas de seguridad social, suministrar alimentos, vivienda
y medios de recreo y cultura adecuados, y garantizar iguales oportunidades

educativas y profesionales.”

Es asi que, por primera vez en la historia del derecho internacional se encuentra un
catalogo de derechos sociales, econdmicos y culturales de los trabajadores, y en
especifico una mencion sobre el derecho a la vivienda, y la obligacion de su fomento

por parte de un organismo internacional ante los Estados Parte del mismo.

8 VANOSSI, José Reinaldo, El Estado de Derecho en el constitucionalismo social, Ed. EUDEB,
Buenos Aires, 1994.
9 Articulo 1ll, Constitucion de la Organizacion Internacional del Trabajo, disponible en www.ilo.org
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Desde luego la normatividad internacional adoptada por México constituye entonces
una fuente prioritaria para el orden juridico nacional, pues ha sido a través de la
firma y ratificacion de diversos instrumentos multilaterales sobre derechos
fundamentales y no fundamentales han sido agregados al orden constitucional
nacional. Claro ejemplo de ello es la Carta Internacional de Derechos Humanos, los
convenios regionales sobre la materia, asi como Convenios de la OIT, e
instrumentos declarativos emanados de los 6rganos y organismos de las Naciones

Unidas de los que México forma parte.

Con el compromiso adquirido por las naciones en la Carta de San Francisco??, se
incorpora el respeto universal e irrestricto de los derechos humanos, y la efectividad
de los mismos a todas las personas en un nivel de vida adecuado, y condiciones de
progreso y desarrollo econémico y social. Con ello, se plantea por primera vez la
universalidad formal y obligatoria de los DESC para todos los Estados Parte de la
Organizacion de las Naciones Unidas, asi como la exclusiéon de jerarquizacion entre

derechos.

Por otro lado, la propia Declaracion Universal de los Derechos Humanos de 1948,
incorpora en el articulo 8 el derecho de acceso a la justicia, ante los tribunales
competentes de su estado, en caso de actos que violen sus derechos
fundamentales reconocidos por la constitucibn o la ley. En este sentido, el
ordenamiento internacional remite a la codificacion local de los derechos humanos
para hacerlos efectivo, y deja en claro que la recepcidén que de ellos se haga, asi

como los mecanismos de justiciabilizacion dependen de los estados en particular.

Resulta interesante resaltar que, mas alla de constreiir el acceso a la justicia a los
tribunales nacionales omitiendo la posibilidad de un recurso internacional, la

Declaracion Universal no restringe el acceso a un grupo de derechos en especifico

10 _a Conferencia de San Francisco celebrada en 1945, derivé en la creacion de las Naciones Unidas,
y aprobo su Carta, a la cual se le conoce como Carta de San Francisco.
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y respeta la naturaleza universal de todos ellos. Es decir, no incorpora limitacion
alguna respecto de la justiciabilidad de los DESC, la cual ha sido cuestionada a lo
largo del desarrollo de éstos en el orden juridico internacional.

En dicha doctrina juridica, el primer supuesto es dotar a los ciudadanos de un
catalogo de libertades individuales, otorgar derechos sociales e institucionalizar la
participacion del Estado como arbitro de las relaciones entre capital y trabajo, asi
como su intervencion en la “cultura y la familia, imprimiendo fuertes limitaciones a
los clasicos derechos individuales en aras del bienestar colectivo en una gran

tentativa de racionalizacién de la vida publica”.tt

Lo anterior, modifico el modelo de Estado orientandolo hacia un estado de bienestar,
lo cual representé un esfuerzo de reconstruccion econémica, de moral publica y
politica. En lo econémico, se apartb de los mecanismos convencionales de mercado
y apunté a la ampliacion del nivel de ingresos y de la seguridad laboral como
derechos de la ciudadania. En lo moral publico, promovid las ideas de justicia social,
solidaridad y universalismo. Y en lo politico, formé parte de un proyecto de

construcciéon nacional que procuraba reafirmar la democracia liberal.'?

En el Estado benefactor, se reconoce el consenso sobre determinados principios,
tales como: una politica econdmica orientada hacia un nivel alto y estable de empleo
que permitiera la provision publica de servicios sociales universales, con un acceso
universal y libre a dichos servicios para toda la poblacion en su calidad de
ciudadanos, el mantenimiento de un nivel minimo de calidad de vida asegurado por
el Estado a través de la formalizacién de derechos subjetivos, y la administracion

centralizada de los recursos gubernamentales.*?

11 GARCIA LAGUARDIA, Jorge Mario, “El constitucionalismo social y la Constitucién mexicana de
1917. Un texto modelo y precursor”. Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones
Juridicas, UNAM, México.

12 ESPING-ANDERSEN, Gosta, “Después de la edad de oro: El futuro del Estado benefactor en el
nuevo orden mundial”, Revista Desarrollo Econémico 36, 142 (julio-setiembre, 1996), p. 523.

13 MINUJIN, Alberto y COSENTINO, Estela, “Crisis y futuro del Estado de bienestar. Aportes a un
debate, en Desigualdad y Exclusiéon”, UNICEF-Losada, Buenos Aires, Argentina, 1993, pp. 33-34
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Desde el punto de vista académico, los beneficios del Estado del bienestar son
dobles: por un lado, la generacion de consenso social para que el sistema funcione
de forma armoénica y eficiente'* y, por el otro, una funcién de creacién vy
reforzamiento de valores éticos fundamentales a la existencia y estabilidad de
relaciones sociales, llevando asi a una creciente integracion social: “La provisién de
los beneficios (del Estado del bienestar) es sobre la base de ayudar a los menos
privilegiados a adquirir la disciplina necesaria para adherir a los estandares morales

(sociales o comunes)”.®

El estado de bienestar implica la construccién de bienes y servicios publicos
asociados con los derechos sociales, de los cuales la vivienda es parte fundamental
y se entienden como la base del concepto de nivel de vida adecuado. No obstante,
uno de los problemas prioritarios de los DESC, segun Pisarrello (2009) es que existe
una brecha amplia entre el reconocimiento normativo de los derechos humanos y
derechos efectivos en la préactica. Esta brecha se agudiza para el caso de los
derechos sociales sobre los cuales existe un consenso de que “son derechos
proclamados, a veces incluso de manera generosa, en los textos juridicos, pero

poco realizados o garantizados en la practica”.t®

De acuerdo con el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales (1966), los DESC son los derechos humanos relacionados con el trabajo
y los derechos laborales individuales y colectivos, la seguridad social, la vida, la
alimentacion, la atencién de la salud, el acceso a una vivienda adecuada, la

participacion en la vida cultural y el progreso cientifico, asi como la educacién.t’

14 Mishra: El Estado de bienestar en crisis. Madrid, MTAS, 1992, p 24

15 SANFORD, Schram, “Welfare discipline: discourse, governance, and globalization”. Temple
University Press, Philadelphia, USA. 2006, pp. 153 y ss.

16 Para profundizar en el tema ver PISARELLO, G. (2009). Los derechos sociales y sus enemigos:
elementos para una reconstruccion garantista. En Observatori DESC, Los derechos sociales en
tiempos de crisis (pags. 13-22). Barcelona, Espafa.

17 Oficina del Alto Comisionado Naciones Unidas. (04 de 10 de 2015). Pacto Internacional de
Derechos Econ6micos, Sociales y Culturales 16 de diciembre de 1996. Obtenido de
http://www.ohchr.org/SP/Professionalinterest/Pages/CESCR.aspx
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Por sus caracteristicas, estos derechos han sido catalogados en el pasado como
derechos totalmente distintos de los derechos civiles y politicos con el argumento
de la existencia de diferencias axioldgicas entre estos.® Asimismo, de acuerdo con
Courtis y Abramovich (2001), los derechos sociales han sido calificados como
“‘normas programaticas” que corresponden al ambito de las politicas publicas y la
disponibilidad de recursos gubernamentales para su atencién, por lo que se ha
afirmado que “no otorgan derechos subjetivos en el sentido tradicional del término

o [...] no resultan justiciables”.*®

Concluimos que los DESC, como derechos fundamentales han tenido una
construccion histérica basada en los derechos de los trabajadores, sin embargo, la
construccion normativa realizada universalmente en torno a ellos los ha dotado de
reconocimiento formal. Si bien es cierto que hubo una construccion historica
diferenciada entre derechos civiles y politicos y DESC, al final las tres esferas han
construido un conjunto de derechos fundamentales y universales que no pueden
disociarse, y que se unen en el principio de integralidad e indivisibilidad de los

derechos humanos.

Se entiende, por ende, que la division entre DPC y de DESC es meramente
académica, es una diferencia conceptual que debe ser superada en aras de que el
conjunto de derechos humanos formalizados por los instrumentos internacionales y
las constituciones nacionales otorguen al ser humano las condiciones béasicas de

dignidad y respeto reconocidas por el orden juridico internacional en la materia.

18 GUTIERREZ, R. (2014) discute los consideraciones de la doctrina y la jurisprudencia del siglo XX
que definieron a los DESC s6lo como derechos programaticos de los que se desprendian
obligaciones de hacer, econ6micamente costosas y por ello imposible de ser reclamados ante
tribunales, asi como los mitos alrededor de la clasificacién por generaciones de derechos humanos.
Ver en: La justiciabilidad de los derechos econdmicos, sociales, culturales y ambientales en el marco
de las recientes reformas constitucionales en materia de derechos humanos. En M. CERVANTES,
M. S. EMANUELLI, O. GOMEZ, A. SANDOVAL (coords.), ¢Hay justicia para los derechos
econdémicos, sociales y culturales? Debate abierto a proposito de la reforma constitucional de
derechos humanos. (pags. 91-106). México: Suprema Corte de Justicia de la Nacién, Universidad
Nacional Autbnoma de México, Instituto de Investigaciones Juridicas.

19 COURTIS, C. y ABRAMOVICH, V. (2001). Apuntes sobre la exigibilidad judicial de los derechos
sociales. Cuadernos electronicos de filosofia del derecho.
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1.2 Otorgamiento o reconocimiento de los derechos sociales.

Los DESC, como ha sido establecido anteriormente, se encuentran plasmados
genéricamente en la Declaracién Universal de los Derechos Humanos de 1948, y
especificamente se desarrollaron en el Pacto Internacional de Derechos
Economicos, Sociales y Culturales, ambos instrumentos forman parte de la Carta
Internacional de Derechos Humanos junto con el Pacto Internacional de Derechos

Civiles y Politicos, de la cual México es Estado Parte.?°

El Pacto de DESC compromete a los paises adherentes a trabajar para la concesion
de estos derechos, se incluyen los derechos laborales, a la salud, la educaciéon y un
nivel de vida adecuado, dentro del cual se encuentra el derecho a la vivienda. Cabe
sefalar que dicho instrumento es uno de los tratados multilaterales con mayor
ndamero de Estados Parte, al contar con mas de 160 firmas, lo cual implica una
practica generalizada de los estados en el sentido de no contravenir las normas
establecidas en el instrumento, creando asi costumbre internacional en materia de

respeto a los DESC.

Los Estados Parte del Pacto tienen la obligacion de no ir en contra del objeto y
propésito del tratado desde el momento de su firma, y una vez concluidos los
procesos nhacionales de ratificacion deben cumplir con el bloque de
convencionalidad que se crea entre su legislacion doméstica y las disposiciones

internacionales.

Ademas, por medio de las interpretaciones del Comité de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales (CDESC) del Consejo Econdmico y Social de las Naciones
Unidas, organismo supervisor del cumplimiento internacional de Pacto, se han
concebido las obligaciones de respetar, que implica que el Estado se abstenga de

interferir en el disfrute de los derechos; proteger, entendida como impedir que otras

20 El instrumento de ratificacion del Pacto de DESC se deposité el 23 de marzo de 1981, y entré en
vigor el 23 de junio del mismo afio.
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personas interfieran en el disfrute de los derechos; y realizar, la cual requiere

adoptar medidas apropiadas con miras a lograr la plena efectividad de los DESC.

Hay que tomar en cuenta lo establecido por el articulo del Art. 2.1 del Pacto:

Articulo 2

1. Cada uno de los Estados Partes en el presente Pacto se compromete a adoptar
medidas, tanto por separado como mediante la asistencia y la cooperacion
internacionales, especialmente econémicas y técnicas, hasta el maximo de los
recursos de que disponga, para lograr progresivamente, por todos los medios
apropiados, inclusive en particular la adopcién de medidas legislativas, la plena
efectividad de los derechos aqui reconocidos.

Dicho enunciado se ha conceptualizado como el principio de ‘realizacion
progresiva” que describe un aspecto esencial de las obligaciones de los Estados en
relacion con los DESC en el marco de los tratados internacionales de derechos
humanos, en el cual la obligacion basica es la de adoptar medidas apropiadas con
miras a lograr la plena efectividad de los derechos hasta el maximo de los recursos

publicos de los que el Estado disponga.

Lo anterior, implica que la efectividad de tales derechos puede verse obstaculizada
por la falta de recursos y que puede lograrse Unicamente a lo largo de cierto periodo
de tiempo. Paralelamente, significa que el cumplimiento de un Estado sobre sus
obligaciones de adoptar medidas apropiadas se evalGa teniendo en cuenta los

recursos de que dispone.

Si bien el Pacto establece que los Estados pueden dar efectividad de manera
progresiva a los DESC, también han de adoptar medidas inmediatas,
independientemente de los recursos disponibles, como: la eliminacion de la
discriminacion, garantia de los derechos no sujeta al logro progresivo de la

efectividad, y prohibicion de medidas regresivas.

Cabe destacar que, a menudo, muchos paises representados en el CDESC han
tratado de argumentar que la “realizacion progresiva” que establece el Art. 2 del

Pacto Internacional, significa que solo una vez que un Estado haya alcanzado un
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determinado nivel de desarrollo econdmico deben hacerse efectivos los derechos

proclamados en el Pacto.

En realidad, como lo indica claramente el Comité, esa no es la intencion de la
clausula. Al contrario, el Pacto en cuestion obliga a todos los Estados Partes,
independientemente de cual sea su nivel de riqueza nacional, a avanzar de
inmediato hacia la construccién de mecanismos que permitan la efectividad de los
derechos economicos, sociales y culturales y que los derechos pertinentes se

ejerzan sin discriminacion.?!

En este punto, el CDESC ha concluido que, ain en tiempos de severas limitaciones
de recursos, los miembros mas vulnerables de la sociedad deben de estar
protegidos a través de la adopcion de programas, de relativo bajo coste econémico,
dirigidos a ellos y por tanto, la carga de demostrar que los recursos disponibles se
estan utilizando, hasta el maximo posible, recae directamente sobre las agencias

gubernamentales del Estado.??

Por su parte, el parrafo 2 del articulo 2 del Pacto establece que:

Los Estados Partes en el presente Pacto se comprometen a garantizar el ejercicio
de los derechos que en él se enuncian, sin discriminacion alguna por motivos de
raza, color, sexo, idioma, religién, opinién politica o de otra indole, origen nacional
o social, posicién econdémica, nacimiento o cualquier otra condicién social.” %

Lo anterior, crea la obligacion en materia de otorgamiento de igualdad sustancial en
la aplicacion del Pacto, aunada al compromiso de asegurar el acceso a medios de

garantia en caso de discriminacion.

21 Observacién General 3 del Comité de los Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales.

22 [dem, parrafo 12.

23 Pacto sobre Derechos, Econémicos, Sociales y Culturales, Art. 2 2. Los Estados Partes en el
presente Pacto se comprometen a garantizar el ejercicio de los derechos que en él se enuncian, sin
discriminacién alguna por motivos de raza, color, sexo, idioma, religion, opinién politica o de otra
indole, origen nacional o social, posicion econdmica, nacimiento o cualquier otra condicion social.
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Es importante sefialar que los motivos de discriminacion que se mencionan en esta
disposicion, no se han interpretado como exhaustivos por el CDESC y que, por
consiguiente, deben impedirse también otras formas de discriminacion que

repercuta negativamente en el goce de los derechos enunciados en el instrumento.

Segun los Principios de Limburgo, las medidas especiales que se tomen con el
anico fin de asegurar la promocion adecuada de ciertos grupos o individuos que
requieran de tal proteccion para lograr un trato igual en cuanto al goce de DESC no
deberan considerarse como una discriminacion siempre que estas medidas no
tengan como consecuencia el mantenimiento de una separacion de derechos para

los diferentes grupos ni continden una vez logrado el objetivo fijado.

Esta disposicion no solo obliga a los gobiernos a desistir de cualquier
comportamiento discriminatorio y a modificar las leyes y las practicas que permitan
la discriminacion, sino que también establece el deber de los Estados Partes de
prohibir a los particulares y a los terceros a practicar la discriminacion en cualquier

esfera de la vida publica.

Por tanto, premisas como la falta de exigibilidad y la estructura difusa del contenido
de los DESC, han contribuido a definir distinciones entre los derechos sociales y los
derechos politico-civiles, hasta llegar al grado de denegar a los primeros y
considerar a los segundos los “auténticos derechos fundamentales”. Al respecto,
AfoNn (2010) menciona que “se ha configurado una concepcién y una “teoria
estandar” sobre los derechos sociales [...] (que los caracteriza como) derechos

distintos a todos los demas derechos fundamentales”.

Argumentos como la naturaleza axiolégica diferenciada, las diferencias en las
obligaciones del Estado y la distincidbn entre derechos por su estructura e
indefinicién, han apoyado la configuracion de categorias convencionales y estériles

sobre los DESC, por lo que es fundamental analizarlas para superarlas.
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Al analizar el contenido de los enunciados subjetivos de los derechos
fundamentales, podemos establecer que estos “pueden ser considerados como el

contenido minimo del Derecho Natural’?* a decir de Hart (1962).

Es asi que, en el sistema positivo los derechos naturales derivan del reconocimiento
de normas de equidad en las cuales los seres humanos son libres de realizar
acciones que no dafien a otros, ni trasgredan el sistema normativo, lo cual se
entiende por “igualdad”,?> lo cual no aparece como un derecho absoluto, irrevocable

o imprescriptible.

Se trata, entonces, de un derecho natural, segun Hart invocando razones que dice
compartir con los iusnaturalistas clasicos, porque “lo poseen todos los hombres
capaces de eleccién por el mero hecho de ser hombres, sin que deba su existencia
a la accion voluntaria de nadie”.?® Pero debe advertirse que la existencia de ese
supuesto derecho natural a la igual libertad de todos esta sometida a una condicion:
gue existan derechos en el campo de la moral, cosa que Hart considera innegable,
porque la nocion de derecho en sentido subjetivo es un elemento imprescindible
para la rama de la ética que determina cuando se puede restringir justificadamente
la libertad.

Por lo tanto, en la filosofia iuspositiva es negable la existencia previa de derechos
inherentes al hombre. Sin embargo, en la continua evolucion de la filosofia juridica
encontramos que el neonaturalismo, a través de doctrinas como la garantista, ha
reinterpretado la teoria de la naturaleza de los derechos subijetivos, y los textos
constitucionales de una gran parte del orbe han sido reformados para reconocer los

derechos humanos a los individuos.

24 |bid. P. 239.

25 HART, H. L. A., “¢Hay derechos naturales?” en Derecho y moral. Contribuciones a su analisis,
trad. de G. R. Carrid, Buenos Aires, Depalma, 1962, p. 65.

26 |Ibidem
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La razon historica de dicho cambio de paradigma filosofico la encontramos en el
desarrollo del concepto liberal de “estado de derecho”, a mediados del siglo pasado,
y por primera vez se refleja de manera global en la Declaracién Universal de
Derechos Humanos de 1948, en la cual se estatuye que “la libertad, la justicia y la
paz en el mundo tienen por base el reconocimiento de la dignidad intrinseca y de

los derechos iguales e inalienables de todos los miembros de la familia humana”.?’

1.3 Derecho a la vivienda frente al desarrollo urbano.

La dignidad humana respecto del derecho a la vivienda se comprende como “el
derecho a habitar, el derecho a vivir en un lugar donde la dignidad no se vea
socavada por el entorno”?®, y en este sentido deben contemplarse también otros
factores que hagan del derecho a la vivienda un elemento del nivel de vida
adecuado, tales como la cohesion social, la seguridad, los servicios urbanos y “la

ciudad en general’.

Sin embargo, la realidad en todo el mundo es que el mercado inmobiliario se ha
alejado de la naturaleza sistémica del derecho a la vivienda, llevandolo a dinamicas
sociales excluyentes que no permiten una interrelacion entre los derechos sociales,
y suprimen la integracion de los individuos con el ambiente urbano al no
proporcionar medios por los cuales la vivienda sea asequible al grueso de la
poblacion.

El caracter de la relacién entre el derecho a la vivienda y el derecho a la ciudad, se
entiende como “el derecho a habitar”, no s6lo como parte del catalogo de derechos
sociales reconocidos por los instrumentos internacionales y las constituciones

nacionales, sino como “el hecho social, que hace a la ciudad nuestra manera de

27 Preambulo de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos, disponible en el siguiente
hipervinculo: www.un.org

28 GONZALEZ ORDOVAS, Maria José, “El derecho a la vivienda, reflexiones en un contexto
socioeconémico complejo”, Universidad de Zaragoza y Ed. Dyckinson, Espafia, 2013, pp. 77.
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estar en el mundo... el derecho a la vivienda es, en sentido amplio, el derecho a la

ciudad, pues para que la una exista la otra también debe existir.”2°

En este sentido, el derecho a la vivienda esta vinculado con el desarrollo urbano.
Dicha relacién se refleja en el derecho de los seres humanos que habitan en las
ciudades a un habitat de calidad, que logre un equilibrio entre todas las zonas de la
determinada urbe, que tenga politicas publicas de inclusién social, y que dote a los
pobladores de las condiciones de un ambiente y nivel de vida adecuados, en los

cuales los derechos fundamentales puedan ser ejercidos de forma eficaz.

El también llamado “Derecho a la ciudad”, asegura que el desarrollo urbano se
realice en un equilibrio armonioso, evitando la segregacion y poniendo en practica
medidas gubernamentales necesarias para obtener un medio ambiente urbano
sano, en el cual se garanticen a todos los ciudadanos las mismas oportunidades y

se beneficie tanto a las generaciones actuales como futuras.

Por parte de los ciudadanos, deben ejercer su responsabilidad, actuando de manera
compatible con el respeto a la preservacion del medio ambiente, el ahorro
energético y uso activo e informado de sus derechos, asimismo sumando sus
actividades a los esfuerzos colectivos de su comunidad en favor de un urbanismo

de calidad y un desarrollo sostenible.

En este sentido, el socidlogo Henri Lefebvre definié al derecho a la ciudad como “e/
escenario de encuentro para la construccion de la vida colectiva”, un derecho de
apropiacion y transformacion colectivo de la ciudad, desde una perspectiva social.
No obstante, el concepto se ha transformado con el pasar del tiempo llegando a ser
entendido como la posibilidad de un acceso igual para todos a la centralidad urbana.

En este sentido, Ponce (2015) reconoce en el derecho a la ciudad un paraguas que

vincula “el derecho de propiedad, derecho a la vivienda, derecho a la igualdad,

29 jdem.
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derecho a la libertad religiosa, derecho al medio ambiente, derecho a la seguridad,
[entre otros], expresando la idea de que todos ellos estan interconectados y que una
politica publica con efectos sobre el territorio puede afectar a varios de ellos a la

vez.”30

Cabe sefialar que, el crecimiento de las ciudades en la era industrial perme6 a estos
asentamientos humanos de grandes desigualdades tanto econdmicas como
sociales, y con el desarrollo tecnolégico la diferencia no ceso, grandes nucleos
poblacionales no tienen facil acceso a servicios urbanos de primera necesidad,
entre ellos a elementos esenciales de un nivel de vida adecuado, como lo son el

trabajo, la seguridad social y la vivienda, entre otros.

Siendo la vivienda un derecho humano, recogido tanto en abundantes legislaciones
nacionales, asi como en instrumentos internacionales, muchos paises han
adoptado sistemas de “vivienda social” como la materializacion primaria con
intervencidon gubernamental directa para solucionar la falta de espacios habitacion
en las ciudades, sin embargo esto no basta pues la oferta de vivienda
econémicamente accesible y en condiciones de nivel de vida adecuado que

garantice el desarrollo personal en las zonas urbanas es insuficiente.

Las grandes ciudades conllevan grandes problemas de vivienda, puesto que tanto
el alquiler como la adquisicion inmobiliaria son de dificil acceso para una gran parte
de la poblacion econ6micamente activa. Segun la organizacién no gubernamental
Habitat International Coalition, habria en el mundo méas de 1200 millones de
personas sin una vivienda en condiciones adecuadas. La llamada “crisis de la
vivienda” es un fendmeno mundial, y para intentar corregir dicho problema, haria
falta que los procesos urbanos, y antes que ningun otro la construccion de viviendas
adecuadas a precios accesibles, las cuales estuviesen orientadas a todas las

esferas de la sociedad, pero aun mas a los sectores desprotegidos.

30 PONCE SOLE, J. (2015). Siete consideraciones sobre el derecho a la vivienda, la ciudad y las
viviendas vacias: podemos hacer mas (y mejor). Revista Catalana de Dret Public (blog).
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Para combatir la crisis de vivienda digna como un derecho humano exigible, las
Naciones Unidas han implementado la Conferencia sobre la Vivienda y el Desarrollo

Urbano Sostenible, HABITAT, cuyos objetivos son:

. Alienta a tener debidamente en cuenta la urbanizacién sostenible al elaborar
la agenda para el desarrollo después de 2015,

. Renovar el compromiso politico en favor del desarrollo sostenible, haciendo
frente a la pobreza y detectando y afrontando los nuevos retos que estan
surgiendo, y se centrara, entre otros, en el tema “Desarrollo urbano
sostenible: el futuro de la urbanizacién’,

. Diagnosticar y abordar desafios nuevos y emergentes.3!

En la Conferencia HABITAT | convocada por la Asamblea General de las Naciones
Unidas la en Vancouver, Canada, en 1976, los lideres mundiales adoptaron el
Programa como un plan de accién mundial para la vivienda adecuada para todos,
con la nocion de asentamientos humanos sostenibles que impulsaran el desarrollo
en un mundo en proceso de urbanizacion. Resultado de dicha Ronda fueron los
“Acuerdos de Vancouver”, los cuales fueron reconfirmados veinte afios mas tarde

en la Conferencia HABITAT Il en Estambul, Turquia.

Cuarenta aflos mas tarde, hay un amplio consenso internacional en que la
estructura, la forma y la funcionalidad de los pueblos y ciudades tienen que cambiar
a medida que cambian las sociedades. Las ciudades han continuado
expandiéndose hacia el exterior mas alla de sus zonas periurbanas, a menudo
debido a la debilidad de la planificacion urbana, la mala gestion urbana, la crisis de

su regulacion y los factores de la especulacion inmobiliaria.

31 AG/Res/67/216, adoptada en la Sesion de la Asamblea General de las Naciones Unidas el 21 de
diciembre de 2012.
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Un ejemplo claro es que los asentamientos informales en las periferias de las
grandes ciudades son resultado de la urbanizacién espontanea, que consta de una
serie de estrategias de supervivencia de la poblacion urbana mas pobre, llevada a

cabo para salir de la pobreza y la exclusion.

En este sentido, la Conferencia HABITAT Ill, celebrada en Quito, Ecuador, en
octubre de 2016, en la cual se adopt6 la Nueva Agenda Urbana representd una
oportunidad para concretar los ideales de HABITAT Il en disefio de politicas,
planificacion de espacios urbanos para todos, asi como proporcionar la
accesibilidad a los servicios basicos, mirando a las ciudades como una increible
fuerza de desarrollo global y plantedndose el reto de como gestionar el proceso de

urbanizacién para mejorar la vida de los ciudadanos.

Es posible afirmar que el derecho a la ciudad ya “ho es simplemente el derecho a lo
que ya esta en la ciudad, sino también el derecho a transformar la ciudad en algo
radicalmente distinto” (Harvey, 2012)%?, en donde todos los pobladores tengan

cabida y gocen efectivamente de los derechos humanos.

Tal vez ha llegado el tiempo de inscribir de nuevo el derecho a la ciudad en el marco
de una lucha contra la urbanizacién segregacionista, como lo propone el geodgrafo
David Harvey, no en nombre de la ‘justicia espacial”, no en una nocion moralizante

y relativista, sino para acabar con las desigualdades socio-espaciales.

1.4 Derecho ala vivienda como derecho fundamental.

El derecho a la vivienda es parte de los derechos fundamentales si se considera
que los segundos son: “principios [universales] inherentes a la dignidad humana que

necesita el hombre para alcanzar sus fines como persona, y para dar lo mejor de si

32 HARVEY, David, “Ciudades rebeldes. Del derecho de la ciudad a la revoluciéon urbana”, Trad.
Juanmari Madariaga, Ediciones AKAL, Salamanca, Espafia, 2013, p. 14.
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a la sociedad en que se desarrolla, o bien, son aquellos reconocimientos minimos
sin los cuales la existencia del individuo o la colectividad carecerian del significado

y de fines en si misma” (Aguayo, 2000).

El derecho a la vivienda como derecho humano forma parte de un sistema de
derechos, en el que cada uno se relaciona y complementa con los demas. En razén
de esta interdependencia y complementariedad, se evita la negacion de alguno o
su uso parcial, lo que podria distorsionar la proteccion del individuo. De igual forma,
no puede negarsele dicho reconocimiento en un futuro, por lo que se considera
irreversible. Cabe sefialar que es primordial que el &mbito de proteccion de los
derechos humanos se expanda, por lo que se aduce su nota progresiva (Nikken,
1994: 24).

Mas aun, al tener como fin dltimo la proteccion de condiciones minimas para que la
persona alcance el desarrollo de todo su potencial, las implicaciones practicas de
cada uno de los derechos humanos revisten un alto grado de complejidad. Esto
debido a las multiples dimensiones necesarias para el pleno cumplimiento de cada
derecho en lo particular. Claro ejemplo de lo anterior es el derecho a la vivienda, ya
que no solamente implica la posibilidad de acceder a un inmueble, sino también de
dotarlo de las condiciones propicias, tanto internas como externas, para crear un

ambiente sano y seguro para el desarrollo de las personas.

El derecho a la vivienda se caracteriza por las acciones positivas que requiere por
parte del Estado, es decir, son derechos de prestacion que implican obligaciones de
la autoridad publica y libertades para los sujetos del derecho, las cuales estan
encaminadas a garantizar el derecho protegido. En el caso especifico de la vivienda,
se entiende que el Estado debe instrumentar acciones que permitan a las personas
disfrutar del derecho a la vivienda y, asimismo, que dichas personas tengan la

libertad de elegir su vivienda.
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A partir del trabajo desarrollado por los organismos internacionales dedicados a la
promocion y proteccion de los derechos humanos se sefiala que es necesario
considerar el derecho a la vivienda mediante un enfoque dinamico, al englobar la
sintesis de diversos derechos civiles y politicos, asi como los econémicos, sociales
y culturales. Todos ellos relacionados con el desarrollo de la persona tanto en el

ambito individual como en el social.

De esta manera, la relevancia de brindar las instalaciones adecuadas de agua,
drenaje, luz, entre otras, radica en el cumplimiento del derecho a la salud, al agua,
y, en general, a la proteccién de la dignidad de sus habitantes (Pisarello, 2003:18).
Mientras que el disefio de politicas publicas y programas que construyan un entorno
practico y sano alrededor de los asentamientos humanos, en el que provean de
servicios basicos como escuelas, centros de salud, recoleccion de basura, se
generen fuentes de empleo, entre otras, tiene incidencia directa en la promocion y

proteccién del derecho al trabajo, a la educacion, al libre transito, entre otros.

Como ha sido establecido, en la Carta Internacional de Derechos Humanos,
conformada tanto la Declaracién Universal de Derechos Humanos de 1948, como
por los Pactos Internacionales de Derechos Humanos y sus Protocolos, se estatuye

el derecho humano al nivel de vida adecuado.

En la Declaracién Universal, se encuentra plasmado en el articulo 25, el cual
establece de forma especifica lo que se entiende, para los propdsitos de dicho
instrumento internacional por derecho a un nivel de vida adecuado, entre cuyos

elementos se encuentra la vivienda, éste establece que:

Toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le asegure, asi como a su
familia, la salud y el bienestar, y en especial la alimentacion, el vestido, la vivienda, la
asistencia médica y los servicios sociales necesarios; tiene asimismo derecho a los
seguros en caso de desempleo, enfermedad, invalidez, viudez, vejez u otros casos de
pérdida de sus medios de subsistencia por circunstancias independientes de su
voluntad [....]
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De forma analoga, el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales, reconoce “el derecho de toda persona a un nivel de vida adecuado para
si y su familia, incluso alimentacion, vestido y vivienda adecuados, y a una mejora
continua de las condiciones de existencia. Los Estados Partes tomaran medidas
apropiadas para asegurar la efectividad de este derecho, reconociendo a este efecto
la importancia esencial de la cooperacion internacional fundada en el libre

consentimiento.”33

En lo relativo al Sistema Interamericano de proteccion de los Derechos Humanos,
la Carta de la Organizacion de los Estados Americanos y el Protocolo de Buenos

Aires, establecen, en sus articulos 34 y 31, respectivamente, que:

“Los Estados Miembros, a fin de acelerar su desarrollo econémico y social de

conformidad con sus propias modalidades y procedimientos, en el marco de los

principios democréticos y de las instituciones del Sistema Interamericano, convienen en

dedicar sus maximos esfuerzos al logro de las siguientes metas basicas:

a. Vivienda adecuada para todos los sectores de la poblacion;

b. Condiciones urbanas que hagan posible una vida sana, productiva y digna;

... [sic
En dichos instrumentos, queda manifiesto que tanto en el sistema global como en
el regional de proteccion de los DESC, se han establecido normas tendientes no
solo a la obligacion de garantizar la vivienda como habitaculo para las personas,
sino condiciones de vida adecuada que sean progresivas y que incluyen el acceso

al derecho a la vivienda como uno de los factores determinantes.

Histéricamente, el concepto de derecho a la vivienda deriva de la necesidad
primigenia de que las personas poseamos un habitat, como lo establece Vaquer
Caballeria, “el término vivienda es excepcional en el panorama comparado. En

todas las lenguas romances de nuestro entorno se utilizan términos procedentes del

33 Articulo 11, Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales.

34 Carta de la Organizacion de los Estados Americanos, articulo 34 y Protocolo de Reformas a la
Carta de la Organizacion de los Estados Americanos (B-31), Protocolo de Buenos Aires, suscrito en
la Tercera Conferencia Interamericana Extraordinaria, Buenos Aires, Argentina, 27 de febrero de
1967, articulo 31.
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“habitare” latino, ... o bien del latin “allocare”... De acuerdo con esta aproximacion
etimologica, nuestro derecho a la vivienda equivaldria a un derecho de “habitacion”

o de “alojamiento”.3®

De forma tedrica, el derecho a la vivienda se estudia dentro del bloque conocido
como “Constitucion ambiental”, formado por dos fases: el medio natural, con el
derecho al disfrute de un medio ambiente adecuado y la utilizacién racional de los
recursos naturales, y por el otro lado el medio artificial, otorgando proteccion al

patrimonio cultural y el derecho a una vivienda digna y adecuada.®

Dicha sistematizacién cobra sentido “si se tiene presente que la vivienda es el medio
mas inmediato de la persona, el medio o entorno en el que disfruta de su intimidad
individual y personal y, por ello mismo el mas directamente conectado con el valor
de la dignidad personal, fundamento ultimo de los derechos y deberes
fundamentales... el derecho a la vivienda es inescindible del derecho a la ciudad o,
mas propiamente, del deber de disfrutar del medio urbano o rural en el que la

vivienda se integra”.3’

Se puede concluir entonces que, el derecho a la vivienda como derecho
fundamental se conceptualiza desde la Carta Internacional de Derechos Humanos,
y hasta las constituciones nacionales como una prerrogativa de disfrute, el cual se
enmarca dentro del amplio catalogo de elementos de derecho a una vida adecuada,

no solo para los individuos, sino para la familia.

1.5 Principios de los derechos humanos en el derecho a la vivienda.

Como lo establece la Declaracion Universal, los derechos humanos son exigencias

éticas justificadas especialmente importantes, por lo que deben ser protegidas

35 VAQUER CABALLERIA, Marcos, La Eficacia y la Efectividad del Derecho a la Vivienda en
Espana”, Ed. lustel, Espafia, 2011, p. 21.

36 [dem.

37 [dem, pp. 23.
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eficazmente a través del aparato juridico inherentes a todas las personas, asi se
establece en el derecho internacional de la materia, la costumbre internacional, y

los principios generales aplicables.

En este sentido, el desarrollo del derecho internacional de los derechos humanos
ha establecido ciertos principios aplicables a todas las libertades y derechos
fundamentales, sin los cuales conceptualmente no se entenderia a los derechos,
estos son los principios de universalidad, interdependencia, indivisibilidad y

progresividad.

Al respecto, el principio de la universalidad resulta fundamental para comprender el
derecho internacional de los derechos humanos. Su contenido representa la
clausula de igualdad formal y la prohibicién de discriminacién mas amplias respecto
de las libertades humanas, puesto que implica que los derechos humanos son
inherentes a todas las personas y no existen caracteristicas excluyentes que limiten
el goce de dichos derechos, salvo ciertos derechos civiles y politicos en

determinadas situaciones y segun las debidas garantias procesales.

Al respecto, Ferrajoli sostiene que “universalismo de los derechos fundamentales e
igualdad juridica con exactamente la misma cosa”®® puesto que la igualdad juridica

es la nocion de idéntica titularidad y garantia de los derechos fundamentales.

Por ejemplo, Donelly sostiene que “el modelo de la Declaracion Universal considera
de forma holistica a los derechos humanos reconocidos internacionalmente, como
una estructura indivisible, en la cual el valor de cada derecho se ve incrementado
por la presencia de los otros” (Donelly, 1993)3°, esto es que todos los Derechos

Humanos consagrados en la Declaracion forman un corpus iuris unido, sistémico e

38 FERRAJOLI, Luigi, “El principio de igualdad y la diferencia de género”, en CRUZ PARCERO, Juan
Antonio. y VAZQUEZ, Rodolfo (coords.), Debates constitucionales sobre derechos humanos de las
mujeres, México, Fontamara-SCJN, 2010, pp. 13y 14.

39 DONELLY, Jack, “Universal Human Rights in Theory and Practice”, 2a. ed., Cornell University,
1993, p. 27.
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interdependiente, en el cual las libertades politicas tienen la misma importancia que
los DESC, y los Estados tienen la obligacion de reconocer, respetar, promover,

proteger y garantizar todos por igual.

Los principios de integralidad e indivisibilidad, aunque son comunes en el lenguaje
cotidiano de los derechos humanos; sin embargo, lo que estos principios designan,
las diferencias entre ellos y su impacto en las obligaciones de los estados, no esta
del todo claro. Incluso el Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas
no cuenta con una definicidbn autorizada sobre dichos conceptos, y los distintos
tedricos del tema ofrecen definiciones diversas e incluso contradictorias®®. no
obstante, el uso de estos principios si nos ofrece una guia sobre su significado y

consecuencias.

Con base en la estructura de la Declaracion Universal, se ha llegado a considerar
que desde su génesis supuso un instrumento internacional de naturaleza indivisible,
en la cual “el valor de cada derecho se ve incrementado por la presencia de otros™!,
es destacable el antecedente encontrado en Proclamacion de Teheran de 1968,
adoptada al cierre de la primera Conferencia Mundial de Derechos Humanos en el
cual se sefiala que “como los derechos humanos y las libertades fundamentales son
indivisibles, la realizacion de los derechos civiles y politicos sin el goce de los
derechos econdémicos, sociales y culturales resulta imposible™?; es éste el primer
documento oficial que utiliza el término indivisible, dando a entender que entre los

distintos derechos existe unidad.

40 Por ejemplo, James W. Nickel utiliza el concepto de indivisibilidad para referirse a una especie de
interdependencia fuerte entre los derechos humanos, mientras que Daniel J. Whelan reserva la
definicién de indivisibilidad para una relacién entre derechos méas cercana al concepto de unidad que
al de mutua dependencia.

41 GONZALEZ, Nazario, “Los derechos humanos en la historia”, México, Alfa Omega -Universidad
de Barcelona, 2002, pp. 168-186, y ORAA, Jaime y GOMEZ ISA, Felipe, “La Declaracion Universal
de los Derechos Humanos. Un breve comentario en su 50 aniversario”, Bilbao, Universidad de
Deusto, 2002, pp. 29-59.

42 ONU, “Proclamacién de Teheran”, aprobada por la Conferencia Internacional de Derechos
Humanos, Teheran, Iran, 13 de mayo de 1968. 13.
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Posteriormente, la Asamblea General de las Naciones Unidas continuo
reconociendo los principios de indivisibilidad e interdependencia de los Derechos
Humanos, muestra de ello es la Resolucién 32/130, adoptada el 16 de diciembre de
1977, relativa a los distintos criterios y medios posibles dentro del sistema de las
Naciones Unidas para mejorar el goce efectivo de los Derechos Humanos y las

libertades fundamentales43.

Con la adopcion de la mencionada Declaracion se ponia de manifiesto la existencia
de los principios de indivisibilidad e interdependencia, y las Naciones Unidas
establecian que sus érganos debian actuar bajo dichos principios en materia de
Derechos Humanos, y fijaban una forma de concebir el funcionamiento de los
derechos y de ambos Pactos Internacionales, los cuales eran de reciente adopcion

entre la comunidad internacional.

Esta vision neonaturalista de los enunciados subjetivos, tanto los contenidos en la
Carta Internacional de Derechos Humanos, como en las diversas declaraciones
internacionales sobre el tema, permiten que los sistemas juridicos nacionales
reconozcan la preexistencia de derechos que atafien a los seres humanos, e incluso
se pueda hablar de una norma de ius cogens relativa al respeto irrestricto de los

derechos fundamentales de la persona y se prohiba su violacion.**

En este sentido, el derecho a la vivienda se entiende como un derecho universal,
del cual todas las personas estdn dotadas, y el cual debe ser reconocido y
justiciabilizable no solo para los ciudadanos de un Estado determinado, sino para
todas las personas. Habra que destacar que, la universalidad del derecho esta
vinculada a los principios de igualdad y no discriminacién, reconocidos tanto por la

costumbre internacional, como por el texto constitucional mexicano.

43 AG/RES/32/130, 16 de diciembre de 1977. Disponible en http://www.un.org/es/comun/docs

44 Cabe sefialar que el ius cogens en materia de Derechos Humanos surge al reconocer la prohibicion
de violar los principios contenidos en la Declaraciéon Universal de los Derechos Humanos, no asi la
Declaracion per se.
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El derecho a la vivienda es un derecho humano inherente a todas las personas, que
debe no solo ser reconocido, promovido y protegido por mediante la participacion
activa de los entes publicos del Estado, sino garantizable para todos los seres
humanos, en el ideal de lograr un nivel adecuado de vida que permita a las personas
alcanzar los mas altos estandares de dignidad y desarrollo individual, y deberan ser
“exigibles por todos los seres humanos en cualquier contexto politico, juridico,
social, cultural, espacial y temporal”,*® lo cual define a la universalidad como un

marco conceptual de inclusion para grupos vulnerables y desaventajados.

Se pone pues de manifiesto que el respeto y garantia de los derechos
fundamentales no debe jerarquizarse, sino defenderse bajo la idea de unidad y
sistematicidad. En este sentido, el derecho a la vivienda se inscribe como un
elemento fundamental dentro del sistema internacional de derechos humanos, y
reconocer sus caracteristicas de indivisible e interdependiente respecto de otros
derechos es indispensable para estar en posibilidad de programar mecanismos

estatales que garanticen su ejercicio.

Un claro ejemplo de lo mencionado es, que la efectividad del derecho a la vivienda
traeria aparejadas condiciones adecuadas de alimentacion, salud, trabajo digno y
seguridad social, pero también el pleno ejercicio de libertades civiles y politicas,
puesto que “la existencia real de cada uno de los derechos humanos solo puede ser

garantizada por el reconocimiento integral de todos ellos”.4¢

1.6 Marco conceptual del derecho ala vivienda.

En primer lugar, el derecho a la vivienda es un derecho de prestacion, a diferencia
del derecho a la propiedad el cual es un derecho de libertad (Vaquer, 2011). En el

caso de este ultimo, el Estado se limita a no interferir y respetar el disfrute del

45 PECES-BARBA, Gregorio, Op. Cit., p. 401.

46 BLANC ATEMIR, Antonio, “Universalidad, Indivisibilidad e Interdependencia de los Derechos
Humanos a los Cincuenta Afos de la Declaracion Universal”, La proteccion internacional de los
derechos humanos a los cincuenta afios de la Declaracion Universal, Universitat de Lleida, Tecnos-
ANUE, 2001, p. 31.
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derecho, en cambio, respecto al derecho a la vivienda, el Estado (como ya se ha
sefialado) tiene la obligacion, no sdlo de no interferir, sino de realizar diversas

acciones para el pleno disfrute del derecho.

Respecto a la efectividad del derecho de la vivienda, este no implica
necesariamente la adquisicién de un derecho real o personal sobre la vivienda como
si ocurren en el derecho de propiedad, sino que tan sélo se requiere el disfrute de
la vivienda por cualquier titulo juridico (como lo es el arrendamiento). En
consecuencia, “la eficiencia en la promocién del disfrute universal y efectivo de una
vivienda apela [...] a arbitrar titulos juridicos tanto en la duracion como en el
contenido del derecho, de manera que puedan cefiirse en lo posible a la duracién
del estado de necesidad de la personay a las facultades de uso y disfrute precisas

para la satisfaccion del bien constitucionalmente protegido” (Vaquer, 2011).

La obligacion del Estado de instrumentar politicas publicas que garanticen el disfrute
del derecho a la vivienda, no tienen como objetivo proporcionar o construir un
inmueble para cada una de las personas bajo su tutela. Mas bien busca proveer
ciertos bienes a grupos en condiciones de vulnerabilidad. Sin embargo, su principal
obligacion se relaciona con la creacion de las condiciones necesarias para que toda

persona pueda acceder a un lugar donde habitar.

Como lo afirma Vaquer (2011), todos los bienes juridicos protegidos cuentan con
dos dimensiones: una subjetiva y otra objetiva. La primera se refiere al derecho de
la persona y la segunda a los principios del ordenamiento juridico. Estas
dimensiones se confirman ya que los derechos de la persona son tanto un limite al

poder publico como su fundamento.

La expresion del derecho a la vivienda en la Constitucién implica la obligacién por
parte del legislador de determinar su sujeto, objeto, alcance y contenido. Una vez
plasmado lo anterior, le corresponde al ejecutivo instrumentar el derecho a la

vivienda, el cual, ademas de la edificacion de hogares, la implementacion de
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politicas publicas, de instalaciones y servicios suficientes para procurar un nivel de
vida digno que fomente el desarrollo personal y comunitario. Finalmente, le atafie al
poder judicial procurar la justiciabilidad del derecho a la vivienda (como se explicara

en el siguiente apartado).

Cuando se trata de derechos de prestacion, se advierte que el Estado ademés de
la provision material, debe propiciar la configuracién de un entorno seguro para su
desarrollo. En efecto, la adecuada implementacion de los derechos de prestacion
no depende exclusivamente de la instauracion de un orden juridico o de la voluntad
politica, sino de la creacion de un orden social en el que se procure la justa
distribucion de riqueza, lo cual se debe construir de manera progresiva. En este
sentido, las politicas publicas representan uno de los medios para el fomento de

este orden social equitativo (Nikken, 1994:15).

Ahora bien, uno de los principales obstaculos para la realizacién de este tipo de
derechos de prestacién, es la disposicion de recursos limitados, de forma tal que a
pesar de existir la voluntad politica de atender las necesidades sociales, no se
cuenta con el presupuesto para ello. Por ende, a pesar de la existencia de politicas
publicas y programas enfocados al sector habitacional, si no se cuenta con el

financiamiento adecuado, los resultados seran de igual forma, limitados.

A pesar de ello, los recursos econdmicos con que cuenta el Estado para la
realizacion de los derechos de prestacién, se reconocen como una restriccion, mas
no como la permision de su constante incumplimiento (Ramirez y De Roux, 2004).
En principio, el Estado tiene la obligacién de garantizar el establecimiento de pisos
minimos de bienestar para todos los grupos sociales (Ramirez y De Roux, 2004).
Para ello, se exige que se inviertan los recursos necesarios para asegurar las
mismas condiciones para todos los gobernados; una vez alcanzado este objetivo,
se podra ampliar su plan de accién para fomentar el desarrollo del sector

habitacional. Sin embargo, la cuestion de mayor relevancia recae en determinar
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cudles son las herramientas con que el Estado cuenta para allegarse de mayores

recursos que le permitan estos estandares minimos de proteccion.

Ante el problema de una implementacion eficaz de los derechos humanos en
general, y en particular de los elementos que conforman el objeto de tutela de cada
uno de ellos, es preciso identificar el complejo de acciones necesarias para
garantizar su ejercicio y disfrute; asi como los sujetos obligados a llevarlas a cabo.

Desde una concepcion clasica, los derechos se consideran como limites al poder o
como aquellas pretensiones que los gobernados estan legitimados a exigir de sus
gobernantes. Al respecto Bobbio hace una precision muy importante, al asegurar
gue la efectividad de estos derechos dependera de la composicion y determinacion

de la voluntad del propio poder politico que limitan (en Asis, 2012).

Asi, el goce y ejercicio de los derechos humanos se relaciona con la prohibicién del
Estado de traspasar ciertos limites establecidos en los mismos, los cuales deben
respeto pleno a la dignidad inherente de la persona (Nikken, 1994: 29). Esta vision
de respeto a los derechos humanos mediante el simple no accionar del Estado, ha
quedado atras debido a su vision limitada para el caso de los derechos humanos

gue implican una prestacion.

Prueba de ello es que los derechos humanos no solamente conllevan una obligacién
de “no hacer”, sino también de un “hacer” derivado de cuatro dimensiones: (a)
respetar, es decir, la prohibicion del Estado de interferir, obstaculizar o impedir el
goce y ejercicio de los derechos (Abramovich y Courtis, 1997); (b) proteger, lo cual
implica, evitar que otros obstaculicen el goce o disfrute de los derechos humanos,
(c) garantizar que la persona pueda acceder al bien objeto del derecho, cuando no
cuente con los recursos para ello y (d) promover el desarrollo de las condiciones

necesarias para el acceso al derecho (Pisarello, 2003:36; Abramovich, 2004: 17).
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En el caso de la obligacion del Estado de garantizar los derechos humanos, el
Estado debe asegurar la efectividad de los mismos, al proveer de los medios
necesarios para ello, por lo que es recomendable la actuacién inmediata para
proveer niveles minimos de realizacion y progresividad de dichos derechos
(Abramovich y Courtis, 1997:34). Por tanto, le corresponde a los Poderes Ejecutivo
(administraciéon publica) y Legislativo la emision de la normatividad que acoja su

proteccion, asi como la realizacion de acciones que permitan su ejercicio.

Entre las medidas que pueden llevarse a cabo de manera inmediata se encuentran:
la adecuaciéon del marco legal y el monitoreo de su instrumentacién. La primera
accion se relaciona con la emision de leyes y reglamentos que hagan operativo el
derecho social protegido; asi como la derogacion de normatividad que lo limite o
imponga algun criterio discriminatorio en cuanto a su disfrute. En cambio, la
segunda hace referencia a la recopilacion de informacion acerca del estado del
cumplimiento del derecho protegido, las condiciones en el que debe ser
instrumentado y las necesidades principales que deben ser cubiertas (Abramovich
y Courtis, 1997:35-36).

Sin embargo, es cuestionable que la simple incorporacion de los derechos humanos
al orden juridico y su monitoreo les aseguren plena vigencia y validez. Ante tales
circunstancias surge una cuestion: hasta donde es competente el Estado para
actuar de manera activa en la realizacion de los derechos humanos y qué tipo de

acciones se requiere para dar por cumplidas sus responsabilidades.

En el caso de otros derechos como lo son los civiles y politicos, asociados
especificamente con el libre accionar de sus titulares (Fleury, 2004), el Estado tiene,
por lo general, obligaciones de tipo negativas; es decir, de no interferir en el
ejercicio, goce y disfrute del derecho; en otras palabras, su vigencia se garantiza a
través del abstencionismo estatal y en algunos casos en su tolerancia. Sin embargo,
en el caso de los DESC, el Estado cuenta con obligaciones positivas de “dar” y

“hacer” y su vigencia no se supedita a un acto o tiempo determinado, sino que su
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consecucion sera progresiva (Ramirez y De Roux, 2004). Tratandose de derecho
humano, ya sea por limitaciones econdmicas o la intervencion de terceros, la
abstencion estatal implica una omision y por tanto una violacion de los derechos en
cuestion (y no el cumplimiento de una obligacion negativa) (Abramovich y Courtis,
1997: 15). En la actualidad se ha demostrado que la implementacion de los
derechos no se colma con el simple establecimiento de principios en las normas
fundamentales de cada orden juridico local, sino que conlleva deberes concretos

para la funcion estatal (Carbonell, 2008).

El derecho a la vivienda busca dar satisfaccion a la necesidad de toda persona de
tener un lugar adecuado para vivir. Es considerado como un derecho inalienable al
individuo. Es concebido también, como el resguardo del ser humano y de su familia
gue actua como plataforma para su desenvolvimiento e influye en su progreso

individual y colectivo.*

Ha sido considerado un derecho compuesto, es decir, Su ejercicio es necesario para
la materializacién de otros derechos, cuyo fin no se agota con un espacio para
dormir o estar, sino por el contrario su vulneracién, incide en la violacién de otros

Derechos Humanos.*8

La violacion del derecho a la vivienda, amenaza por ejemplo al derecho a la
integridad fisica y mental, como cuando se vive ante la imposibilidad de cubrir la
renta de un alquiler; vulnera también el derecho al trabajo; pone en riesgo el derecho
a la salud, a la educaciéon y al libre desarrollo de las personas, los cuales son
imposibles de ejercer en espacios hacinados sin condiciones minimas de
habitabilidad.

47 VELASQUEZ DE LA PARRA, Manuel, “El derecho a la vivienda”, Aspectos juridicos de la vivienda,
Cuadernos del Instituto de Investigaciones Juridicas, México, UNAM, Ano IV, No. 18. Sep.- Dic
del991, p. 477.

48 CARBONELL, Miguel, “Los derechos fundamentales en México”, México, UNAM, Porria, CNDH,
2004, p. 920.
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Del mismo modo, deja en incapacidad de ejercer el derecho a elegir residencia, al
de la privacidad, al de la vida familiar; afectando incluso los derechos de

participacion politica de las personas, entre otros.

Por otro parte, el disfrutar de una vivienda como derecho no se satisface con un el
mero acto de contar con un cobijo para protegerse de los elementos naturales que
puedan convertirse en una amenaza. Sino que debe considerar minimos de

bienestar que les permitan a las personas su desarrollo.

La estrategia Mundial de la Vivienda preparada por las Naciones Unidas, define la
vivienda adecuada, como “un lugar para poderse aislar si se desea, espacio
adecuado, seguridad adecuada, iluminacién y ventilacion adecuadas, una
infraestructura basica adecuada y una situacion adecuada en relacion con el trabajo

y los servicios basicos, todo ello a un costo razonable”.

Segun consideraciones del CDESC, para que una vivienda sea adecuada, debe

reunir como minimo siete criterios, tales como:

1. Seguridad de su tenencia, es decir que sus ocupantes cuenten con la proteccion
juridica contra el desalojo forzoso, el hostigamiento y otras amenazas.

2. Disponibilidad de servicios, materiales, instalaciones e infraestructura, o bien,
que cuente con agua potable, instalaciones sanitarias adecuadas, energia para
la coccion, la calefaccion y el alumbrado, y conservacién de alimentos o
eliminacion de residuos.
Asequibilidad, en el entendido que permita el disfrute otros Derechos Humanos.

4. Habitabilidad, que garantice la seguridad fisica, proporcione espacio suficiente,
asi como proteccion contra el frio, la humedad, el calor, la lluvia, el viento u otros
riesgos para la salud y peligros estructurales.

5. Accesibilidad, o méas bien, considere las necesidades especificas de los grupos

desfavorecidos y marginados.
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6. Ubicacion, que ofrezca acceso a oportunidades de empleo, servicios de salud,
escuelas, guarderias y otros servicios e instalaciones sociales y no esté ubicada
en zonas contaminadas o peligrosas; y por ultimo,

7. Adecuacion cultural, pues debe respetar la expresion de la identidad cultural.4®

Como se puede observar, el derecho a una vivienda adecuada es un derecho
humano reconocido en diferentes instrumentos internacionales de los cuales México
forma parte. También a partir del esfuerzo del Estado mexicano por cumplir con la
prestacion social a los trabajadores, es que se transforma un derecho reconocido

para el trabajador hacia un derecho reconocido para la familia.

En la historia del constitucionalismo mexicano, encontramos que fue en 1983
cuando se incorpora un parrafo al articulo 4 de la Carta Magna, en el cual se
establece que: “Toda familia tiene derecho a disfrutar de una vivienda digna y
decorosa. La Ley establecera los instrumentos y apoyos necesarios a fin de

alcanzar tal objetivo”

Es observable que, en dicho enunciado normativo, se intenta plasmar una norma
programéatica o un ideal social, mas que un derecho garantizable, una situacion

comun cuando se trata de subjetivizar los derechos sociales.

Si bien es cierto que en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
en su articulo cuarto parrafo séptimo, se reconoce el derecho a las familias a
disfrutar de una vivienda digna y decorosa y delega a ley secundaria la obligacién
de establecer los instrumentos y apoyos necesarios a fin de alcanzar este objetivo,
también lo es que la mencién constitucional es de caracter declarativo, lo cual ha
permitido interpretaciones muy diversas sobre el tema, tanto literales y judiciales
como doctrinales, las cuales han llevado a que el tema se discuta desde angulos
tan diversos como la conceptualizacién de los elementos para un nivel de vida

adecuado, la gratuidad en el goce del derecho especifico, la presupuestacion

49 ACNUDH, ONU Habitat, El derecho a una vivienda adecuada, Ginebra, ONU, 2010, p. 4.
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publica para la efectividad del derecho, o la programaticidad del derecho, pero no
han concluido de manera satisfactoria en la forma en la que el derecho a la vivienda

pueda llegar a ser un derecho efectivo.

De un analisis especifico del texto constitucional en el que se establece el derecho
subjetivo a la vivienda, encontramos que se refiere a familias y no a los individuos;
en segundo lugar, no se establece la obligatoriedad del Estado de garantizar este
derecho, como se asienta en el mismo articulo refiriéendose al derecho a la
alimentacion, a un medio ambiente sano o al agua; y en tercer orden no menciona
los mecanismos de defensa de este derecho por medio de los cuales se garantice
su efectividad.

Es posible suponer la imposibilidad factica para el Estado de proveer habitacién a
todos los mexicanos, y establecer en el texto constitucional que el Estado
garantizara este derecho, originaria un caos al momento de que los ciudadanos lo
hagan exigible por medios judiciales. Sin embargo, con respecto a esta idea, el
CDESC, ha establecido criterios en los cuales no se debe confundir entre garantizar

el derecho a la vivienda con el de construir y entregarle viviendas a todos:

“El derecho a una vivienda adecuada no exige que el Estado construya viviendas
para toda la poblacion. Una de las ideas errébneas mas frecuentes vinculadas al
derecho a una vivienda adecuada es que requiere que el Estado construya viviendas
para toda la poblacién, y que las personas que carecen de vivienda puedan pedirla
automaticamente al gobierno. Si bien la mayoria de los gobiernos participan en
cierta medida en la construccion de viviendas, el derecho a una vivienda adecuada
evidentemente no obliga al gobierno a construir el parque de viviendas para toda la
nacion, [...]. Comprende las medidas necesarias para prevenir la falta de un techo,
prohibir los desalojos forzosos, luchar contra la discriminacion, centrarse en los
grupos mas vulnerables y marginados, asegurar la seguridad de tenencia para todos
y garantizar que la vivienda de todas las personas sea adecuada.”®

De este modo y siguiendo a Ponce Solé (2013), “el derecho a la vivienda da lugar a
la existencia de una serie de prestaciones exigibles: de no hacer (respetar, esto es,

no vulnerar, exigible por igual a sujetos publicos y privados) y de hacer (reconocer,

50 ACNUDH, ONU Habitat, El derecho a una vivienda adecuada, Op. Cit.
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proteger y promover)” de las cuales corresponden tanto al Poder Legislativo como
al Ejecutivo la construccion de un marco normativo y regulatorio del uso del suelo
como de politicas publicas que orienten el comportamientos publicos para

garantizar el contenido minimo de este derecho.!

No obstante, el centro del disefio del marco normativo y de las politicas de Estado
para garantizar el derecho a la vivienda debe sustentarse en la determinacion
precisa del contenido directo de derecho y su contenido complementario. Ponce
Solé (2013: 117) seiala que esto contribuye “[...] a suscitar la discusién durante la
elaboracién de las normas. En segundo lugar, a impulsar su control juridico una vez
aprobadas, en caso que la determinacion no haya sido fundamentada y justiciada.
Y en tercer lugar, permite de cara al futuro mantener al margen de la regresion un

nucleo definido.”

Uno de los retos que se observan en la construccion de estos mecanismos se asocia
a una inercia fragmentada en el ejercicio de gobierno que no se traduce en el
cumplimento y atencion prioritaria del contenido minimo de los DESCA y en
particular del derecho a la vivienda. El ejercicio de gobierno sigue una mediacion
institucional y politica en los que los procesos gubernamentales y la definicion de
objetivos gubernamentales esta determinada por la interrelacion entre los Poderes
de la Union y 6rdenes de gobierno, en lugar de guiarse por la busqueda en la

efectividad del cumplimiento del contenido minimo de los derechos.

51 PONCE SOLE, Juli, “El derecho y la (ir) reversibilidad limitada de los derechos sociales de los
ciudadanos. Las lineas rojas y constitucionales a los recortes y la sostenibilidad social”, Ed. Instituto
Nacional de Administracion Publica, Madrid, Espafia, 2013, p. 35.
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Capitulo Il.
Implementacion y justiciabilidad del derecho a la vivienda en México

1. Marco juridico del derecho ala vivienda en los ordenamientos mexicanos

El articulo 4° original de la Constitucion de 1917, no preveia el derecho a la vivienda,
fue hasta la reforma del 7 de febrero de 1983 que se incluyo este derecho y desde
ese entonces, la redaccion de dicho derecho no ha sido modificada. El actual
precepto constitucional es producto de la reforma constitucional que desligo el
derecho a la vivienda del status laboral de las personas, ya que el disfrute de dicho
derecho era concebido como una prestacion de los trabajadores (Garcia, 1998).
Dicha reforma se realizé bajo el argumento de que la vivienda es condicion y
presupuesto necesario para el desarrollo material y moral de la familia (Fritsche,
1991).

A mayor precision, el siete de febrero de mil novecientos ochenta y tres, a raiz de la
iniciativa presentada por el hoy extinto Partido Popular Socialista de México (PPS),
se modifico el articulo 4° de la Constitucion Politica de lo Estados Unidos Mexicanos,
a fin de incorporar lo que habria de convertirse indudablemente en uno de los
derechos fundamentales que mayor controversia han generado en cuanto a sus

alcances e interpretacion: el derecho a una vivienda digna y decorosa.

En su exposicion de motivos, el PPS hizo referencia a las finalidades perseguidas
por la Revolucion Mexicana, que en su opinion podian resumirse en los siguientes:
el logro de la cabal independencia de la nacion, la ampliacion del régimen

democratico y la elevacion del nivel de vida.>?

52 Exposicién de motivos para la reforma constitucional del 7 de febrero de 1983, presentada por el
Partido Popular Socialista.
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Los patrocinadores de la reforma consideraron que este ultimo punto en particular
habia sido perseguido de manera inconsistente por las diversas administraciones
posteriores a la Revolucion, pues “algunos gobiernos ha[bian] mostrado mayor
sensibilidad que otros; se realiza[ron] avances y luego [hubo] estancamientos;
medidas positivas [fueron] abandonadas; el camino se desv[iaba] y nuevamente se

retomalba].”3

Cabe destacar, que en el Diario de Debates de la sesion parlamentaria en la que se
aprobo la reforma anterior, se discutido el cambio del término “familia” por el de
“‘individuo”. Sin embargo, se considero relevante establecer la importancia de este

nucleo, en la constitucion, por lo que no se realiz6 la modificacion (Fritsche, 1991).

Ademas, existen otras normas que le imponen obligaciones al Estado respecto a
las condiciones sociales y econdémicas del entorno de los individuos. Dichas
cuestiones, como la distribucién de riqueza, guardan una relacién estrecha con el
acceso a la vivienda. Por un lado, el parrafo primero del articulo 25 constitucional®*
establece que el Estado mediante el fomento del crecimiento econémico, el empleo
y una justa redistribucion del ingreso y la riqueza, debe permitir el pleno ejercicio de
la libertad y dignidad de los individuos, grupos y clases sociales. Por otro lado, el

parrafo tercero del articulo 27 del mismo ordenamiento®® establece la posibilidad de

53 |dem.

54 Articulo 25. Corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional para garantizar que éste sea
integral y sustentable, que fortalezca la Soberania de la Nacién y su régimen democratico y que,
mediante la competitividad, el fomento del crecimiento econémico y el empleo y una mas justa
distribucion del ingreso y la riqueza, permita el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad de los
individuos, grupos y clases sociales, cuya seguridad protege esta Constitucion. La competitividad se
entendera como el conjunto de condiciones necesarias para generar un mayor crecimiento
econdmico, promoviendo la inversién y la generacion de empleo.

55 Articulo 27. [...] La nacion tendra en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad privada las
modalidades que dicte el interés publico, asi como el de regular, en beneficio social, el
aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropiacién, con objeto de hacer una
distribucion equitativa de la riqueza publica, cuidar de su conservacion, lograr el desarrollo
equilibrado del pais y el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacién rural y urbana. En
consecuencia, se dictaran las medidas necesarias para ordenar los asentamientos humanos y
establecer adecuadas provisiones, usos, reservas y destinos de tierras, aguas y bosques, a efecto
de ejecutar obras publicas y de planear y regular la fundacion, conservacién, mejoramiento y
crecimiento de los centros de poblacion; para preservar y restaurar el equilibrio ecologico; para el
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imponer modalidades a la propiedad privada en razon de un beneficio social y una
distribucion equitativa de la riqueza publica para el mejoramiento de las condiciones
de vida tanto de poblaciones rurales como urbanas, asi como la facultad del Estado
para ordenar los asentamientos humanos y planear y regular los centros de

poblacion.

La correcta ordenacion de los asentamientos humanos es un tema prioritario para
un Estado, ya que no solamente se trata de su distribucion territorial, sino la
adecuacion de sus condiciones de vida. Asimismo, el apoyo para una buena
distribucién de riqueza sirve de motor para el desarrollo social y personal, ampliando
las posibilidades de adquisicion de las personas y con ello de acceder a una

vivienda.

Finalmente, el articulo 123 constitucional reafirma el fomento al acceso a la vivienda
como una prestacion laboral, la cual se satisface mediante la aportacion de los
patrones a un fondo comun de financiamiento. Esto, al conservar su regulacién tanto
en la fraccion Xll del Apartado A para obreros, jornaleros, empleados domésticos,
artesanos y todo trabajador en general, como el inciso f de la fraccion Xl del
Apartado B para los trabajadores de los Poderes de la Union y los del Gobierno del

Distrito Federal.>®

fraccionamiento de los latifundios; para disponer, en los términos de la ley reglamentaria, la
organizacién y explotacién colectiva de los ejidos y comunidades; para el desarrollo de la pequefia
propiedad rural; para el fomento de la agricultura, de la ganaderia, de la silvicultura y de las demas
actividades econémicas en el medio rural, y para evitar la destruccién de los elementos naturales y
los dafios que la propiedad pueda sufrir en perjuicio de la sociedad.

5 Articulo 123. Toda persona tiene derecho al trabajo digno y socialmente Uutil; al efecto, se
promoveran la creacion de empleos y la organizacion social de trabajo, conforme a la ley. (...) A.
Entre los obreros, jornaleros, empleados domésticos, artesanos y de una manera general, todo
contrato de trabajo: [...] XII. Toda empresa agricola, industrial, minera o de cualquier otra clase de
trabajo, estar4 obligada, segin lo determinen las leyes reglamentarias a proporcionar a los
trabajadores habitaciones cémodas e higiénicas. Esta obligacion se cumplira mediante las
aportaciones que las empresas hagan a un fondo nacional de la vivienda a fin de constituir depdsitos
en favor de sus trabajadores y establecer un sistema de financiamiento que permita otorgar a éstos
crédito barato y suficiente para que adquieran en propiedad tales habitaciones. Se considera de
utilidad social la expediciébn de una ley para la creacibn de un organismo integrado por
representantes del Gobierno Federal, de los trabajadores y de los patrones, que administre los
recursos del fondo nacional de la vivienda. Dicha ley regulara las formas y procedimientos conforme
a los cuales los trabajadores podran adquirir en propiedad las habitaciones antes mencionadas. Las
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De las disposiciones transcritas se desprende que ademas del reconocimiento
expreso del derecho a la vivienda digna y decorosa, la constitucion establece un
sistema de proteccion ampliado para su realizacién. Lo anterior, debido a que
existen ambitos relacionas que deberan regularse para complementar este derecho,
como el ordenamiento de asentamientos humanos, la regulacion del uso de suelo,

la distribucién de la riqueza y el apoyo en el financiamiento.

Existen diversas leyes secundarias que se encargan de establecer algunas de las
disposiciones concretas respecto al derecho a la vivienda como lo son: (a) la Ley de
Vivienda; (b) la Ley General de Asentamientos Humanos; vy, (c) la Ley del Trabajo,

entre otras.

La Ley de Vivienda, reglamentaria del articulo 4° Constitucional,>” publicada en el
Diario Oficial de la Federacion el 27 de junio de 2006, tiene como objeto establecer
y regular la politica nacional de vivienda. Para llevar a cabo esta labor, se creo la
Comisién Nacional de Vivienda (CONAVI), el cual es un organismo descentralizado

de la Secretaria de Desarrollo Social. Es justo en esta ley donde se establece qué

negociaciones a que se refiere el parrafo primero de esta fraccioén, situadas fuera de las poblaciones,
estan obligadas a establecer escuelas, enfermerias y demas servicios necesarios a la comunidad.
Ademas, en esos mismos centros de trabajo, cuando su poblacidn exceda de doscientos (doscientos,
sic DOF 09-01-1978) habitantes, debera reservarse un espacio de terreno, que no sera menor de
cinco mil metros cuadrados, para el establecimiento de mercados publicos, instalacion de edificios
destinados a los servicios municipales y centros recreativos. Queda prohibido en todo centro de
trabajo, el establecimiento de expendios de bebidas embriagantes y de casas de juego de azar. [...]
XXX. Asimismo, seran consideradas de utilidad social, las sociedades cooperativas para la
construccion de casas baratas e higiénicas, destinadas a ser adquiridas en propiedad, por los
trabajadores en plazos determinados. [...] B. Entre los Poderes de la Unién, el Gobierno del Distrito
Federal y sus trabajadores: [...] XI. La seguridad social se organizara conforme a las siguientes
bases minimas: [...] f) Se proporcionaran a los trabajadores habitaciones baratas, en arrendamiento
0 venta, conforme a los programas previamente aprobados. Ademds, el Estado mediante las
aportaciones que haga, establecera un fondo nacional de la vivienda a fin de constituir depdsitos en
favor de dichos trabajadores y establecer un sistema de financiamiento que permita otorgar a éstos
crédito barato y suficiente para que adquieran en propiedad habitaciones comodas e higiénicas, o
bien para construirlas, repararlas, mejorarlas o pagar pasivos adquiridos por estos conceptos. Las
aportaciones que se hagan a dicho fondo seran enteradas al organismo encargado de la seguridad
social regulandose en su Ley y en las que corresponda, la forma y el procedimiento conforme a los
cuales se administrara el citado fondo y se otorgaran y adjudicaran los créditos respectivos.

57 “Articulo 1°. La presente Ley es reglamentaria del articulo 4° de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos en materia de vivienda [...].”
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debe entenderse por vivienda digna y decorosa. De acuerdo con este ordenamiento
juridico, una vivienda se considerada adecuada cuando cumpla con las
disposiciones juridicas aplicables en materia de asentamientos humanos vy
construccion, sea habitable, salubre, tenga los servicios basicos y proporcione
seguridad juridica a sus ocupantes respecto a la propiedad o legitima posesion, y
cuente con criterios para la prevencidén de desastres y la proteccion fisica de sus

ocupantes frente a fendémenos naturales que sean potencialmente agresivos.>®

Bajo este contexto, se reconoce que el acceso a la vivienda es un indicador del
desarrollo economico e impacta en la produccién nacional; y se enfatiza la
importancia de promover la vivienda en el sector rural, con pleno respeto al entorno
cultural de cada region (CLADEM, 2007).

En cuanto a las entidades federativas, estos cuentan con una ley de vivienda a nivel
local. Como se muestra en el cuadro 1, la mayoria de las leyes fueron publicadas
en el dos mil once. Tan sélo el Distrito Federal, San Luis Potosi y Guerrero contaban
con una ley antes de la publicacion de la Ley de Vivienda a nivel federal. Esto refleja
una oleada de publicacién de leyes de vivienda y representa una atencion por parte
de los tomadores de decisiones sobre la importancia del tema de vivienda.

Por otro lado, la Ley General de Asentamientos Humanos establece la concurrencia
entre la federacion, entidades federativas y municipios para la ordenacion y
regulacion de los asentamientos humanos. Asimismo, determina la vinculacién del

desarrollo regional y urbano con el bienestar social de la poblacion.

58 “Articulo 2.- Se considerara vivienda digna y decorosa la que cumpla con las disposiciones
juridicas aplicables en materia de asentamientos humanos y construccion, habitabilidad, salubridad,
cuente con los servicios basicos y brinde a sus ocupantes seguridad juridica en cuanto a su
propiedad o legitima posesion, y contemple criterios para la prevencion de desastres y la proteccion
fisica de sus ocupantes ante los elementos naturales potencialmente agresivos.”
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Cuadro 1.
Promulgacion de las leyes de vivienda a nivel local.

Estado Fecha de publicacién
Distrito Federal 02-mar-00
San Luis Potosi 13-may-04
Guerrero 14-dic-04
Ley de Vivienda (nivel federal) 07-jun-06
Guanajuato 13-jun-08
Estado de México 22-ene-09
Oaxaca 28-mar-09
Puebla 28-mar-09
Nayarit 06-jun-09
Tlaxcala 11-nov-10
Coahuila 17-dic-10
Quintana Roo 21-dic-10
Campeche 02-feb-11
Yucatan 0l-abr-11
Veracruz 13-abr-11
Durango 22-may-11
Hidalgo 18-jul-11
Tabasco 28-sep-11
Sonora 07-nov-11
Chihuahua 26-may-12
Tamaulipas 25-sep-13
Aguascalientes 07-oct-13
Morelos 30-abr-14
Jalisco 09-may-14
Colima 31-may-14

Fuente: Elaboracion propia con base en los periédicos oficiales locales.

Nota: los estados de Baja California, Baja California Sur, Chiapas, Michoacan, Querétaro, Sinaloa y
Zacatecas no cuentan con una ley sobre vivienda, lo cual no significa que no tengan un
instituto especializado.

La disponibilidad de tierras y su posible asignacion representa el primer insumo
necesario para el acceso a la vivienda; por lo que al constituir un recurso no
renovable marcado por su escasez, su regulaciéon y mantenimiento es primordial
para el Estado. En este sentido, las caracteristicas del subsuelo, su vulnerabilidad
a desastres naturales, su costo y localizacion, son elementos a considerar para su

administracion (Coulomb, 2010).
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Dicho ordenamiento establece como asuntos de utilidad publica la fundacion,
conservacion, mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacion, la ejecucién
de planes y programas de desarrollo urbano, la constitucion de reservas territoriales,
la regularizacion de la tenencia de la tierra, la edificacion o mejoramiento de vivienda
de interés social y popular, la ejecucion de obras de infraestructura, equipamiento y
servicios urbanos, la proteccion del patrimonio cultural y la preservacion del

equilibrio ecolégico.>®

Las politicas y programas de desarrollo urbano se han utilizado como medios de
regulacion y fomento de uso de suelo, para maximizar su produccion; sin embargo,
se ha dejado de lado el enfoque social y sostenible (Coulomb, 2010). De esta
manera es menester plantearse cuales son, ademas de las necesidades
productivas de una zona o a la construccion de una ciudad, las necesidades de sus

habitantes.

En virtud de la creciente urbanizacién y constitucion de megalopolis, la accion
planificacion del Estado se hace primordial. En este sentido, los planes tienen por
objeto concebir y proponer una organizacion espacial funcional que asegure las
mejores condiciones para la vida de sus habitantes y su desarrollo econémico
(Negrete, 2010). A mayor detalle, se establecieron “medidas necesarias para
ordenar los asentamientos humanos y establecer adecuadas provisiones, usos,
reservas y destinos de tierras, aguas y bosques a efecto de ejecutar obras publicas
y de planear y regular la fundacion, conservacién, mejoramiento y crecimiento de

los centros de poblaciéon” (Andrade, 1991: 333).

59 Articulo 5. Se considera de utilidad publica: I. La fundacién, conservacién, mejoramiento y
crecimiento de los centros de poblacion; Il. La ejecucién de planes o programas de desarrollo urbano;
Ill. La constitucién de reservas territoriales para el desarrollo urbano y la vivienda; IV. La
regularizacion de la tenencia de la tierra en los centros de poblacion; V. La edificacion o mejoramiento
de vivienda de interés social y popular; VI. La ejecucion de obras de infraestructura, equipamiento y
servicios urbanos; VII. La proteccion del patrimonio cultural de los centros de poblacion, y VIII. La
preservacion del equilibrio ecolégico y la proteccion al ambiente de los centros de poblacion.
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Ahora bien, el tema de la vivienda se encuentra estrechamente relacionado con la
materia laboral y sus prestaciones, por lo que es pertinente una breve mencion de

las disposiciones que la Ley Federal del Trabajo vigente contiene sobre el tema.

El trabajo es un derecho social que debe llevase a cabo en condiciones que
salvaguarden la vida y fomenten un nivel econémico decoroso para el trabajador y
su familia. En este sentido, la ley dispone que toda empresa que establezca
relaciones laborales, debe proporcionar habitaciones comodas e higiénicas a sus
trabajadores. Esta obligacion podra ser cubierta mediante la aportacion del 5% del
monto de los salarios de sus empleados; con el fin de constituir un Fondo Nacional

de vivienda.®?

Ademas de las leyes referidas, el derecho a la vivienda se reconoce en algunas
disposiciones de: (a) la Ley de Transparencia y de Fomento a la Competencia en el
Crédito Garantizado pues regula las actividades y servicios financieros para para la
adquisicién, construccién, remodelacion o refinanciamiento destinado a la vivienda;
(b) la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del
Estado la cual establece como prestacion y servicio para sus afiliados, el
arrendamiento o venta de habitaciones econémicas, el otorgamiento de préstamos
hipotecarios y financiamiento; y, (c) la Ley Organica de Sociedad Hipotecaria
Federal en la que se impulsa el desarrollo de los mercados primario y secundario
de crédito a la vivienda, mediante el otorgamiento de garantias destinadas a la

construccion, adquisicién y mejora de vivienda.

De esta manera, el Estado ha adoptado en primer lugar garantias primarias al
desarrollar su contenido y medios de implementacién a través de legislacion
especializada y reglamentos, asi como de la creacion de organismos publicos
encargados de emprender programas y acciones concretas para su realizacién. Por

otra parte, se han creado garantias secundarias al reconocer el derecho subjetivo

60 La regulacién de las aportaciones, asi como del funcionamiento del Fondo, se prevé en los
articulos 136 al 153 de la Ley Federal del Trabajo.
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de las personas a acceder a procedimientos de revision, sancién y remedio en casos

de vulneracion.

2. Tratados internacionales sobre normas de derechos humanos: jerarquia

dentro del orden juridico mexicano

México ha complementado el marco de proteccion del derecho a la vivienda al
adherirse a los instrumentos internacionales sobre la materia.®* Sin embargo, se
debe establecer cuél es el rango jerarquico que ocupan los tratados internacionales

gue contienen normas de derechos humanos para determinar si son vinculantes.

En 1992, la Suprema Corte en la resolucion del amparo en revision 2069/91
establecio que los tratados internacionales tenian el mismo nivel jerarquico que las
leyes federales, el cual es un rango inmediatamente inferior a la Constitucion y, por
tanto, ni dichas leyes ni los tratados pueden ser considerados parametros de validez
o regularidad del otro (SCJN, 1992).

Mas tarde en el amparo en revision 1475/98, el maximo Tribunal sefialé que los
tratados internacionales estan jerarquicamente por encima de las leyes federales y
locales pues cumplen con requisitos formales y materiales por arriba de los otros
ordenamientos juridicos (SCJN, 1999).

En cambio, en el amparo en revision 120/2002, la Suprema Corte establecié que
existe un orden juridico superior el cual estd integrado por la Constitucion, los

tratados internacionales y las leyes generales (federales y locales), especificando

61 Declaracion Universal de Derechos Humanos; Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos,
Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales; Convencién sobre la
eliminacién de todas las formas de discriminacion racial; Convencion de Derechos del Nifio;
Convencidn sobre eliminacion de todas las formas de discriminacion contra la mujer; Convencion
internacional para la Proteccion de los derechos de todos los trabajadores migratorios y sus familias;
Convenio sobre el Estatuto de los refugiados; Carta de la Organizacion de Estados Americanos;
Declaracion Americana de los Derechos Humanos; Convenciéon Americana sobre Derechos
Humanos; entre otros. Informacién de la pagina web oficial de la Secretaria de Relaciones Exteriores.
Consultado el 30 de junio de 2014 en la direccion electrénica:
http://www.sre.gob.mx/tratados/index.php

57



gue dichos tratados son jerarquicamente superiores frente a las leyes generales. En
dicha resolucion se sefialé que el Estado mexicano no puede invocar su derecho
interno como razon del incumplimiento de sus obligaciones internacionales (SCJN;
2007).

Por dltimo, el tres de septiembre de 2013, el Pleno de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion se pronuncio sobre este asunto en la Contradiccion de Tesis 293/2011
tomando en cuenta las reformas al articulo primero constitucional realizadas el seis

y diez de junio de 2011, las cuales se plasman a continuacion:

Cuadro 2.
Articulo primero constitucional antes y después de las reformas del diez de
junio de 2011

Antes de la reforma Después de la reforma

En los Estados Unidos Mexicanos todo
individuo gozara de las garantias que
otorga esta Constitucién, las cuales no
podran restringirse ni suspenderse, sino
en los casos y con las condiciones que ella
misma establece.

En los Estados Unidos Mexicanos todas las
personas gozardan de los derechos humanos
reconocidos en esta Constitucion y en los tratados
internaciones de lo que el Estado Mexicano sea
parte, asi como de las garantias para su proteccion,
cuyo ejercicio no podra restringirse ni suspenderse,
salvo en los casos y bajo las condiciones que esta
Constitucién establece.

Las normas relativas a los derechos humanos se
interpretaran de conformidad con esta Constitucion y
con los tratados internacionales de la materia
favoreciendo en todo tiempo a las personas la
protecciéon mas amplia.

Todas las autoridades, en el ambito de sus
competencias, tienen la obligacién de promover,
respetar, proteger y garantizar los derechos
humanos de conformidad con los principios de
universalidad, interdependencia, indivisibilidad y
progresividad. En consecuencia, el Estado debera
prevenir, investigar, sancionar y reparar las
violaciones a los derechos humanos, en los términos
gue establezca la ley.

Esta prohibida la esclavitud en los Estados

Unidos Mexicanos. Los esclavos del extranjero que

entren al territorio nacional alcanzaran, por este s6lo hecho, su libertad y la proteccion de las leyes.

Queda prohibida toda discriminaciéon
motivada por origen étnico o nacional, el
género, la edad, las discapacidades, la
condicién social, las condiciones de salud,
la religion, las opiniones, las preferencias,
el estado civil o cualquier otra que atente
contra la dignidad humana y tenga por
objeto anular o menoscabar los derechos
y libertades de las personas.

Queda prohibida toda discriminacion motivada por
origen étnico o nacional, el género, la edad, las
discapacidades, la condicion social, las condiciones
de salud, la religion, las opiniones, las preferencias
sexuales, el estado civil o cualquier otra que atente
contra la dignidad humana y tenga por objeto anular
0 menoscabar los derechos y libertades de las
personas.
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Por un lado, de acuerdo con la ultima resolucion de la Suprema Corte, el articulo
primero de la Carta Magna prevé al conjunto normativo compuesto “por “normas de
derechos humanos”, cuya fuente de reconocimiento puede ser la Constituciéon o un
tratado internacional ratificado por México con independencia de la materia de éste”
(SCJN, 2013:29). Por lo que los derechos humanos previstos en los tratados
internacionales en los que México es parte, les es aplicable el principio de
supremacia constitucional, sélo en la medida que exista una “restriccién expresa” al

ejercicio de éstos por parte del texto Constitucional.

3. Justiciabilidad de los derechos humanos en el orden juridico mexicano

Asimismo, la reforma constitucional amplié la procedencia del juicio de amparo ya
gue se incluyen los casos en los que se hubiesen transgredido los derechos
humanos sefialados en los tratados internacionales, sean 0 no reconocidos en la

propia Constitucion.

Cuadro 2. Articulo 103 constitucional antes y después de las reformas del
seis de junio de 2011

Antes de lareforma Después de lareforma

Los tribunales de la Federacion resolveran toda controversia que se suscite:

l.- por leyes o actos de la autoridad que | I.- Por normas generales, actos u
viole las garantias individuales; omisiones de la autoridad que violen los
[.] derechos humanos reconocidos y las

garantias otorgadas para su protecciéon
por esta Constitucion, asi como por los
tratados internacionales de los que el
Estado Mexicano sea parte;

[..]

La reforma anterior es un gran paso en el derecho mexicano, ya que “los derechos
humanos contenidos en tratados internacionales obligan a todas las autoridades
dentro del sistema juridico mexicano, por lo que constituyen, junto con los derechos

humanos constitucionales, pardmetros de regularidad constitucional, los cuales son
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justiciables a través del amparo independientemente de que su fuente sea un
tratado internacional” (SCJN, 2013: 44).

Ahora bien, es necesario resaltar que para que la celebraciéon de un tratado
internacion sea valida, no debe contravenir el catdlogo de derechos humanos
comprendidos en la Constitucion y en los tratados internacionales previamente
celebrados por el Estado mexicano, cumpliendo con el principio de progresividad y
el de no regresividad (como lo sefiala el parrafo tercero del articulo primero actual)
(SCJN, 2013:50). Esta situacion cobra relevancia ya que actualmente existen
tratados celebrados por México en el que se compromete a realizar acciones
tendientes a garantizar el derecho a la vivienda adecuada, por lo que el Estado no
debe o puede celebrar tratados que sean contrarios a lo establecido en los tratados

vigentes.

Los derechos humanos son el nuevo parametro de valoracion de la actividad estatal;
por lo que medir la efectividad de sus garantias es indispensable para determinar
su grado de consecucion. La importancia de la reforma constitucional radica en que,
en el campo de los derechos, las fronteras se han transformado mas alla de lo

doméstico, al sumar actores internacionales al proceso de toma de decisiones.

La reforma representa un parte aguas en la manera de concebir el poder politico y
la relacion de los ciudadanos con las autoridades. Claramente, la adopcion de una
perspectiva de derechos requiere una trasformacion importante del sistema juridico

y de las rutinas de actuacién de las burocracias.
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4. El derecho ala vivienda en los tratados internacionales

El derecho fundamental a la vivienda esta establecido en el articulo 25 de la
Declaracion Universal de los Derechos Humanos, y en el articulo 11, apartado 1 del
Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, suscrito y

ratificado por México, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el martes 12

de mayo de 1981.

Declaracion Universal de los Derechos

Humanos

Pacto Internacional de Derechos

Articulo 25. Toda persona tiene derecho a un
nivel de vida adecuado que le asegure, asi
como a su familia, la salud y el bienestar, y en
especial la alimentacion, el vestido, la vivienda,
la asistencia médica y los servicios sociales
necesarios; tiene asimismo derecho a los
seguros en caso de desempleo, enfermedad,
invalidez, viudez, vejez u otros casos de pérdida
de sus medios de subsistencia por
circunstancias independientes de su voluntad.

Econdmicos, Sociales y Culturales

Articulo 11. 1. Los Estados partes en el
presente Pacto reconocen el derecho de toda
persona a un nivel de vida adecuado para si y
su familia, incluso alimentacion, vestido y
vivienda adecuados, y a una mejora continua
de las condiciones de existencia. Los Estados
partes tomaran medidas apropiadas para
asegurar la efectividad de este derecho,
reconociendo a este efecto la importancia
esencial de la cooperacion fundada en el libre

consentimiento.

El articulo 11, péarrafo primero del Pacto DESC impone la obligacién al Estado
mexicano de reconocer el derecho a una vivienda adecuada y tomar las medidas
pertinentes para hacerlo efectivo. Dicho precepto ha sido interpretado por el Comité
de DESC es en la Observacion General N° 4 (1991) (E/1992/23).

Por otro lado, respecto al tema de la vivienda adecuada, el Alto Comisionado para
los Derechos Humanos menciona que los Estados Partes del Pacto DESC deben:
(a) abstenerse de intervenir directa o indirectamente en el disfrute del derecho a una
vivienda adecuada; (b) impedir la injerencia de terceros en el derecho a la vivienda;
(c) adoptar la medidas legislativas, administrativas, presupuestarias, judiciales, de
promocién, entre otras, la realizaciéon plena del derecho a una vivienda adecuada,
y, (d) garantizar mecanismos judiciales, como medios de defensa para las personas
que sufran una violacion de su derecho a una vivienda (ACNUDH y ONU-HABITAT,
2010).
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Es importante sefialar que conforme a la nuestra Suprema Corte, el derecho a la
vivienda es reconocido en la Declaracién Universal de los Derechos Humanos y en
el Pacto Internacional de Derechos Economicos, Sociales y Culturales y respecto a
este Ultimo, los O6rganos competentes para su interpretacion han emitido
lineamientos para darle contenido. Sin embargo, dichos lineamientos no son
vinculatorios; aunque si son utiles para conocer la evolucion del derecho a la
vivienda en el ambito internacional, y cual es el objetivo que se persigue en torno a
este derecho (SCJN, 2014: 42). De acuerdo con la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, el alcance de los tratados internacionales respecto al derecho a la vivienda
adecuada son los siguientes:

Alcance de los tratados internacionales respecto al derecho a la vivienda adecuada segun

la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

Este derecho se debe garantizar a todas las personas;

Su interpretacion no puede ser en sentido restrictivo;

El derecho a la vivienda no se satisface con el simple hecho tener un lugar para habitar. Una
vivienda “adecuada” cuenta con los elementos que garanticen un nivel minimo de bienestar a sus
habitantes, “esencialmente, una infraestructura basica adecuada, que proteja de la humedad, la
lluvia, el viento, asi como, riesgos estructurales, con instalaciones sanitarias y de aseo, un espacio
especial para preparar e ingerir los alimentos, espacio adecuado para el descanso, iluminacién y
ventilacion adecuadas, acceso al agua potable, electricidad, y drenaje” (SCJN, 2014: 42).

“Los Estados Parte debe contar con una estrategia nacional de vivienda para garantizar el derecho
a la vivienda, asi como, tomar e implementar las medidas legislativas, administrativas,
presupuestarias y judiciales adecuadas para la realizacion plena de dicho derecho, dentro de las
cuales estd asegurar a la poblacidn recursos juridicos y mecanismos judiciales para que los
gobernados puedan reclamar el incumplimiento a dicho derecho, cuando las condiciones de las
mismas no sean adecuadas o sean insalubres” (SCJN, 2014: 42).

Fuente: SCJIN (2014). Amparo directo en revision 3516/2013.

El Pacto DESC les da a los Estados la libertad de determinar cuéles seran las
medidas que mas se adaptan a las condiciones sociales, econdémicas, culturales, y
climatolégicas de cada pais para garantizar el derecho a la vivienda.
El estandar minimo que debe cumplir la vivienda serd emitido por el Estado, por lo
gue unicamente las viviendas que cumplan con la normatividad aplicable podran ser

consideradas como adecuadas (SCJN, 2014).
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Aunado a la elaboracion de instrumentos de proteccion, el Consejo de Derechos
Humanos de la ONU designo en el 2000 a Miloon Kothari como su Relator Especial,
con el mandato de realizar un estudio acerca de la vivienda adecuada como
componente del derecho al “estandar adecuado de vida”. Esta investigacion fue
llevada a cabo durante tres afios, mediante el establecimiento de diadlogos entre los
Estados Miembros de la ONU, sus demas agencias, Organizaciones No
Gubernamentales expertas en la materia e instituciones financieras. El trabajo se
enfocé a promover la cooperacidn entre gobiernos para la revision del marco
normativo interno relativo a la vivienda e instar a una interpretacion menos estricta
y, de ser necesario, su adecuacion a una proteccion amplia de derechos humanos
(UN-HABITAT, 2002).

Asi, Miloon Kothari, primer Relator, y Raquel Rolnik, actual Relatora, han tenido
como funcion principal: analizar la situacion del derecho a la vivienda en el mundo;
asesorar a los Estados Parte acerca de las medidas necesarias para su mejora; y,
llamar la atencion tanto de la ONU como de la comunidad internacional sobre
violaciones de este derecho, con especial énfasis a los grupos vulnerables. Para
ello, a través de los trabajos de la Relatoria y con base en el PIDESC y las
observaciones generales del Comité, se ha precisado el alcance de este derecho
(La Spina, 2013: 10).

Asimismo, en diversos documentos de las agencias especializadas de estudio de la
situacién de grupos vulnerables, se ha analizado la problemética relacionada con el
derecho a la vivienda adecuada. De forma tal que se ha determinado el contexto en
el que estos grupos se desarrollan, las precariedades que padecen y las

necesidades que deben cubrirse de manera especifica.

Por su parte, dentro del Sistema Interamericano de proteccion de Derechos
Humanos, este derecho se reconoce el derecho a la vivienda adecuada tanto en la
Carta de la Organizacion de Estados Americanos como en la Declaraciéon

Americana de los Derechos Humanos, como se muestra a continuacion:
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Articulo 34. Los Estados
miembros convienen en que
la igualdad de oportunidades,
la eliminacién de la pobreza
critica y la distribucién
equitativa de la riqueza y del
ingreso, asi como la plena
participacion de sus pueblos
en las decisiones relativas a
su propio desarrollo, son,
entre otros, objetivos basicos
del desarrollo integral. Para
lograrlos, convienen
asimismo en dedicar sus
méximos esfuerzos a la
consecucion de las
siguientes metas basicas:
[...] k) Vivienda adecuada
para todos los sectores de la
poblacion; [...].

Cuadro 3.
Disposiciones en Instrumentos Sistema Interamericano de proteccion de

Derechos Humanos relativas al derecho a la vivienda
Carta de la Organizacion
de Estados Americanos

Declaracion
Americana de
los Derechos

Humanos

Articulo 11. Toda
persona tienen
derecho a que su
salid sea
preservada por
medidas sanitarias
y sociales, relativas
a la alimentacion, el
vestido, la vivienda
y la asistencia
médica
correspondiente al
nivel que permitan
los recursos
publicos y los de la
comunidad.

Convencién Americana sobre Derechos
Humanos

Articulo 21. Derecho a la Propiedad Privada.
1. Toda persona tienen derecho al uso y goce
e sus bienes. La ley puede subordinar tal uso
y goce al interés social. 2. Ninguna persona
puede ser privada de sus bienes, excepto
mediante el pago de indemnizacién justa, por
razones de utilidad publica o de interés social
y en los casos y segun la formas establecidas
por la ley. 3. Tanto la usura como cualquier
otra forma de explotacién del hombre por el
hombre, deben ser prohibidas por la ley.
Articulo 26. Los Estados parte se Partes se
comprometen a adoptar providencias, tanto a
nivel interno como mediante la cooperacién
internacional, especialmente econdmica Yy
técnica, para lograr progresivamente la plena
efectividad de los derechos que se derivan de
las normas econdémicas, sociales sobre
educacion, ciencia y cultura contenidas en la
Carta de la Organizacion de Estados
Americanos.

Fuente: Elaboracidon propia con base en informacién presentada en la pagina de la OEA.

México es parte de la Organizacion de Estados Americanos, asi como a su sistema
regional de proteccion de Derechos Humanos. De modo tal que ha reconocido la
competencia de sus o6rganos, Comision y Corte, asi como ratificado sus
instrumentos de tutela. Inclusive, es de considerar la activa participacion del Estado

ante la Comisién como en la Corte en los Ultimos afos.

5. Implementacion del derecho a la vivienda en el orden internacional,

especial menciéon de México.

Durante el 2002, el Relator Especial de Naciones Unidas sobre una vivienda
adecuada como parte del derecho a un nivel de vida adecuada visité el Estado
mexicano con el fin de llevar a cabo un analisis acerca de la situacion habitacional
en el territorio. En este sentido, conforme a su mandato y con base en la

indivisibilidad de los derechos humanos, también examind la implementacion del
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derecho a la alimentacion, al agua, la salud, el trabajo, la propiedad, la seguridad
de la persona y del hogar. Lo anterior amplid su perspectiva de una vivienda
adecuada a la revision de cuestiones particulares como la situacion de tenencia de
la tierra, desalojos forzosos, acceso al agua, a servicios de saneamiento, salud,
pobreza, cuestiones de género, de poblaciones de indigenas, minorias y grupos

vulnerables, en mayor medida (Kothari, 2003).

En palabras del Relator Especial: “La obligacion de respetar el derecho a una
vivienda adecuada exige al Estado y sus agentes abstenerse de llevar a cabo,
patrocinar o tolerar, ya sea individualmente o en asociacion con terceros, toda
practica, politica o medida juridica que viole el derecho o impida el acceso a la
vivienda, los servicios, los materiales conexos y los recursos mediante la

elaboracion de una estrategia nacional de vivienda [...]” (Kothari, 2003: 17).

De esta manera, a través de reuniones tanto con autoridades mexicanas como
organizaciones no gubernamentales y miembros de la sociedad civil, el relator
especial recopil6 la informacidén necesaria para emitir un diagndéstico acerca de la
vivienda en México, asi como recomendaciones para hacer efectivo este derecho.
De manera general, sefialé que a pesar de las acciones llevadas a cabo por el
gobierno, aun imperaba un gran rezago y desigualdad debido a la situacion de

pobreza que aquejaba a la gran mayoria.

A continuacion se detallaran algunos de los aspectos mas relevantes encontrados
en los informes emitidos por la Relatoria Especial, en especial la Observacion
General No. 7; en relacién al estado de cumplimiento del derecho a la vivienda

adecuada de manera general y en particular en México.

5.1 Seguridad Juridica.

Ademas del reconocimiento del derecho humano en el ordenamiento juridico

domeéstico, es necesario el establecimiento de garantias sobre el bien juridico
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tutelado, sus derechos complementarios, asi como la posibilidad de acudir ante
instancias jurisdiccionales en caso de violaciones. Entre los aspectos mas
relevantes a regular se encuentra el derecho a la propiedad y tenencia de la tierra 'y
el establecimiento de procedimientos justos y medios de revisibn en caso de

desalojos forzosos.

Derechos de propiedad y tenencia de la tierra.

Miloon Kothari (2007) en su Informe sobre una vivienda adecuada como parte del
derecho a un nivel de vida adecuado de 2007, sefial6 que los problemas en este
rubro comienzan desde la cuestién basica de la tenencia de la tierra. Al respecto,
indicé que el principal obstaculo que encontré en sus visitas in loco a diversos
Estados, fue la irregularidad en los derechos sobre la tierra. En este sentido, pudo
observar que una de las principales razones para que las viviendas sean
inadecuadas es el impedimento al acceso a la tierra y los recursos comunes,
provocados por sistemas inequitativos de propiedad, la falta de tierras y la

inseguridad.

Por su parte Raquel Rolnik (2012) en el informe A/HRC/22/46 abordé el tema, al
sefalar que millones de personas se encuentran en constante amenaza de desalojo
o en medio de una situacion ambigua respecto a su vivienda. Esto debido a la
aparicion de asentamientos espontaneos no planificados de personas que no
cuentan con los recursos suficientes para acceder a viviendas formales. Por tanto,
ninguno de estos aglomerados urbanos improvisados cuenta con la proteccion que
permita a sus habitantes disponer de un hogar seguro y vivir en condiciones de
seguridad, paz y dignidad; ni una infraestructura que los provea de servicios

basicos.

Por otra parte, conforme a la Relatoria Especial de la ONU, otro problema relevante
se relaciona con la invasién de tierras y su adquisicion ilegal por la falta de

asignacion de terrenos. Las condiciones en las que se establecen son clandestinas
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y traen aparejada la falta de conexiones a servicios basicos o su asentamiento en
zonas de alto riesgo (Kothari, 2003). Esta situacion, debido a su irregularidad
juridica provoca otro de los graves problemas relativos a la vivienda: el desalojo

forzoso.

Desalojos forzosos

Parte de la obligacion que conlleva el respeto al derecho a la vivienda adecuada, es
garantizar que el Estado, sus agentes, entidades, personal u otros actores no
estatales no violen este derecho. Al respecto, la practica mas comun mediante la
cual se vulnera el derecho a la vivienda adecuada se relaciona con los desalojos
forzosos, ya que aun cuando se cuenta con una base legal sélida para llevarlos a
cabo, en la mayoria de los casos no existen mecanismos juridicos adecuados para
su prevencion, realizacion o combate. Aunado a que generalmente una orden de

desalojo es ejecutada con abuso de autoridad y fuerza excesiva (Kothari, 2003).

Al respecto, el Relator Especial sefial6 como ejemplo la situacion presentada en la
comunidad de Atenco en México. Dentro de su territorio se planed la construccion
de un aeropuerto, por lo que el gobierno dispondria de sus terrenos.
Independientemente de los factores politicos que agravaron la situacion, ante las
protestas sociales que se realizaron y la represion ejercida por la autoridad, el
proyecto terminé por cancelarse. En este caso se hizo patente la necesidad de
implementar mecanismos de consulta genuinos, con el fin de armonizar la decision

de gobierno junto con las necesidades de los pobladores (Kothari, 2003).

Otra de las principales causas de desalojos y desplazamientos forzosos recae en
intereses privados. Lo anterior, se presenta cuando la tierra de un area determinada
subird su valor comercial debido a la mejora de sus condiciones, como la
construccion de alglin centro industrial cercano o alguna importante via de

comunicacion.
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Por otra parte, no solo las acciones de los particulares han puesto en peligro el
acceso a la vivienda, sino que también los proyectos gubernamentales han
provocado desalojos forzosos. Un ejemplo es la construccion de la presa
hidroeléctrica la Parota en Guerrero, en el que las comunidades indigenas y
campesinas se encuentran en contra de las acciones del gobierno federal; ya que
desde su punto de vista se pretende despojarlos de sus tierras de trabajo y sus
viviendas. El proyecto implica la inundacion de 13 poblados y la reubicacion de més
de 20 mil habitantes, de los cuales el 76% tienen como principal medio de
subsistencia la agricultura (ANAA, 2015).

Grandes proyectos de construccion de infraestructura, tanto productiva como
plantas eléctricas o centros de trabajo, como social, conjuntos de vivienda y
servicios, pueden llegar a generar problemas en las comunidades en las que se
planean edificar, debido a la falta de estudios de impacto ambiental y social, asi
como la falta de comunicacion con la poblacion involucrada, quienes sufren de
desplazamientos forzosos, afectacion en su modo de vida y cultura, y la privaciéon

de medios de subsistencia.

De esta manera, se hace necesaria la revisién del problema a partir de un enfoque
integrador, con el fin de respetar los derechos de las personas mediante el

establecimiento de acuerdos sobre la situacién especifica.

Mecanismos institucionales

El Relator Especial sefialo la relevancia del trabajo coordinado de la Administracion
Publica, para alcanzar la implementacién integral no solo del derecho a la vivienda
adecuada, sino también de todos aquellos que se interrelacionan. Por ello, en el
contexto mexicano, reconocidé la importancia de la creaciébn de una Comisién
Intersecretarial en materia habitacional; y enfatizé que es necesario dar seguimiento
a sus recomendaciones e impulsa su aplicacion. Asimismo, resaltd la importancia

de darle una participacion a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, encargada
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de proveer los recursos necesarios para los programas de vivienda social (Kothari,
2003).

5.2 Habitabilidad

Uno de los principales problemas detectados en el sector es el rezago de viviendas;
el cual puede ser analizado desde dos perspectivas, la primera se relaciona con el
rezago cuantitativo que refiere la excesiva demanda de viviendas en relacion a la
oferta; y el segundo, cualitativo, que califica las caracteristicas de la vivienda, las

cuales deben proveer un minimo de bienestar para sus habitantes.

De esta manera el Informe del Relator Especial sobre una vivienda adecuada como
elemento integrante del derecho a un nivel de vida adecuado y sobre el derecho de
no discriminacion sefiala que si bien la mayoria de las personas en el mundo
cuentan con un lugar donde vivir, en la mayoria de los casos el nivel de “adecuacion”
se encuentra muy por debajo de los criterios emitidos por la Observacion General
no. 4 del Comité de los Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (Kothari, 2005:
6).

Al respecto, sobre las personas sin hogar llama la atencién la falta de informacion y
sistematizacién al respecto; para empezar no existe un concepto univoco sobre esta
privacion,®? por lo que la identificacion de las personas afectadas se dificulta
(Kothari, 2005).

Ahora bien, este problema no solamente es provocado por la falta de recursos, sino
que también incide la deficiente administracién publica de los Estados. Esto es, a
pesar de contar con la regulacion adecuada tanto en la tenencia de la tierra como
en la determinacion de sus caracteristicas, destino y modo de construccion,

principalmente, el gobierno no la aplica de manera general. Al respecto, se han

62 Tradicionalmente se considera que una persona no tiene hogar cuando no cuenta con un techo o
un lugar donde dormir; sin embargo, conforme al desarrollo internacional del tema, se ha calificado
de simplista esta definicion. Parrafos 12, 13 y 19 de la resolucién E/CN.4/2005/48 (Kothari, 2005).
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detectado casos en los que se privilegia el apoyo de mega proyectos de
“mejoramiento de la ciudad”, mismos que toman ciertas libertades daninas para las

personas de escasos recursos (Kothari, 2005).

Por su parte, en 1998 la Comision Interamericana de Derechos Humanos emitié su
Informe sobre la situacion de los derechos humanos en México; en el que llamé la
atencion a fortalecer la infraestructura y servicios en los asentamientos humanos; a
lo que a la letra sefiald: “608. Que expanda los servicios basicos de infraestructura
domeéstica o servicios publicos basicos (agua potable en tuberia, alumbrado
eléctrico, servicios sanitarios), a la totalidad de las viviendas urbanas, y que preste
particular atencion al desarrollo de la infraestructura en zonas rurales” (CIDH,
2015).63

De acuerdo con Decreto por el que se aprueba el Programa Nacional de Vivienda
2014-2018, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 30 de abril de 2014, en
el 2010 se contaba con un déficit habitacional de 15°298,204 viviendas. Ahora bien
respecto de los materiales con que estan construidas las viviendas, en el mismo
afo, el techo en la zonas urbanas seguia siendo un problema ya que el 19.7% de
las casas carecian de techo de concreto, tabique, ladrillo o similares.

En cambio en zonas rurales, el 34.6% de las viviendas no contaban con muros de
concreto, tabique, ladrillo o similares, 14.5% no tenian piso de cemento, madera,
mosaico o recubrimiento y el 59.7% no contaban con techo de concreto, tabique,
ladrillo o similares (PNV, 2014).

63 Resoluciébn OEA/Ser.L/V/II.100 publicada el 24 de septiembre de 1998 por la Comisién
Interamericana de los Derechos Humanos, Capitulo VIII Los Derechos econémicos, sociales y
culturales, parrafo 608.
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Gréfica 1.
Calidad de materiales en viviendas en el 2010
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Fuente: Elaboracion con informacién del Decreto por el que se aprueba el Programa Nacional de
Vivienda 2014-2018, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 30 de abril de 2014.

En el ambito rural,®* se deben redoblar los esfuerzos, ya que en estas zonas la falta
de servicios basicos como lo son el agua y drenaje sigue siendo un problema mayor.
En 2010, tan s6lo el 33.8% de las viviendas rurales contaban con el servicio de agua
y 68.3% tenian drenaje (PNV, 2014).

Gréafica 2.

Servicios basicos de las viviendas rurales en México en el 2010
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Fuente: Elaboracion con informacion del Decreto por el que se aprueba el Programa Nacional de
Vivienda 2014-2018, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 30 de abril de 2014.

64 De acuerdo con el Decreto por el que se aprueba el Programa Nacional de Vivienda 2014-2018,
se considera rural a las localidades con menos de 2500 habitantes.
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Aunado a lo anterior, conforme a los datos recabados por la Comision Nacional de
Poblacion (CONAPO), la poblacién que sufre mayores rezagos en la calidad de sus
viviendas es la correspondiente a aquellos que perciben un ingreso menor a tres

salarios minimos (Coulomb, 2010: 557).

Asimismo, existen otros indicadores que demuestran la gran diferencia entre los
hogares pobres y los no pobres. En los primeros existe un hacinamiento de 3.3
ocupantes, mientras que en los segundos es menor a 1.5 ocupantes; el 71.5% de
las viviendas no pobres cuentan con agua entubada, en cambio tan sdlo el 16% de

los hogares pobres cuentan con este servicio (Coulomb, 2010: 557).

De lo anterior se concluye que la relacién entre el nivel de pobreza y el acceso a la
vivienda es muy estrecha; ya que existe una alta probabilidad para que las personas
en condiciones de pobreza estén privadas de la posibilidad de acceder a una

vivienda adecuada.

Ahora bien, respecto a las condiciones de la vivienda en localidades urbanas, en
2011 el Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores
(INFONAVIT), la Comisién Nacional de Vivienda (CONAVI) y la Sociedad
Hipotecaria Federal (SHF), en conjunto con el Instituto Mexicano para la
Competitividad (IMCO), realizaron el primer indice de Competitividad Municipal en
materia de Vivienda (INCOMUYV), el cual es un estudio sobre las 114 ciudades o
zonas urbanas mas importantes del pais, pertenecientes a 402 municipios y que
concentran el 66% de la poblacion total, con el fin de determinar cuéles eran las

condiciones econOmicas y de calidad de vida prevalecientes (IMCO, 2011).

En dicho estudio, se analizé la plusvalia de la vivienda, la cual no sélo depende de
sus atributos sino también de su eficaz integracion a su entorno. El estudio concluye
gue en una escala de evaluacion del 0 al 100 para cada indicador, el 70% de los
municipios se encuentran en un rango entre 43 y 49 puntos, lo cual representa una

calificacion reprobatoria. Cabe mencionar que los 7 municipios mejor evaluados, no
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obtuvieron mas de 55 puntos; por lo que ninguna zona urbana del pais destaca por
sus condiciones de competitividad en materia habitacional. Asimismo, se determiné
gue no existe una tendencia regional en la que se ubiquen los mejores o peores

evaluados, sino que existen todo tipo de niveles en todo el pais (IMCO, 2011: 25).

En resumen, IMCO identificé dos grandes problemas para el sector vivienda; el
rezago y la falta de condiciones necesarias para garantizar una buena calidad de
vida para sus habitantes. Al respecto, varios son los factores que inciden en este
panorama, entre los que destacan la falta de servicios basicos, la mala calidad en
los materiales de construccién, el deterioro en la infraestructura de la comunidad y

la falta de certeza juridica en la tenencia de la tierra, principalmente.

5.3. Asequibilidad (financiamiento)

La Relatoria Especial de la ONU acerca del derecho a una vivienda adecuada ha
determinado que parte de la obligacién del Estado de realizar este derecho, se
refiere a generar las condiciones necesarias para su goce. Esto es, debe
desemperiar un papel activo para que a través de acciones concretas se amplien
las posibilidades de acceso a los recursos y medios que permitan a todos el ejercicio
de este derecho. Parte de estas acciones pueden reflejarse en la asignacion de
subsidios, suministro de tierras o materiales para construccion, acceso a servicios

basicos o la implementacién de tarifas preferenciales (Kothari, 2003).

Otro de los problemas de mayor relevancia en la realizaciéon del derecho a la
vivienda adecuada fue la crisis hipotecaria a nivel mundial, la cual provocé desde
2011 graves desajustes en la economia. Al respecto, la Relatoria Especial describio
mediante la resolucion A/HRC/10/7, la problematica inminente de esta amenaza. A
pesar de la percepcidon general de encontrarse en medio de una etapa de
crecimiento economico y una tendencia de mejora en las condiciones de vida de las

grandes ciudades, esta aparente burbuja reventd hace poco. Esto trajo como
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consecuencia a crisis hipotecaria y financiera de las que se sufre aun las

consecuencias (Rolnik, 2009: 19).

Ante el freno en la adquisicion inmobiliaria provocada por la falta de recursos de
algunos sectores, se adoptoé un esquema de concesion de hipotecas “de alto riesgo”
como medio de “reactivacion” econdmica. Este término hace referencia a aquellos
préstamos otorgados a personas cuyos ingresos o patrimonio de respaldo no eran
suficientes para ser merecedores de un crédito o hipoteca convencional. Ante tales
circunstancias, se autorizaron hipotecas con una tasa de interés mas elevada a la
del mercado normal por el alto riesgo de incumplimiento y por tanto de embargo de
sus deudores, o bien con una tasa ajustable (Rolnik, 2009: 19).

El problema se genero ante la incapacidad de una correcta valoracion del riesgo por
parte de los inversionistas, la inactividad de los 6érganos reguladores y supervisores,
la creciente especulacion inmobiliaria y el exceso de construcciones. Al término del
proceso se dej0 sin proteccion alguna a los consumidores finales, quienes
sucumbieron ante clausulas abusivas e incumplieron. Asimismo, la
interdependencia de los bancos al tener operaciones a nivel global, provocé el
desajuste no solo en aquellos paises en los que se generaron este tipo de hipotecas,

sino en todos aquellos que habian arriesgado su inversion (Rolnik, 2009).

Por su parte, el Estado Mexicano ha optado por impulsar esquemas de
financiamiento para facilitar el otorgamiento de créditos hipotecarios que permitan

la adquisicion de bienes inmuebles a un mayor niamero de familias.

A pesar de la implementacion de diversos planes hipotecarios, no se han
conseguido los resultados esperados, principalmente debido a que son accesibles
solamente a los empleados de ingresos medios del sector laboral formal; por lo que
aguellos pertenecientes a la economia no estructurada han quedado relegados. En
este sentido, esta estrategia no ha resultado eficaz, al no tomar en cuenta la

necesidad de la “demanda efectiva”. Esto es, la mayoria de la poblacion que no
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cuenta con una vivienda pero tampoco tiene la capacidad de pago necesaria para
liquidar los préstamos asignados o en primer lugar para ser considerado como
candidato a ellos (Coulomb, 2010: 560).

Si bien el Estado ha fomentado el otorgamiento de créditos a tasas accesibles a
través de organismos publicos como el INFONAVIT, esta labor se limita solamente
al sector de los trabajadores asalariados.®® Este conflicto es de gran relevancia ya
que si bien el acceso a la vivienda ha sido abordado desde un enfoque de prestacion
laboral tradicionalmente, no se debe perder de vista que mas alla de eso, constituye

un derecho humano universal.

Respecto al monto destinado por el Estado para hacer asequible el acceso a la
vivienda a un mayor niumero de personas, es relevante la revision del Programa
Anual de Financiamiento para la Vivienda. A mayor detalle, este programa redne los
distintos programas de financiamiento y subsidios otorgados en la materia en las
entidades publicas®. En este sentido, a continuacién se presenta con el gasto

ejercido bajo este programa:

Grafica 3.
Gasto del Programa Anual de Financiamiento para la Vivienda
310,000
290,000
270,000
250,000
230,000
210,000
190,000
170,000

150,000
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Fuente: Elaboracion con informacion de la pagina de la CONAVI.

65 Actualmente el pais tiene una crisis de empleo, en la que, ante su escasez, se ha generado un
mercado informal en el que se encuentra gran proporcion de la fuerza laboral.

66 Estado Actual de la vivienda en México 2012.Centro de Investigacion y documentacion de la casa,
A.C. y Sociedad Hipotecaria Federal, 2012. Pag. 20
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De la informacion presentada se deriva que a pesar de haberse presentado un
incremento constante de 2007 a 2009, el presupuesto asignado al sector
habitacional bajo de manera significativas a partir de 2010.

Por otro lado, en el 2003 el Relator Especial de la ONU precisé que los sistemas del
INFONAVIT Y EL FOVISSSTE no contemplan a aquellos trabajadores cuyas
percepciones son menores a los dos salarios minimos; asi, los sectores mas pobres
gue no reunen los requisitos para beneficiarse con el financiamiento privado o
publico, no disponen de alternativas para acceder a la vivienda. Asimismo, destaco
que los programas de apoyo a la vivienda se enfocan en la construccion de nuevos
hogares y no destinan recursos para la mejora de los construidos por sus propios
habitantes, los cuales ni siquiera cuentan con conexiones a servicios basicos
(Kothari, 2003).

Por otro lado, del analisis de los informes recibidos por el Relator Especial acerca
de la ejecucion de los programas de vivienda, se deriva que una de las principales
fortalezas del sector, se presentaba a nivel local; ya que los estados impulsaban el
uso de materiales de construccion y disefios locales. Gracias a lo cual, se reducen
costos de construccion y se impulsa el desarrollo de su economia; asi como una

mayor aceptacion (Kothari, 2003).

5.4 Adecuacion Cultural (situacion de grupos vulnerables).

Ademas de contar con las provisiones materiales necesarias para la construccion
de viviendas de calidad, es necesario la procuracién de un ambiente sano en el que
las personas y su familia puedan desarrollarse. Conforme a lo sefialado por la ONU,
el acceso a la educacion, la cultura, el trato digno de los individuos en un entorno
de igualdad promueve la plena realizacion personal y comunitaria. Uno de los
principales temas que se ha identificado dentro de esta adecuacion cultural es la

prevalencia de condiciones discriminatorias para diversos grupos.
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Al respecto, la Relatoria Especial de la ONU sefala que conforme a un mal disefio
de leyes, politicas y programas gubernamentales, se pueden crear condiciones
discriminatorias reflejadas en los reglamentos de zonificacion, exclusion de
subsidios, denegacion de tenencia, falta de crédito o limitacion a la participacion
ciudadana. A su vez, el sector privado adopta actitudes discriminatorias en contra
de minorias como negar el otorgamiento de créditos, excluirlos de areas comunes,
aumentar de manera desmedida los precios de inmuebles, entre otras; sin la
intervencion del aparato gubernamental mediante alguna medida compensatoria
(Kothari, 2003).

Raquel Rolnik (2008) presento6 una nota al Secretario General de la ONU (A/63/275)
sobre el creciente problema de marginacion y precariedad de condiciones en las
viviendas establecidas en las afueras de las zonas urbanas. Al respecto, llamé la
atencion acerca de la migracion de las zonas rurales a las ciudades, provocada por
la falta de empleo, el deterioro de las actividades agricolas o ganaderas, asi como

diversos conflictos sociales.

Asimismo, explicd que las personas que buscan un mejor nivel de vida que el que
tienen en el campo, al mudar su residencia a las ciudades, carecen de los medios
necesarios para adquirir una vivienda adecuada, por lo que se ven obligados a
establecerse en zonas marginales y peligrosas. Uno de los principales riesgos a los
que se enfrentan son las malas condiciones ambientales al asentarse a los
margenes de rios, llanuras aluviales y demas zonas que implican un riesgo

constante tanto a su integridad fisica como a su salud (Rolnik, 2008).

Lo anterior provoca un fendmeno al que el Relator Especial denomind como
“apartheid urbano y rural”. Este mismo problema se presenta como un efecto
negativo del objetivo que diversos Estados han adoptado al pretender crear
“ciudades de clase mundial”, a través de la planificacién urbana. Bajo este contexto
se han desplazados barrios urbanizados y bien ubicados dentro de las grandes

ciudades hacia las periferias, con el fin de aumentar el valor de las propiedades del
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segmento mas alto de la poblacion; por tanto, se dificulta el acceso a los inmuebles,
acaparandolos los grupos de ingresos mas altos. En consecuencia, la creacion de
secciones separadas para ricos y pobres ha provocado el deterioro de los ultimos
debido a la discriminacion en el acceso de viviendas adecuadas; sumiéndolos aun
mas en la pobreza y minimizando sus posibilidades de desarrollo, lo cual trae como

consecuencia ultima la ruptura del tejido social (Rolnik, 2008).

Ahora bien, dentro de esta probleméatica de marginacion y discriminacién, se puede
observar que diversos grupos sociales encuentran mayores trabas en el acceso a
un hogar. De esta manera, mujeres indigenas, nifios, enfermos, o personas con
discapacidad, en mayor medida, son privados de las condiciones necesarias para

llevar una vida digna.

Entre los principales grupos vulnerables en el estado mexicano se encuentran
principalmente: las comunidades indigenas, las mujeres, los nifios y los adultos
mayores. Uno de los problemas generales que el Relator Especial de la ONU sefialo
en su informe de 2003, era que no se establecian criterios precisos para la seleccion
de beneficiarios de programas sociales (Kothari, 2003), por lo que no se podian

focalizar esfuerzos a estos sectores vulnerables.

Uno de los aspectos relevantes en el problema de la discriminacion en contra de la
mujer se relaciona con el nivel de empleo. A nivel mundial existe una crisis por el
desempleo, mientras que la demanda laboral ha ido en aumento, la creacion de
empleos se ha estancado al igual que el aumento de las remuneraciones. En el caso
de las mujeres la situacion se agrava, debido a la falta de politicas publicas que
hagan frente a las necesidades de este sector. Asimismo, los empleadores buscan
la contratacion del género masculino sobre el femenino, debido a que esto implica
evitar proporcionar prestaciones especiales como licencias de maternidad. Ante
este escenario, la adquisicion de una vivienda o por lo menos la posibilidad de pagar

un alquiler, queda fuera de su alcance (Observatorio DESC, 2008).
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En el caso de México, a partir de la adecuacion de la legislacion en lo relativo a la
proteccion de los derechos de la mujer, se ha impulsado el concepto de igualdad de
géneros. Al respecto, el Relator especial de la ONU reconocio6 las acciones del
estado; sin embargo, enfatizo la necesidad de trabajar de manera especifica con
este sector de la poblacién, mediante la deteccion de necesidades especificas y asi,
elaborar politicas y programas focalizados para este segmento poblacional (Kothari,
2003).

Por otra parte, otro grupo que ha sufrido graves vulneraciones a sus derechos
humanos, es el de los pueblos indigenas; comunidades enteras que han visto
menoscabadas sus tierras y forzados a desplazarse por la falta de tutela de sus
intereses. En este caso, el derecho a la vivienda no puede separarse del derecho a
la tierra, cuanto mas por el valor extra patrimonial que le otorgan sus ocupantes. En
esta tesitura, la tenencia de la tierra no solo los provee de un lugar en el cual crear
sus asentamientos, sino que también les proporciona los medios econdmicos para

su subsistencia y, funge principalmente como un factor de identidad (Kothari, 2003).

En esta tesitura, una de las principales preocupaciones que el Relator Especial de
la ONU hizo patente en su visita de 2002, se refiere a las condiciones de vida y
vivienda de los indigenas tanto en zonas rurales como en las periferias de las
ciudades. Al respecto sefialdé que las acciones que deben implementarse para
mejorar esta situacion tienen que ser acordes a su cultura y valores, con pleno
respeto a la relevancia que su cosmovisién puede dictar acerca de su ubicacion,
disefio de comunidades y eleccion de materiales, al ser elementos que determinan
su identidad y arraigo. Lo anterior, debido que a pesar del reconocimiento del
multiculturalismo del pais, este aspecto no ha permeado en el disefio de politicas y
programas publicos que respeten sus tradiciones y cultura (Kothari, 2003).

Ahora bien, conforme al Informe elaborado por la ONU acerca del derecho de los
indigenas a una vivienda adecuada, las entidades federativas que concentraban el

mayor déficit en vivienda para el afio 2005 eran Oaxaca, Veracruz, Chiapas, Puebla,
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Guerrero, Yucatan y Michoacan, areas en las que se concentra un alto porcentaje
de comunidades indigenas (UN-HABITAT y OHCHR. 2005). En el mismo sentido, a
partir de los resultados obtenidos por el INEGI conforme al censo llevado a cabo en
2010, se tiene que los estados en los que existe un mayor déficit en la calidad del
material utilizado en las viviendas, se identifican con los ya mencionados. Lo anterior
evidencia que si bien se han tomado acciones positivas en esta comunidades, no
se han implementado controles estrictos que garanticen el uso de materiales

durables.

Esto es reflejo de la falta de planeacién regional en el que se incluya el acceso a
viviendas adecuadas a las condiciones de vida particulares de las comunidades
indigenas; asi como la falta de destino de recursos suficientes para el impulso
econdémico de estas zonas (UN-HABITAT y OHCHR. 2005).

A pesar del reconocimiento del derecho a la vivienda en diversos instrumentos tanto
nacionales como internacionales, no se ha concretizado esta proteccion. Aun y
cuando los principales organismos internacionales han realizado una gran labor de
desarrollo y vigilancia de este derecho humano, prevalecen las causas mas

comunes de su vulneracion en la mayoria de los Estados y, incluidos México.

Como se puede observar, México ha reconocido el derecho a la vivienda adecuada
consignada en los tratados internacionales y en nuestra Constitucién. La Suprema
Corte incluso ha afirmado que este derecho es justiciable. A continuacion, se
desarrollardn dos casos en que este 6rgano colegiado se ha pronunciado sobre el

derecho a la vivienda, lo cual deja en claro su justiciabilidad.

6. Casos relevantes sobre el derecho a la vivienda resueltos por la Suprema

Corte de Justicia de la Nacién

Los casos que se analizaran seran expuestos de manera somera y sin utilizar el

lenguaje juridico formal para facilitar su comprension.
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Amparo directo 3516/2013

Uno de los puntos méas controversiales ha sido en dotar de contenido a los dos
calificativos que delimitan la vivienda el sistema juridico mexicano a saber, el que
ésta sea “digna” y “decorosa.” Para ello, la elaboracion mas concreta que ha
realizado la Suprema Corte a este respecto, en concreto a la ejecutoria del Amparo
Directo en Revision 3516/2013, en donde la Corte analiza con detalle las

implicaciones que estos calificativos tienen en la interpretacion de esta norma.

En concreto, el caso mencionado atafie a la adquisicion, mediante un contrato de
promesa de compraventa, de un inmueble ubicado en un fraccionamiento en el
estado de Nayarit, consistente, en términos de dicho contrato, en cocina, comedor,
estancia, terraza y dos recamaras o habitaciones funcionales. El futuro comprador
tuvo a su disposicion una serie de planos en los que se especificaba la distribucion

dentro del inmueble.

No obstante, una de las habitaciones presuntamente funcionales resulté ser lo que
el quejoso denominé en su planteamiento un “cuarto oscuro,” esto es, una
habitacién carente de ventanas o cualquier otra fuente de iluminacién o ventilacion
natural, lo que, en su opinidn, incumplia con los requisitos minimos establecidos
para considerarla como “funcional” o “habitable,” por lo que la misma no era

susceptible de constituir una vivienda digna.

Una vez que el asunto lleg6 a la Suprema Corte, ésta sefialé que de acuerdo con el
Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, “la obligacion
de implementar las medidas adecuadas para cumplir con la estrategia nacional de
vivienda, no es exclusiva de los 6rganos del Estado, sino que se hace extensiva a
los integrantes de los sectores privado y social que participan en la promocién y
desarrollo inmobiliario” (SCJN, 2014).

Como ya se sefialé anteriormente, la Suprema Corte sefialé que se considera

vivienda adecuada aquella que cumple con la normatividad aplicable (lo cual se
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establece en la Ley de Vivienda). Por tanto, la excepcion a esta regla tiene que ser
plenamente justificada y autorizada por la autoridad correspondiente, ademas de
que debe hacerse del conocimiento del comprador antes de que se celebre el

contrato respectivo.

Frente a este caso en patrticular, la Suprema Corte establecié que es obligacion del
vendedor justificar plenamente las razones por las cuales el departamento no
cumple con los requisitos sefalados por la normatividad aplicable y, demostrar que

le hizo de su conocimiento al comprador sobre esa situacion.

La relevancia de este punto radica precisamente en el pronunciamiento que realizd
la Suprema Corte sobre la naturaleza del derecho a la vivienda tutelado por las
disposiciones constitucionales y convencionales previamente sefialadas, pues
argumenta, con base en sus propios precedentes,®’ que al tratarse el derecho a la
vivienda digna de un derecho fundamental que radica en cada uno de los individuos
protegidos por la Constitucion y las convenciones internacionales, resultaria
impermisible el restringirlo a quienes poseyeran viviendas “de interés social” o, alin

mas, a quienes carecieran completamente de ella.®8

Lo anterior, desde luego, entraria en un aparente conflicto con el precedente
previamente asentado respecto de la titularidad del derecho a la vivienda
consagrado en el articulo 4° que la jurisprudencia del Poder Judicial de la
Federacion ha considerado importante destacar que no existe a titulo gratuito, lo

67 En concreto, véase la Contradiccion de Tesis 32/2013, resuelta por la Primera Sala de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién. Aunque el nucleo de la litis versa sobre la modalidad de pago de un
contrato de apertura de crédito con garantia hipotecaria, la relevancia de la anterior ejecutoria radica
en el reconocimiento que realiza la Suprema Corte de la naturaleza individual del derecho a la
vivienda, esto es, en que el mismo consiste en un derecho fundamental cuya titularidad radica de
manera individual en cada uno de los titulares del mismo, y no meramente como una expectativa
colectiva o programatica de determinados grupos sociales.

68 Amparo Directo en Revision 3516/2013, p. 43
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cual pareceria, una vez mas, restringirlo al caracter de una norma meramente

programatica.®®

Volviendo a la naturaleza y alcance del derecho en cuestion, la propia Corte parece,
en un primer momento, optar por un estudio intensivo de los estandares minimos
constitucionales e internacionales aplicables al mismo, aunque posteriormente se
limita a declarar que la Ley Nacional de Vivienda, publicada en junio de dos mil seis,
asi como el Reglamento de Desarrollo Urbano y Construccion para el Municipio de
Bahia de Banderas, Nayarit, establecen los estandares minimos para la
aceptabilidad de una vivienda y su adecuacion con los derechos fundamentales

previamente mencionados.

Aunque, en principio, esta evaluacién podria parecer optima en la medida en que
dichos estandares minimos coinciden con lo sefialado por las convenciones y los
pronunciamientos de organizaciones internacionales previamente citados, bien vale
la pena hacer referencia al voto disidente emitido por el Ministro José Ramon Cossio
Diaz en la misma sentencia, donde sefiala que el analisis que realiza la opinién
mayoritaria de la legislacion ordinaria aplicable al caso resulta, en el mejor de los
casos, deficiente, puesto que se abstiene de entrar en un analisis, asi sea somero,
de la adecuacion de la misma con los preceptos constitucionales y convencionales,
delegando por ende un nivel de discrecionalidad casi absoluto en el legislador tanto
local como federal, quien puede establecer arbitrariamente el “piso minimo” implicito

en el derecho fundamental en cuestion.

Debemos mencionar que, toda vez que la Corte no se ha pronunciado
explicitamente respecto del nivel de discrecionalidad con el que supuestamente
contaria el legislador en este tipo de casos, es posible aun imaginar que
resoluciones ulteriores serviran para clarificar el mismo, pero eso sera objeto de una

elaboracion futura por parte de nuestro tribunal supremo.

69 Cfr. Amparo Directo 339/2012, resuelto por el Segundo Tribunal Colegiado en Materia Civil del
Primer Circuito. El contenido de la ejecutoria, por razones que el propio tribunal no ha considerado
pertinente sefialar, no esta disponible para su consulta.
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Como se puede observar, esta resolucion es de gran relevancia pues nuestro mas
Alto Tribunal firmemente justificO que los particulares también deben respetar los
derechos fundamentales. Pareciera innecesario afirmarlo, sin embargo, los actos
gue vulneran nuestras garantias constitucionales suelen ser por actos de autoridad

(actos del Estado) y no de particulares.

Amparo directo en revision 2441/2014

Este caso deriva de una accién de rescision de contrato de compraventa ejercida
por la Comision de Vivienda del Estado de Guanajuato, (vendedora) en contra de
una compradora beneficiada con un subsidio y un crédito para la vivienda, gracias
a un programa local que dotaba vivienda digna a personas de escasos recursos. La
vendedora ejercié dicha accion basada en la clausula del contrato que preveia como
causal de rescision, el no habitar el lugar dentro de los 3 meses siguientes a su

recepcion por la parte compradora.

Durante el juicio, la parte vendedora demostro que la compradora no habia habitado
la vivienda y, por otro lado, la compradora justifico su falta de cumplimiento en la
situaciéon de inseguridad (por falta de vigilancia) en la zona en que se encuentra la

vivienda.

En este asunto, la Suprema Corte debia determinar si el derecho a una vivienda
digna y decorosa comprende el que la vivienda tenga acceso a ciertos servicios

publicos minimos como lo es la seguridad de sus ocupantes.

La Suprema Corte de Justicia después de analizar el asunto, determind que le
asistia la razén a la compradora, puesto que “el derecho a una vivienda adecuada
se agota en una infraestructura basica, ya que ésta de nada sirve si no tiene acceso
a servicios basicos, como lo son, enunciativa y no limitativamente, iluminacion

publica, sistemas adecuados de alcantarilado y de evacuacion de basura,
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transporte publico, servicios de emergencia, acceso a medios de comunicacion,
servicios de seqguridad y vigilancia, servicios de salud, escuelas y centros de trabajo
a una distancia razonable” (SCJN, 2015).

De acuerdo con la Suprema Corte (2015), el Estado no puede imponerle a los
ciudadanos habitar una vivienda que no tiene acceso a servicios basicos. En el
presente caso, la seguridad ciudadana es indispensable para el goce y ejercicio
efectivo de otros derechos como son: el derecho a la vida, integridad personal,

privacidad, libertad, honra y dignidad.

Amparo en Revision 5456/2014.

En este pronunciamiento, la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién se vio obligada a resolver la aparente contradiccion entre el derecho a la
vivienda garantizado por el articulo 4° y el derecho a la propiedad privada,
consagrado tanto en el articulo 14 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos como en diversos instrumentos internacionales, incluyendo, desde

luego, el Pacto Internacional sobe Derechos Civiles y Politicos.

El litigio en cuestion versaba sobre la ejecucién de un contrato de compraventa,
formalizado ante notario publico en el Estado de México, a través de una accién
plenaria de posesion invocada por la compradora, una persona moral que habia
adquirido un inmueble posterior a la subdivision del lote principal.

Aunqgue la defensa de la parte demandada apela a diversos conceptos, entre ellos
el de acceso gratuito a la justicia y el de debido proceso, para efectos del presente
analisis nos limitaremos a analizar el primer concepto de violacion esgrimido por la
misma, consistente en la presunta violacion al derecho a una vivienda digna y
decorosa que, segun argumentaba, le seria conculcado al ser privada de la Unica
residencia que poseia, misma que habia ostentado a titulo de propietaria durante

diecisiete afios.
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Para comprender el analisis de la Corte, resulta necesario ante todo remitirnos
nuevamente al Amparo Directo 339/2012, resuelto por el Segundo Tribunal
Colegiado en Materia Civil del Primer Circuito, en el cual se establece de manera
taxativa que el derecho a la vivienda tutelado por el articulo 4° constitucional no es
a titulo gratuito, consideracion que en ningiin momento ha sido de plano descartada
por la Suprema Corte.

La razén por la cual colocamos un énfasis particular en el mismo radica justamente
en el hecho de que, al ser considerado no gratuito, dicho derecho difiere
sustancialmente de otros derechos fundamentales consagrados en nuestra
Constitucion, pues, mientras que garantias fundamentales tales como la libertad de
expresion o la dignidad humana existen ipso facto para cualquier persona sujeta a
la potestad del Estado mexicano, el derecho consagrado en el articulo 4° parece
estar constrefiido a la posibilidad real del presunto titular de realizar alguna
aportacion, asi sea indefinida, para la adquisicién de su vivienda, mientras que las
obligaciones del Estado se encuentran limitadas a facilitar la misma, en un grado no

especificado.

Este dltimo punto adquiere relevancia real cuando se toma en consideracion los
hechos concretos del caso, en donde la demandada es privada del Unico inmueble
gue posee, mismo que ha servido como su Unica vivienda durante los ultimos afios,
toda vez que el mismo ha sido transferido licitamente, de acuerdo con la legislacion

civil, a un tercero.

Ahora bien, no es nuestra finalidad argumentar que de alguna forma el derecho a la
vivienda del que presumiblemente gozaria la demandada en este caso se encuentra
en un plano superior de proteccion que el derecho a la propiedad de la actora, o que
este Ultimo debe ser subordinado o sacrificado en interés del primero, sino
meramente cuestionar el presunta caracter fundamental que nuestro sistema
judicial atribuye al primero, asi como el grado de responsabilidad que adquiere el

Estado en su ejecucion.
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Lo anterior debe verse a la luz de lo que la propia jurisprudencia de la Suprema
Corte ha establecido como parametros fundamentales del derecho a la vivienda, a
saber:

a) Como obligacion de proteger, entendiéndose ésta como la prohibicion al Estado
de injerir ilicitamente en el disfrute de una vivienda adecuada.

b) Como obligacion de proteger, traduciéndose en la obligacion del Estado de tomar
medidas afirmativas que impidan la injerencia de terceros en el disfrute de este
derecho.

c) Como obligacion de realizar, consistente en la adopcién de medidas legislativas,
administrativas, presupuestales y judiciales tendientes a la realizacion de este
derecho.

Dicho catalogo de obligaciones ha sido referenciado explicitamente por la Suprema
Corte, sin que, no obstante, ésta haya tomado las medidas adecuadas para
asegurar dicho derecho a quien lo alegaba. Esto, desde luego, no necesariamente
conllevaria a desestimar las pretensiones de la parte actora, lo cual en todo caso
constituiria una violacién flagrante a su derecho a la propiedad, en particular sobre
un inmueble que, a todas luces, habia adquirido de forma legitima; no obstante, una
aplicacion de buena fe de la ultima de las tres modalidades de obligacion por parte
del Estado hubiera requerido que se recurriera a toda la plétora de facultades
estatales a fin de, en la medida de lo posible, asegurar el cumplimiento efectivo de

los derechos de la demandada.

Los casos anteriores son reflejo de los esfuerzos del estado mexicano por hacer
cumplir el derecho a la vivienda y no dejarlo en papel. El hecho que en tribunales
se demuestre la justiciabilidad del derecho es un gran avance en materia del
cumplimiento de los DESC. Sin embargo, como ya se menciono en el apartado
anterior, se requieren mayor trabajo como se demuestra con las observaciones del

Relator Especial.
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Capitulo Ill.
Derecho ala vivienda en México

En el caso de la politica de vivienda, a pesar de los resultados alcanzados en el
sexenio pasado (2006-20012), el diagnostico realizado ha identificado diversas
deficiencias. Los 4 millones de viviendas construidas no contaron con una
planeacién integral que tomara en consideracién caracteristicas como ubicacion,
cercania a centros de trabajo y provision de servicios publicos, por lo que, gran parte
de los nuevos inmuebles fueron abandonados debido a dificultades de movilidad y
falta de servicios (CIDAC, 2013).

Dada esta situacion, el Presidente Enrique Pefia Nieto creo la Secretaria de
Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU) mediante el Decreto publicado
en el Diario Oficial de la Federacion el 2 de enero de 2013, con la finalidad de
garantizar que la construccién de viviendas sea de manera integral, procurando que
derechos fundamentales como el trabajo, educacién, seguridad, entre otros, sean
observados al momento de construir viviendas. Dicha dependencia se analizara

mas adelante.

1. Poblacién objetivo de las politicas de vivienda

Para la evaluacion de la politica de vivienda, se debe comenzar con el estudio de
las condiciones sociodemograficas del pais, ya que proporcionan un panorama
general del modus vivendi de la poblacion, sus condiciones econémicas, culturales,
ubicacion, asi como otros factores relevantes que, en conjunto, son indicadores de
su nivel de bienestar. Los datos especificos acerca de asentamientos humanos, sus
ocupantes, caracteristicas y condiciones de vida, son un factor a considerar en la
evaluacion del nivel de cumplimiento de derechos humanos, y en especifico, del

derecho a la vivienda.
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De acuerdo con el Instituto Nacional de Informacion, Estadistica y Geografia
(INEGI), México cuenta con una poblacién de 112 336 538 habitantes con una edad
promedio de 26 afios, conforme al ultimo censo del 2010 (INEGI, 2015). El grueso
de la poblacion actual se encuentra en la transicion de la edad no productiva de los
10 a los 14 afios a la ya productiva de 14 aflos y mas. Esta caracteristica es
importante, ya que acarrea la obligacion del estado de garantizar las prestaciones
laborales debidas, entre las que se encuentra la seguridad social, fondo de ahorro
para el retiro y el acceso a los esquemas de adquisicion de vivienda. A mayor
detalle, se presenta a continuacién la informacién desglosada acerca de las

personas en edad laboral:

Cuadro 4.
Caracteristicas de la poblacién
Indicador Total Hombres Mujeres
Poblacién total* 118,229,132 57,196,608 61,032,524

Poblacién de 14 afios y mas 87,960,006 41,757,817 46,202,189
Poblacion econémicamente activa (PEA) 52,156,700 32,131,605 20,025,095
Ocupada 49,549,331 30,521,397 19,027,934
Desocupada 2,607,369 1,610,208 997,161
Ingreso promedio por hora trabajada de 31.64 pesos 31.46 pesos 31.93 pesos
la poblacién ocupada (Pesos)
Tasa de informalidad laboral 1 (TIL 1) 58.1% 57.9% 58.4%

Fuente: INEGI. *Proyeccion de la Comision Nacional de Poblacion para 2013

De lo anterior se desprende que el 74.4% de la poblacibn se encuentra en
posibilidades de acceder un trabajo; pero solamente el 59.29% corresponde a la
poblacibn econdmicamente activa y dentro de ella solamente el 5.3% no se
encuentra ocupada. Asimismo, el salario ganado en ocho horas laboradas es de
$253 pesos aproximadamente (15.13 ddlares o 13.51 euros al tipo de cambio de

finales de agosto de 2015), lo cual se evidencia el bajo nivel de ingresos en general.
Aunado a lo anterior, existe un alto nivel de empleo informal, el cual ha alcanzado
una tasa de 58.1 de la poblacién ocupada. Los trabajadores irregulares no cuentan

con las prestaciones laborales establecidas en la Ley del Trabajo como son el
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ahorro para la vivienda y/o crédito para la misma. Asimismo, por lo general, no
cuentan con documentos que acrediten su situacion financiera; por tanto, no tienen
algun tipo de respaldo para la obtencion de créditos o, inclusive, el acceso a apoyos

gubernamentales por no cumplir con los requisitos.

Ademas de los datos sociodemogréaficos, el contexto econdémico en el que se
desarrollan las personas es relevante para determinar sus necesidades. En primer
lugar, conforme al uUltimo censo realizado por el INEGI, la fuente principal de
ingresos de los hogares corresponde a la remuneracion al trabajo con un 49%.
Mientras que lo demas corresponde al 21% de ingresos corrientes no monetarios;
13% de transferencias; 10% por el trabajo independiente; 4% por rentas de
propiedades; y 3% de otros ingresos del trabajo. Por otra parte, conforme a la Ultima
encuesta realizada por el INEGI, corresponde al 78.3% de los ingresos percibidos
en los hogares son monetarios, mientras que el restante 21.7% son no monetarios.

Asi, el gasto erogado por hogar se distribuye de la siguiente manera:

Gréfica 4.
Gasto corriente por hogar, 2012
Gasto Corriente Monetario Gasto Corriente no Monetario

7%

33%
56% °

18%

3%
= Alimentos, bebidas y tabaco
Vestido y calzado = Autoconsumo
Vivienda y combustibles Remuneraciones en especie
Articulos y servicios para la casa
Cuidados de la salud
Transporte y comunicaciones

Transferencias en especie

Estimacion del alquiler de la vivienda

Fuente: Elaboracidn propia a partir de datos del INEGI.
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El mayor gasto monetario de un hogar se destina a la alimentacién; en segundo
lugar, al transporte y comunicaciones; mientras que las erogaciones destinadas a
cuidados de la salud y vestido y calzado quedan relegadas a los ultimos lugares.
Por ende, uno de los objetivos de programas y politicas publicas debe enfocarse a
facilitar la movilidad de las personas, razon principal del gasto en transporte,

variable que se relaciona con la distancia entre el hogar y el centro de trabajo.

Asimismo, el gasto corriente no monetario se eroga en una mayor proporcion en el
pago del alquiler de la vivienda; por ello bajar el porcentaje de 59% debe ser un
objetivo para impulsar que los hogares estén en posibilidad de redirigir esos
recursos a la satisfaccion de sus necesidades basicas.

Lo anterior representa informacidén relevante para el disefio, implementacion,

seguimiento y evaluacién de la politica publica habitacional:

2. Planeacién Nacional

Ademas de las condiciones sociodemogréficas, el entorno politico y financiero del
pais ha marcado la pauta en el disefio e instrumentacion de la politica publica en el
sector de la vivienda. Para entender el enfoque actual, basta conocer sus
antecedentes. A partir de la década de los ochenta México sufrid varias crisis
financieras que han mermado el poder adquisitivo de las personas, particularmente
el destinado a la vivienda; aunado al aumento de la demanda provocado por el
crecimiento poblacional. La primera crisis que marco al pais se presenté en 1982
con la nacionalizacion de la banca, medida que no produjo los resultados
esperados, por lo que en 1988 se reprivatizd; asimismo, en 1994 sobrevino otra
crisis bancaria. Ante este escenario adverso, el Estado adoptd como medida de
contrapeso, la implementacion de diversas politicas publicas para el apoyo a las

personas sin hogar (Coulomb, 2010).
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El Estado ha implementado diversos programas para la realizacion de los objetivos
planteados. Para ello, se han destinado recursos para el financiamiento de
infraestructura; mejoramiento financiero o pago de pasivos 0 enganches
comprometidos; mejoramiento fisico; apoyos para la vivienda inicial, construccion
de cimientos y el impulso a la autoconstruccion y vivienda completa; asi como la
adquisicién de inmuebles nuevos o usados (INEGI, 2015). Relativo a lo anterior, se

muestra la proporcion de financiamiento dedicado a los rubros mencionados:

Grafica 5.
Destino de los programas de vivienda
300,000

250,000

200,000
150,000
100,000

50,000

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Vivienda completa ® Vivienda inicial B Mejoramiento fisico - Mejoramiento financiero ® Infraestructura
Fuente: Elaboracion propia con base en informacién del INEGI.
De la gréfica se deriva que el mayor apoyo financiero se destina a la vivienda
completa, esto generalmente se traduce en la adquisicion de inmuebles; mientras

gue una menor proporcion se dirige a la realizacion de mejoras de las viviendas

existentes.

En virtud del esquema implementado por el Estado para el impulso en la adquisicion

de viviendas, el mercado de arrendamiento de inmuebles ha sido relegado a pesar
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de las multiples ventajas que ofrece. Por mencionar alguna, bajo un mecanismo de
renta, se facilita el acceso a la vivienda de aquellas personas con un alto grado de
movilidad, ya sea por razones laborales o personales.

2.1. Plan Nacional de Desarrollo

La concrecion de la Politica Publica se ve reflejada a través de la planeacion
nacional; asi, a través de los planes, programas y acciones de gobierno, el Estado
impone los objetivos y metas que su administracion planea alcanzar durante su
periodo de gobierno. En términos del articulo 25 constitucional, le corresponde al
Estado la rectoria del desarrollo nacional, el cual debe ser integral y sustentable,

con el fin de fortalecer la soberania de la Nacion y su régimen democratico.

Asimismo, mediante el fomento de la competitividad, el crecimiento econémico, el
empleo y una justa distribucién de riqueza se permite el pleno ejercicio de la libertad
y dignidad de las personas. Aunado a lo anterior, el apartado A del articulo 26
constitucional establece, con el fin de promover el desarrollo nacional, que el Estado
debera conformar un Sistema de Planeacion Democratica. A través de dicho
sistema se debera construir el desarrollo nacional con solidez, dinamismo,
competitividad, permanencia y equidad, para fortalecer la independencia y
democratizacion politica, social y cultural de la nacion. Con el fin de dar

cumplimiento al mandato constitucional, se emitié la Ley de Planeacion.

El Ejecutivo Federal establece las prioridades de trabajo para su sexenio a través
del Plan Nacional de Desarrollo (PND), el cual debera emitirse dentro de su primer
afio de gobierno. A partir del Objetivo General planteado, asi como a las Metas
Nacionales y Estrategias, los ejecutores deberan adecuar sus labores, con el fin de

alinear los objetivos dentro de su ambito de competencia con dicho Plan

El actual presidente de la Republica presenté el PND para el periodo 2013- 2018,
con 5 metas nacionales: I) México en Paz; Il) México Incluyente; Ill) México con
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Educacion de calidad; 1V) México Prospero; y V) México con Responsabilidad
Global. Asimismo, se determiné que todas las politicas publicas deberan seguir tres
estrategias transversales: 1) democratizar la productividad; 2) consolidar un
gobierno cercano y moderno; e 3) incorporar la perspectiva de género. A partir de
estas 5 metas nacionales y las 3 estrategias transversales, se determinaron los
objetivos especificos y las lineas de accion para potenciar el crecimiento del pais,
con apego a los derechos establecidos en la constitucion.

Ahora bien, la politica publica de vivienda se alinea a la meta nacional de un México
incluyente, mediante la cual se establecen acciones para revertir la pobreza, superar
el hambre y promover una sociedad con igualdad de género y sin exclusiones, en
el que se da prioridad al bienestar de las personas con discapacidad, los indigenas,
nifos y adultos mayores. Ademas, se plantea la participacion de todos los
ciudadanos para lograr el ejercicio efectivo de los derechos sociales. Més alla de
impulsar un Estado asistencialista, se promueve el aprovechamiento del capital
humano y las oportunidades en el marco de una nueva productividad social (PNV,
2014). Lo anterior, debe reflejarse en el acceso universal a servicios basicos: agua
potable, drenaje, saneamiento, electricidad, seguridad social, educacion,

alimentacion y vivienda digna, como la base que permita el desarrollo individual.

Esta meta nacional fue trazada a partir de las necesidades persistentes de la
sociedad mexicana, en la que prevalece un porcentaje de pobreza del 46.2%, lo
cual significa que casi la mitad de la poblacién no cuenta con los ingresos suficientes

para adquirir los bienes y servicios basicos para su bienestar.

En este orden de ideas, el INEGI presenta datos acerca de las carencias generales
en zonas urbanas y rurales y clasifica de esta manera, el nivel de pobreza que se

ha presentado en los dltimos afos:

e Pobreza alimentaria, referente a la incapacidad para obtener la canasta

basica alimentaria con el ingreso disponible en el hogar.
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e Pobreza de capacidades, en esta categoria, si bien se cuenta con la
posibilidad de adquirir la canasta basica alimentaria con los ingresos del
hogar, no se tienen recursos suficientes para los gastos necesarios en salud
y educacion.

e Pobreza de patrimonio, es la incapacidad de adquirir la canasta alimentaria
y, ademas, realizar los gastos necesarios en salud, vestido, vivienda,

transporte y educacion con el ingreso total del hogar.

A su vez los diferentes tipos de pobreza se distribuyen en las zonas urbanas y

rurales del pais:

Grafica 6.
Nivel de Pobreza urbanay rural
9000000
8000000
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5000000 —
4000000 —
3000000 3 3 I B
2000000 3 T 3 I B
1000000 3 1 3 1 3 I B
,
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B Urbana Alimentaria Urbana de capacidades ® Urbana patrimonial
B Rural Alimentaria Rural de Capacidades Rural patrimonial

Fuente: Elaboracion propia con base en la informacion del INEGI.

De la informacion mostrada, se deriva que el tipo de pobreza patrimonial es el que
ocupa el mayor porcentaje tanto en las zonas urbanas como en las rurales, lo cual
indica que los ingresos de los hogares no son suficientes para garantizar la
cobertura de bienes y servicios esenciales para un desarrollo integral. Por otra parte,

si bien la pobreza alimentaria es la menor de los tres tipos, un aspecto relevante se
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desprende del andlisis de datos: su mayor presencia en zonas rurales. Por ende, se
debe considerar prioritaria la atencion gubernamental en estas regiones, con el fin

de acabar con esta desigualdad.

Por otro lado, el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVAL), con fundamento en la Ley General de Desarrollo Social presenta
diversos indicadores para la medicion de la pobreza en el pais. Para ello se emplean
dos lineas de ingreso: a) la linea de bienestar minimo, la cual equivale a la canasta
alimentaria; y b) la linea de bienestar, que incluye tanto el primer valor mencionado

como la canasta no alimentaria’, ambas por persona al mes’?*.

En relacion con el tema habitacional, para medir las capacidad econémica de la
poblacién se toma como base sus ingresos medidos a partir del Salario Minimo

General Vigente en el Distrito Federal (SMGVDF),”? asi como la linea de bienestar.

A partir de las mediciones mencionadas y de los diagndsticos realizados, para lograr
un México Incluyente se plantearon cinco objetivos. El primero de ellos es garantizar
el ejercicio efectivo de los derechos sociales para toda la poblacién, a través de
programas publicos que apoyen la inversion de recursos y aumenten la
productividad y generen riqueza en beneficio de todos. En segundo lugar, se
fomentara la generacion de una sociedad equitativa e incluyente, a partir del
aumento de la participacion social y la atencién de necesidades especificas de los
grupos de poblacion conforme a su edad. En tercer lugar, se debe asegurar el

acceso a los servicios de salud, al consolidar un sistema de salud para todos sin

70 “E] CONEVAL toma en cuenta los cambios del valor de las canastas alimentaria y no alimentaria
utilizando el indice Nacional de Precios al Consumidor (INPC) calculado y publicado por el INEGI.”.
Informacién consultada en la pagina web oficial del CONEVAL, el 10 de enero de 2015 en la direccion
electrénica: http://www.coneval.gob.mx/Medicion/Paginas/Lineas-de-bienestar-y-canasta-basica

"1 Informacion consultada en la pagina web oficial del CONEVAL, el 10 de enero de 2015 en la
direccion electrénica: http://www.coneval.gob.mx/Medicion/Paginas/Lineas-de-bienestar-y-canasta-
basica.aspx

72 E| Salario Minimo General Vigente en el Distrito Federal en 2015, conforme a la Comision Nacional
de los Salarios Minimos de la Secretaria del Trabajo y Prevision Social, es de $70.10. Informacion
consultada en la pagina oficial de la Comisién mencionada el 10 de enero de 2015 en la direccion
electrénica: http://www.conasami.gob.mx/pdf/tabla_salarios_minimos/2015/01_01_2015.pdf

96



importar la situacion laboral. El siguiente objetivo prevé la ampliacion del acceso a
la seguridad social, asi como el uso eficiente de los recursos que garanticen su
sustentabilidad a largo plazo. Finalmente, se plantea proveer un entorno adecuado
para el desarrollo de una vida digna como punto de partida es necesario el impulso
de acciones de vivienda digna y mejoramiento de espacios publicos (Gobierno de
la Republica, 2013).

En relacion con el derecho a una vivienda adecuada, la segunda Meta Nacional del
PND, México Incluyente, contiene las directrices en las que se debe fundamentar la
Politica Nacional de vivienda. Este sentido, como parte de sus objetivos (2.5), se
mandata proveer de un entorno adecuado para el desarrollo de una vivienda digna.
Para ellos se plantearon tres aspectos principales a desarrollar: 1) fomentar los
Desarrollos Urbanos Sustentables; reducir el rezago de vivienda; y 3) impulsar la
coordinacion interinstitucional. De forma tal que a través de las lineas de accion del
PND se dirige el trabajo de la Administracién Publica para alcanzar el objetivo 2.6,

COMo Sse muestra a continuacion.

Cuadro 5.
Lineas de accién del PND relativo a la vivienda

Estrategia 2.5.1.

Transitar hacia un Modelo de Desarrollo
Urbano Sustentable e inteligente que
procure  vivienda digna para los
mexicanos.

Objetivo 2.5 Estrategia 2.5.2.

Proveer un Reducir de manera responsable el
entorno rezago de vivienda a travées del
adecuado para mejoramiento y ampliacién de la vivienda
el desarrollo de existente y el fomento de la adquisicion
una vida digna de vivienda nueva

Estrategia 2.5.3.

Lograr una mayor y mejor coordinacion
interistintucional que garantice Ia
concurrencia y corresponsabilidad de los
tres ordenes de gobierno para el
ordeanemitno sustentable del territroio,
asi como para el impulsto al desarrollo
regional, urbano, metropolitano y de
vivienda

Fuente: Elaboracion propia con base en el PND.
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A mayor detalle, cada estrategia cuenta con las siguientes lineas de accion:

Cuadro 6.
Lineas de accion de la estrategia 2.5.1 relativa a la vivienda del PND

» Fomentar ciudades mas compactas, con mayor densidad de
poblacion y actividad econdmica, orientando el desarrollo mediante
la politica publica, el financiamiento y los apoyos a la vivienda.

» Inhibir el crecimiento de las manchas urbanas hacia zonas inadecuadas.

» Promover reformas a la legislacion en materia de planeacion urbana, uso
eficiente del suelo y zonificacion.

» Revertir el abandono e incidir positivamente en la plusvalia habitacional,
por medio de intervenciones para rehabilitar el entorno y mejorar la calidad
de vida en desarrollos y unidades habitacionales que asi lo necesiten.

» Mejorar las condiciones habitacionales y su entorno, en coordinaciéon con
los gobiernos locales.

» Adecuar normas e impulsar acciones de renovacion urbana, ampliacion y
mejoramiento de la vivienda del parque habitacional existente.

» Fomentar una movilidad urbana sustentable con apoyo de proyectos de
transporte publico y masivo, y que promueva el uso de transporte no
motorizado.

Desarrollo Urbano Sustentable

» Propiciar la modernizacion de catastros y de registros publicos de la
propiedad, asi como la incorporacion y regularizacion de propiedades no
registradas.

Fuente: Elaboracion propia con base en el PND.

El fomento del Desarrollo Urbano Sustentable se fundamenta en primer lugar en el
control del tamafio de las ciudades, a través de una planeacién coordinada entre los
distintos niveles de gobierno y regiones. Asimismo, se sefala la relevancia de
adecuar el marco normativo bajo este enfoque; con lo cual se propicie la integracion
de criterios de ordenamiento territorial, sustentabilidad y aumente la certeza juridica
de la posesion y propiedad de las viviendas. De modo tal que no solo se revierta el
abandono de inmuebles, sino que se procure mejorar el entorno y con ello aumente

la calidad de vida de las personas.
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Cuadro 7

Lineas de accion de la estrategia 2.5.2 relativa a la vivienda del PND

» Desarrollar y promover vivienda digna que favorezca el bienestar de
las familias.

» Desarrollar un nuevo modelo de atencion de necesidades de vivienda para
distintos segmentos de la poblacion, y la atencién a la poblacién no cubierta
por la seguridad social, incentivando su insercion a la economia formal.

» Fortalecer el mercado secundario de vivienda, incentivando el mercado de
renta, que eleve la plusvalia de viviendas desocupadas y contribuya a una
oferta mas diversa y flexible.

» Incentivar la oferta y demanda de vivienda en renta adecuada a las
necesidades personales y familiares.

» Fortalecer el papel de la banca privada, la Banca de Desarrollo, las
instituciones publicas hipotecarias, microfinancieras y ejecutores sociales
de vivienda, en el otorgamiento de financiamiento para construir, adquirir y
mejorar la vivienda.

» Desarrollar los instrumentos administrativos y contributivos que permitan
preservar la calidad de la vivienda y su entorno, asi como la plusvalia
habitacional de los desarrollos que se financien.

» Fomentar la nueva vivienda sustentable desde las dimensiones econdmica,
ecoldgica y social, procurando en particular la adecuada ubicacién de los
desarrollos habitacionales.

» Dotar con servicios basicos, calidad en la vivienda e infraestructura social
comunitaria a las localidades ubicadas en las Zonas de Atencion Prioritaria
con alta y muy alta marginacion.

» Establecer politicas de reubicacién de poblacion en zonas de riesgo, y
apoyar esquemas de Suelo Servido.

Fuente: Elaboracion propia con base en el PND.

Rezago de vivienda

En cuanto a la reduccién del rezago habitacional, el principal objetivo es el desarrollo
y promocion de la vivienda digna. Con este propdsito se busca identificar y
considerar las necesidades de la poblacién para el disefio de soluciones adecuadas,
al tomar en cuenta el tipo de terreno y asi evitar zonas de riesgo y, en su caso,
planear la reubicacion de asentamientos. Asimismo, se busca promover otras
opciones de acceso a la vivienda, como el fortalecimiento del arrendamiento o la
disposicion de otras fuentes de financiamiento aunado al impulso de mejorar la
calidad de vida de las personas, se busca impulsar la permanencia de los

beneficios, a través de la adopcién de criterios de sustentabilidad.
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Cuadro 8

Lineas de accion de la estrategia 2.5.3 relativa a la vivienda del PND

» Consolidar una politica unificada y congruente de ordenamiento
territorial, desarrollo regional, urbano y vivienda, bajo la coordinacion
de la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU)
y que presida, ademas, la Comision Intersecretarial en la materia.

» Fortalecer las instancias e instrumentos de coordinacion y cooperacion
entre los tres drdenes de gobierno y los sectores de la sociedad, con el fin
de conjugar esfuerzos en materia de ordenamiento territorial y vivienda.

» Promover la adecuacion de la legislacion en la materia para que responda
a los objetivos de la Nueva Politica de Vivienda.

Fuente: Elaboracion propia con base en el PND.

Coordinacion
Interinstitucional

Ahora bien, las estrategias y lineas de accion que las dependencias y organismos
de la administracion publica en general implementen, deben tener en cuenta el
trabajo coordinado de sus homélogos. De modo tal que se fortalezcan las instancias
e implementacién de instrumentos, a través de su cooperacion y coordinacion. Cabe
recordar que para ello se necesita la armonizacion de la regulacién de la materia;
para contar con los mecanismos adecuados de vinculacién, asi como el

establecimiento de otras vias administrativas que permitan dicha labor.

De esta manera, conforme a uno de los objetivos del gobierno, se debe fomentar el
acceso a la vivienda digna para todos los sectores de poblacién, la cual debera ser
sustentable y acorde al entorno social de cada poblacion, con lo que se promovera

no solo el desarrollo personal, sino comunitario.

Aunado a ello, conforme al enfoque transversal rector del PND, deben adoptarse de

igual manera las siguientes lineas de accion:

Conforme a las estrategias trasversales planteadas en el PND, se debe
democratizar la productividad del sector a través del uso eficiente del suelo, asi
como la promocion de la certeza juridica en la tenencia de la tierra; establecer un
gobierno cercano y moderno mediante el disefio de politicas publicas con base en
evidencia, informacién completa del sector, evaluaciones y el ejemplo de las

mejores practicas internacionales; asi como la apertura a la participacion social y la
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rendicion de cuentas tanto de las acciones emprendidas por los programas como
por el uso de recursos; asi como incluir en cada uno de los instrumentos de politica

publica desarrollados e implementados, el enfoque de equidad de género.

Por otra parte, de acuerdo al articulo 16 de la Ley de Planeacion, las Dependencias
de la Administracion Publica elaboran los programas sectoriales correspondientes
a la materia en la que son competentes; aunado a ello, a través del trabajo
coordinado de las autoridades se emiten los programas regionales y especiales

necesarios para la consecucion de las Metas Nacionales planteadas en el PND.

Los programas elaborados por la administracion publica se integran bajo una
perspectiva de género que fomenta el trato equitativo, asi como la inclusién de
estrategias que permitan el desarrollo integral y sustentable del Estado. Asimismo,
se toma en consideracion las opiniones y propuestas de las entidades federativas,
municipios y grupos de la sociedad civil. De esta manera se asegura la construccion
de programas plurales que aborden la problematica nacional desde distintas

perspectivas para poner en marcha acciones consensuadas y eficaces.

Antes de revisar los programas sociales que inciden en la materia habitacional, es
relevante mencionar que el actual gobierno instrumenté como parte de sus
principales herramientas de politica publica de desarrollo social: la Cruzada

Nacional contra el Hambre.

Esta cruzada representa una estrategia de inclusion y bienestar social, cuyo
principal objetivo es reducir el alto indice de pobreza alimentaria que prevalece en
el pais; asi como contribuir en elevar el acceso y la calidad de aspectos
complementarios como educacion, salud, vivienda e ingresos. En este sentido, a
través de la participacion social y el trabajo coordinado de las dependencias
publicas, se proyecta ayudar a la poblacion que viven en condiciones pobreza
multidimensional extrema y no cuentan con acceso a una alimentacion adecuada
(Gobierno de la Republica, 2015).
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Para la consecucion de los fines concretos de la Cruzada, la Administracion Publica
enfoca el trabajo de programas sociales seleccionados, entre los que se encuentran
aquellos que inciden en la vivienda, en 400 municipios que sufren altas carencias.
De esta manera, a través de la coordinacion interinstitucional tanto en el redisefio,
determinacion de poblacion objetivo y entrega de apoyos de los programas, se tiene
como proposito elevar la calidad de vida la poblacion con menos recursos. De esta
manera, la realizacion del derecho humano a la vivienda adecuada, como parte de
la estrategia integral de trabajo, se incluye como uno de los campos fundamentales

a mejorar (Gobierno de la Republica, 2015).

3. Politica Nacional de Vivienda y programas que inciden en la materia

El Ejecutivo Federal debe establecer una Politica Nacional de Vivienda, enfocada
en primer lugar, a impulsar un nuevo modelo de promocion de “desarrollo ordenado”
del sector, el mejoramiento y regularizaciéon de la vivienda urbana, asi como la
construccion y mejora de la rural. En segundo lugar, se pretende adoptar un modelo
de desarrollo urbano sustentable e inteligente, a través de créditos y subsidios
orientados a estas metas. De forma tal que como tercer punto, se reduzca el rezago
habitacional y se logre poner al alcance de todos una vivienda digna. Asi, se
constituirdn reservas intraurbanas para reducir el rezago de nueve millones de
viviendas (SEDATU, 2013b).

Cabe aclarar que la estrategia no pretende aumentar el tamafio de las ciudades, por
el contrario, se planea detener la mancha urbana y optimizar el especio ya existente.
Esto debe ser una actividad integral, ya que no se trata solamente de mejorar las
viviendas, sino también su entorno, para que la vida social de sus habitantes cuente
con lo necesario para su desarrollo, como centros de trabajo, de salud, educacion,

entretenimiento y servicios basicos (SEDATU, 2013a).

El 11 de febrero de 2013, el Ejecutivo Federal anuncié que la nueva Politica

Nacional de Vivienda, la cual tiene como base las siguientes estrategias: (a)
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conseguir una mayor y mejor coordinacion interinstitucional; (b) movernos a un
modelo de desarrollo urbano sustentable e inteligente; (c) disminuir el rezago de
vivienda; y, (d) procurar una vivienda digna para todos los mexicanos (PNV, 2015).

Ademas de tener en consideracion las condiciones fisicas y sociales en las que se
implementa la politica publica habitacional, a través de programas sectoriales y
regionales, es necesario ampliar su seguimiento y evaluacion a través del analisis
de los programas especificos que la desarrollan. En este sentido, México ha
implementado mecanismos para el seguimiento y evaluacion de las politicas

publicas.

El Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, como su
nombre lo indica, es el organismo publico descentralizado con autonomia y
capacidad técnica para generar informacion objetiva sobre la politica social y la
medicion de la pobreza en el pais. Este Consejo, a través de la recaudacion de
insumos de las dependencias gubernamentales que tienen a su cargo este tipo de
programas, elabora diagndsticos acerca de su desempefio y destaca los aspectos
susceptibles de mejora (CONEVAL, 2015a). De esta manera, se revisaran los
programas que impulsen el sector habitacional, asi como los resultados obtenidos
por el CONEVAL en sus Evaluaciones, para obtener un panorama general acerca
de las acciones gubernamentales llevadas a cabo para la implementacion del

derecho a la vivienda adecuada.

A continuacion, se mencionan los programas y acciones que inciden en el sector

habitacional, asi como de los organismos encargados de su desarrollo:
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Cuadro 9

Organismos Publicos y Unidades administrativas competentes en el sector

vivienda

Dependencia, entidad o
unidad administrativa

Funciones

Programas / acciones / créditos

Comisién
Intersecretarial de
Vivienda

Consejo Nacional de
Vivienda

Secretaria de Desarrollo
Agrario, Territorial y
Urbano (SEDATU)

Fideicomiso Fondo
Nacional de
Habitaciones Populares
(FONHAPO)
(sectorizado a SEDATU)
Secretaria de Desarrollo
Social (SEDESOL)

Comisién Nacional de
Vivienda (CONAVI)
(sectorizada a la
SEDATU)

Comisién Nacional de
Agua
(CONAGUA)

Instituto del Fondo
Nacional de la Vivienda
paralos Trabajadores
(INFONAVIT)

Fondo de la Vivienda
del Instituto de
Seguridad y Servicios
Sociales de los
Trabajadores del Estado
(FOVISSSTE)

Sociedad Hipotecaria
Federal (SHF)

eFomentar del crecimiento econémico, desarrollo v* Estrategias para la generacion de

social, urbano, ordenacion del
mejoramiento ambiental.

eAcordar mecanismos de financiamiento; y
conocer sobre la aplicacion de acciones concretas
sobre vivienda.

eConocer, analizar y formular propuestas respecto
de las politicas de vivienda del Programa Nacional
de Vivienda y programas derivados.

eOpinar sobre el presupuesto destinado a
programas y acciones habitacionales.

eProponer cambios estructurales en el sector
vivienda, en el marco regulatorio y criterios para la
planeacién y ejecucion de las politicas y
programas de vivienda.

elmpulsar la planeacion y el ordenamiento del
territorio nacional para su maximo
aprovechamiento.

ePrever a nivel nacional las necesidades de tierra
para desarrollo urbano y vivienda.

ePromover y concertar programas de vivienda y
desarrollo urbano.

eEmitir el Programa Nacional de Desarrollo
Urbano.

territorio,

eOtorgar créditos individuales o a grupos que
cuenten con la legal posesién o propiedad de un
terreno, para la construccion de viviendas.

eEstablecer programas, fondos y recursos
destinados al desarrollo social (educacion, salud,
vivienda, entre otros).

eDesarrollar y promover sus actividades en
coordinacion con los organismos nacionales de
vivienda, institutos estatales, asi como camaras y
asociaciones de constructores y desarrolladores
de vivienda y organizaciones de la sociedad civil.
eEmitir el Programa Nacional de Vivienda.
eProgramar, estudiar, construir, operar, conservar
y mantener las obras hidraulicas federales
eApoyar, concesionar, contratar, convenir y
normar las obras de infraestructura hidrica
eQOperar, conservar y mantener obras y servicios
hidraulicos rurales y urbanos

eFomentar el bienestar social, a través de
comunidades competitivas y armonicas.

eOtorgar financiamiento para la vivienda de
trabajadores, derechohabientes y acreditados.
eOtorgar financiamiento para los trabajadores del
Estado, para adquirir, construir, reparar y ampliar
0 mejorar la vivienda.

ePropiciar el acceso a la vivienda de calidad,
mediante el establecimiento de las condiciones
para asignar recursos publicos y privados de
créditos hipotecarios

Desarrollos Urbanos Integrales

Sustentables

v/ Revision de Politicas publicas.
v' Asesoria al Ejecutivo Federal.

v' Programa Habitat.

v' Programa de apoyo a los
avecindados en condiciones de

pobreza patrimonial para regularizar
asentamientos humanos irregulares

(PASPRAH).

v" Programa de Consolidacion de

reservas urbanas.

v' Programa de Reubicacion de la
poblacién en zona de riesgos.
v' Programa de Reordenamiento y

Rescate de Unidades Habitacionales.

v" Programa de Ahorro, Subsidio y
Crédito para la Vivienda "Tu Casa"

v" Programa de Vivienda Rural

v" Programa de Vivienda Digna

v" Programa para el Desarrollo de

Zonas Prioritarias.

v' Programa esta es Tu Casa.

v Programa de Fomento a la Producciéon

de vivienda en las Entidades

federativas y municipios.

v' Programa de Agua Potable,
Alcantarillado y Saneamiento en

Zonas Urbanas

v/ Programa para la Construccion y
rehabilitacién de sistemas de agua
potable y saneamiento en zonas

rurales.
v" Financiamiento
v' Cofinanciamiento

v/ Créditos Tradicionales, para

pensionados, conyugales, respaldados

y subsidiados.

v" Fondo de Operaciény

Financiamiento Bancario a la Vivienda

Fuente: Elaboracion propia con base en informacién de las instituciones descritas.
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Conforme al articulo 14 de la Ley de Vivienda, los mecanismos primarios
institucionales de fomento al derecho a la vivienda adecuada se constituyen por el
Consejo Nacional de Vivienda, la Comision Intersecretarial de Vivienda, el Instituto
del Fondo Nacional de la vivienda para los Trabajadores (INFONAVIT), el Fondo de
la vivienda del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores del
Estado (FOVISSSTE), el Fideicomiso Fondo Nacional de Habitaciones Populares
(FONHAPO), la Sociedad Hipotecaria Federal, Sociedad Nacional de Crédito, la
Comisién Nacional de vivienda, los gobiernos de las entidades federativas y de los

municipios y los sectores social y privado.

Ahora bien, de acuerdo con las tres estrategias del PND y su relacién con las
correspondientes a la Politica Nacional de Vivienda, la Administracion Publica ha
establecido los siguientes objetivos con el fin de fomentar el acceso a la vivienda
digna:

Cuadro 10
Objetivos de la Planeacion nacional relacionados con el derecho ala
vivienda dignha

PND PNV
Apoyar el Desarrollo urbano Desarrollo Urbano Sustentable e
sustentable Inteligente.

Rezago Habitacional

Combatir el rezago habitacional . ,
Vivienda digna

Mejorar la coordinacion
interinstitucional

Coordinacion interinstitucional

De manera general, conforme al trabajo llevado a cabo por el CONEVAL durante el
periodo 2008-2012, se identific6 como uno de las principales fallas de los programas
de financiamiento para la adquisicion de vivienda, la falta de planeacién integral. A
pesar de haberse alcanzado las metas en cuanto a mejoria en la calidad de la
vivienda (materiales de piso, muros y techos), asi como provision de servicios

basicos (agua potable, drenaje y electricidad), la mayoria de los inmuebles
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beneficiados fueron abandonados. Los programas correspondientes a este rubro no
tomaron en cuenta factores como la ubicacibn o acceso a otros servicios
indispensables como educacién, empleo o centros de salud, para la construccion

de nuevas viviendas.

Otro aspecto relevante determinado por el CONEVAL durante las evaluaciones
continuas a este tipo de programas se refiere a la falta de supervision de la calidad
de las viviendas adquiridas a través del financiamiento. En este sentido, se reportod
en 2010 que el tamafio promedio de las viviendas unifamiliares financiadas era de
30 metros cuadrados. Con ello, a pesar de cumplir con el apoyo al acceso a un
hogar, se descuidaron sus condiciones de habitabilidad. Por otra parte, gracias a la
concentracion de esfuerzos para mejorar la infraestructura comunitaria de zonas
habitacionales se logré dotar de agua potable a 29,071 viviendas, energia eléctrica

a 29,710 y echar a andar 356 obras de saneamiento durante el sexenio.

A mayor detalle, se presentaran algunas de las conclusiones mas relevantes de los
programas con incidencia en la materia habitacional, con el fin de detectar las areas

de oportunidad para la construccion de la propuesta de mejora del presente trabajo.

3.1 Programas en materia de desarrollo urbano y ordenamiento territorial.

La rama del ordenamiento territorial, parte del urbanismo,”® que determina las
intervenciones del Estado en cuestiones relativas a suelos urbanos y no urbanos, al
conciliar intereses locales con el bienestar social y el interés publico. La ordenacién
del territorio se enfoca a la planificaciébn del suelo como ordenacién espacial,
mientras que el urbanismo atiende a un enfoque ampliado de procesos
constructivos de ciudades. A través de los planes urbanisticos se concretan las

disposiciones normativas de la materia y se incorporan elementos técnicos,

73 El urbanismo, que conforme lo define Julio César Martinez Garza (2009), se conforma por “la
regulacion aplicable a la construccién urbana, la cual tiene aplicacion mediante los planes
gubernamentales de urbanizacién, relacionado con la normatividad de la propiedad y uso de suelo.”
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politicos, econdmicos, sociales y ambientales como minimo, para poder disefiar un

proyecto eficiente de ciudad (Martinez, 2009).

Ahora bien, conforme a la meta nacional del PND sobre un “México Incluyente”, y
en términos del articulo 3 de la Ley General de Asentamientos Humanos, las
acciones en la materia deben enfocarse a mejorar el nivel de vida de la poblacion
urbana y rural, a través de la prevencion, control y atencién de riesgos y
contingencias ambientales en los centros de poblacion; el desarrollo sustentable y

el fortalecimiento de la interrelacion entre ciudades y campo (SEDATU, 2013f).

De esta manera, el gobierno mexicano se ha planteado como uno de los objetivos
principales de la politica urbana nacional, la atencion de los problemas generados
por una planificacion deficiente e inadecuada de las grandes ciudades. El principal
problema que debe ser revertido de manera prioritaria es la expansion irracional de
los asentamientos urbanos; en virtud de los cuales se han generado
concentraciones en zonas de alto riesgo territorial y ambiental. Situacion que
propicia al mismo tiempo, aislamiento social y con ello inequidad y desigualdad entre

la poblacion.

La dependencia encargada de implementar la politica urbana es la Secretaria de
Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano.”* La labor de la SEDATU se dirige a adoptar
un nuevo modelo habitacional bajo los principios de equidad e inclusién social, que
promueva el desarrollo ordenado y sustentable que mejore y regularice la vivienda

urbana y ayude a la construccion y mejora de la rural (SEDATU, 2015).

Con base en lo anterior, y con el fin de lograr la meta Nacional de contar con un
México Incluyente, la SEDATU, a partir del aprovechamiento sustentable y
equitativo del territorio mexicano y sus recursos, elabor6 el Programa Sectorial de
Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano 2013-2018. Con base en el diagndstico

realizado por dicha Secretaria para la elaboracion del Programa Sectorial, se

74 Articulo 41 de la Ley Orgéanica de la Administracion Pablica Federal.
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detectan dos problematicas principales en el pais: las precariedades del México

rural, asi como la alta concentracion de poblacién en las zonas urbanas.

En general, conforme a lo sefialado por Gustavo Garza (2010), la evolucién urbana
del pais se ha presentado en tres etapas: la primera de 1900 a 1940 de moderada-
baja, la segunda de 1940 a 1980 de acelerada-mediay la Gltima de 1980 a la fecha,
de baja-acelerada. El grado de urbanizacién ha ido en aumento desde 1970 que era
de 47.1%, pasando por 55% en 1980 y 63.4% en 1990, hasta llegar a 69.2% en
2005. Ahora bien, entre 1980 y 1990 las ciudades crecieron a una tasa de 3.5%,
pero en el caso de la ciudad de México su crecimiento se encontré por debajo de
esta cifra, con tan solo 1.6%.

Esto fue signo de un nuevo proceso de urbanizacién, la concentracion polinuclear,
la cual conlleva a la aglomeracién de las personas en otros nucleos metropolitanos;
tal es el caso de las capitales manufactureras Puebla, Querétaro, Pachuca y
Tlaxcala. Asimismo, crecieron las ciudades fronterizas como Tijuana, Ciudad
Juarez, Mexicali, principalmente; asi como las portuarias y turisticas como Cancun,
Acapulco, Puerto Vallarta, Oaxaca, Guanajuato y San Miguel de Allende (Garza,
2010).

Para el afio 2000 la tasa de crecimiento de la poblacién urbana alcanzé un 2.5%.
Asimismo, algunas localidades clasificadas como rurales, al exceder una
concentracion de 15 000 habitantes se reclasificaron como urbanas. Mientras que
la delimitacion de las zonas metropolitanas de los afios setenta dio como resultado

12 zonas metropolitanas, y para el 2000 se identificaron 38 (Garza, 2010).

En cuanto a la distribucion de sus habitantes, México cuenta con 185 asentamientos
urbanos, en el que se ha establecido el 77.8% de su poblacion. Anteriormente se
apoyaba el aumento de los centros urbanos en el pais, debido a que era percibido
como sindénimo de progreso. Sin embargo, cuando el crecimiento se presenta sin

una planeacion urbana adecuada, como en el caso de México, si bien conllevaba
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aumento en la produccion, se dejan a un lado aspectos del desarrollo social como
la dotacion de infraestructura suficiente. Por ello, los principales problemas de estos
asentamientos en la actualidad, se relacionan con la calidad de vida de sus

habitantes.

En los dltimos afios, México ha experimentado un fenbmeno que ya se habia
detectado en paises como Estados Unidos, Inglaterra y Japén, en los que las zonas
delimitadas como metropolis comenzaron a traslaparse; por lo que se generd una
nueva clasificacion: la megaldpolis. Asi, el contacto en el centro del pais de las
zonas metropolitanas de la Ciudad de México y Toluca, han dado paso a la
formacion de una Megalo6polis (Garza, 2010).

El crecimiento de estas regiones atrajo cada vez mas a una mayor parte de la
poblacion que buscaba mejorar sus condiciones de vida, ya que el trabajo del campo
no era suficiente para mantener a sus familias. Asi, la region central-Este del pais

se posiciond como la mas poblada, seguida por la Central-Oeste.

Aunado a lo anterior, el sector rural nacional enfrenta un grave empobrecimiento,
debido al aislamiento en el que se encuentran gran parte de sus comunidades; lo
cual trae aparejado pocas oportunidades de desarrollo, el uso ineficiente de
recursos, la prevalencia de actividades de autoconsumo y la falta de servicios
basicos para sus habitantes. De esta manera ante la escasez de recursos y de
infraestructura necesaria para aprovechar la tierra, las familias se ven orilladas a
emigrar a centros urbanos. Por ende, el fortalecimiento del sector rural, mediante la
urbanizacién de las localidades, con un mayor acceso a servicios publicos y
oportunidades de crecimiento, deben sentar las bases de su bienestar y el
desincentivo de la migracion (SEDATU, 2013f).

La migracién interna representa un fenémeno significativo dentro del territorio.

México es un pais con alta movilidad poblacional, no solamente por su situacién
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estratégica de transito hacia su vecino Estados Unidos de América, sino que dentro

del propio territorio existe este fenémeno.

Sobre el tema de movilidad, al llegar a las ciudades, los migrantes buscan
alojamiento, por lo que su opcion mas viable es la renta de habitaciones o vivir en
la zona periférica de la ciudad (Coulomb, 2010). Debido a ello, al ingresar en un
contexto social nuevo y, la mayoria de las veces, con escasos recursos, estas

personas caen en una situacion de alta vulnerabilidad.

Cabe mencionar que las técnicas de construccion y ubicacion estan en manos de
los desarrolladores, y estos buscan disminuir costos, lo que ha provocado graves
problemas como una localizacion alejada de centros de trabajo y de salud, falta de
conexidon a los servicios basicos, caracteristicas regionales y climaticas dificiles,
entre otros. Ademas, otros problemas creados por los nuevos proyectos periféricos
es el agotamiento de recursos (como el agua) y su contaminacién (Coulomb, 2010).

Anteriormente la politica de vivienda no tomaba en consideracion el ordenamiento
territorial, ya que simplemente se enfocaba a entregar el mayor nimero de
financiamientos para la construccion de casas, sin considerar su ubicacion o
impacto territorial. Aunado a lo anterior, como se menciond, los desarrolladores
habian adoptado un modelo de construccién de viviendas sociales en localidades
alejadas de los centros urbanos, debido al abaratamiento del suelo y costos de

produccién.

Ahora bien, ademas de la injerencia directa en la determinacién de uso de suelo, el
Estado puede incidir en la densificacion de los asentamientos humanos a travées de
la planeacion, construccion y provision de servicios e infraestructura. De tal modo
gue es relevante que el disefio de nuevas vialidades o edificaciones se reoriente a
la consolidacion de las ciudades. Asimismo, esta vision de planeacién debe
implementarse a un mayor nivel, al procurar que se tome en consideracion las zonas

aledafias.
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De esta manera, el desarrollo regional sustentable, ausente durante las
administraciones anteriores a la actual, se convierte en guia para la implementacion
de estrategias y acciones gubernamentales. Lo anterior busca combatir la
desvinculacidon que prevalece tanto en distintos niveles de gobierno como ambitos
de aplicacion; es decir, al tomarse como guia una vision de desarrollo regional, se
dara un mejor uso a los recursos destinados a obras de infraestructura y planeacion,
y con ello se contribuird a atender asuntos publicos multifacéticos e intersectoriales
como el desarrollo social, la sustentabilidad, el crecimiento econémico regional,

entre otros.

En este sentido, y derivado del diagnéstico realizado por la SEDATU (2013), el 16
de diciembre de 2013, se emiti6 el Programa Sectorial de Desarrollo Agrario,

Territorial y Urbano con los siguientes objetivos:

e Objetivo 1. Promover el ordenamiento y la planeacion territorial como
articuladores del bienestar de las personas y el uso eficiente del suelo.

e Objetivo 2. Incentivar el crecimiento ordenado de los asentamientos
humanos, los centros de poblacién y las zonas metropolitanas.

e Objetivo 3. Consolidar ciudades compactas, productivas, competitivas,
incluyentes y sustentables, que faciliten la movilidad y eleven la calidad de
vida de sus habitantes.

e Objetivo 4. Fomentar el acceso a la vivienda mediante soluciones
habitacionales bien ubicadas, dignas y de acuerdo a estandares de calidad
internacional.

e Objetivo 5. Fomentar el desarrollo de los nucleos agrarios mediante acciones
en materia de cohesion territorial, productividad, suelo, vivienda rural y

gobernabilidad.

Dentro de los objetivos planteados se han incluido diversas estrategias que

contribuyen al mejoramiento en general de las condiciones habitacionales del pais,

111



a la elevacion de la calidad de vida de sus pobladores, asi como incentivos para la
regularizacion de la tenencia de la tierra y bienes inmuebles. Aunado a ello, el cuarto

objetivo prevé estrategias especificas para el desarrollo habitacional del pais.

A partir de los objetivos planteados en el Programa Sectorial de Desarrollo Agrario,
Territorial y Urbano, la SEDATU implementa acciones directas e indirectas para
fomentar la realizacion de dicho programa. Una de las herramientas utilizadas por
esta dependencia es la creacion de Programas sociales, a través de los cuales se
otorgan apoyos econdmicos a distintos sectores, con el fin de impulsar proyectos
de desarrollo y ordenamiento urbano eficientes que contribuyan a la elevacién de la
calidad de vida de las personas.

Parte importante del trabajo de esta Secretaria se realiza en coordinacion con las
demas dependencias de la Administracion Publica, asi como las autoridades
estatales y municipales competentes en materia de asentamientos humanos. En
cuestion de desarrollo urbano, la Federacion cuenta con la rectoria de manera
general; los estados son responsables de la planeacién del crecimiento de su
entidad, mientras que los municipios disponen acerca del uso de la tierra en sus

demarcaciones.

Una vez que se presentaron los objetivos de la politica publica de ordenamiento
urbano que tienen incidencia en el sector vivienda, asi como sus principales
organismos ejecutores, se retomaran los programas especificos que implementan

el derecho a la vivienda digna.

A raiz del redisefio institucional realizado por el Presidente Pefia Nieto, se crearon
tres programas relativos al desarrollo urbano y ordenamiento territorial bajo la
direccion de SEDATU, los cuales a continuacion se expondran a partir de sus

Reglas de Operacion.
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3.1.1. Programa de Ordenamiento Territorial y Esquemas de Reubicaciéon de

la Poblacién en Zonas de Riesgo

Este programa tiene como obijetivo el “contribuir a orientar el uso 6ptimo del territorio
en funcion de su vocacion y potencialidad, que impulse el desarrollo sustentable de
las actividades econdémicas para generar riqueza y elevar la calidad de vida de la
poblacién” (SEDATU, 2014b). Dicho programa surgié como respuesta a la situacion
critica que se vive en las grandes ciudades mexicanas, ya que existia una politica
que potencidé su crecimiento desordenado, sin tomar en cuenta variables
econdmicas, sociales y medio ambientales, lo que ocasion6 que se proliferaran los

asentamientos irregulares en zonas de alto riesgo (SEDATU, 2013e).

El objetivo especifico de este instrumento es la elaboracion e implementacion de
programas de ordenamiento territorial a partir de la vocacion productiva de la
localidad, estudios de vialidades y costo-beneficio para la reubicacién en caso de
riesgo para la poblacién, mediante subsidios federales, asi como aportaciones de
las entidades federativas. Asimismo, otro de los objetivos es apoyar al redisefio del
marco regulatorio del ordenamiento territorial para su fortalecimiento (SEDATU,
2014b). Cabe destacar que al ser una politica federal, este programa tiene cobertura
las 32 entidades federativas, abarcando cada uno de los municipios Yy

demarcaciones territoriales.

3.1.2. Programa de Consolidacion de Reservas Urbanas

Este programa tiene como objeto contribuir al adecuado desarrollo de las ciudades,
al impulsar proyectos orientados a la edificacion de vivienda social digna y
sustentable en suelo intraurbano y libre de riesgos. Este programa pretende
fomentar la consolidacion de centros urbanos de manera ordenada mediante la
inyeccion de apoyo presupuestario a este tipo de proyectos dirigidos a poblacion

con un salario menor a 5 veces el salario minimo (SEDATU, 2013d). Asimismo, en
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este programa se incluyen acciones que generan esquemas de movilidad

sustentables y el acceso a servicios basicos.

De acuerdo con los articulos 8° y 18 de las Reglas de Operacion de este programa,
la SEDATU asigna los recursos a los proyectos de vivienda vertical en ciudades de
50,000 habitantes o mas, en suelo determinado como apto y cuyos ejecutores
podran ser los gobiernos locales o municipales, asi como organismos estatales y
municipales de vivienda. Para ello, el programa establece apoyos econdmicos para
proyectos que desarrollen: vivienda multifamiliar vertical nueva; y, reconversion de
inmuebles a vivienda social vertical digna (SEDATU, 2013d). De esta manera, el
programa planea abatir el Déficit de suelo Intraurbano para viviendas de interés
social, a través del incremento de la oferta de este tipo de inmueble (SEDATU,
2015).

3.1.3. Programa de Reordenamiento y Rescate de Unidades Habitacionales
Finalmente, este programa tiene como objeto especifico efectuar acciones de
organizacién y capacitacion de condéminos para fomentar la realizacion de mejoras
en sus viviendas, asi como de obras de mejoramiento fisico en areas comunes de
unidades habitacionales y con ello aumentar su valor. El disefio del programa
determiné como poblacion potencial a los habitantes de las unidades habitacionales
con viviendas de interés social que tengan areas comunes deterioradas. Mas aun,
se delimit6 como poblacion objetivo dichas unidades, siempre que se localicen en
ciudades de 50 mil habitantes o0 més (SEDATU, 2014c).

Con el fin de lograr los objetivos mencionados, el programa cuenta con dos
vertientes de accién: i) apoyo a la cultura condominal, a través de la organizacion y
capacitacion de sus residentes; vy, ii) el mejoramiento fisico de las areas comunes.
Para su ejecucion podran participar instancias publicas y privadas cuyo objeto se
encuentre alineado tanto a los objetivos generales y especificos, como a los

lineamientos dados por la Politica Nacional Urbana y de Vivienda.
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3.2. Programa Nacional de Vivienda

Para la elaboracion de este programa, se realizé un diagndéstico al sector con el fin
de identificar sus condiciones generales, asi como sus mayores problemas y areas
de oportunidad. Conforme al Gltimo censo realizado por el INEGI, para 2010 existian

28.6 millones de viviendas, como se aprecia a continuacion:

Grafica 7.
Numero de viviendas en el pais (millones)
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Fuente: Elaboracion propia con base en informacién del INEGI.

De acuerdo con la tabla anterior, la tasa de crecimiento relativo al numero de
viviendas en el periodo de 2005 a 2010 fue de 3.6%. El nivel mé&s alto fue alcanzado
de 1970 a 1980 al llegar a 3.7%, mientras que el mas bajo se presenté de 1950 a
1960 con 1.9%.

Dentro de este universo, se pueden distinguir dos clases de viviendas
principalmente: la colectiva y la particular, cada una con sus propias variantes. Las
primeras dan alojamiento a grupos de poblacién con caracteristicas en comin como

estado de salud, educacion, disciplina, religion, trabajo, asistencia social, entre
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otros. Mientras que las segundas no se ligan a una funcion en especifico, mas que

la de constituir un hogar para sus ocupantes.

Ahora bien, el tipo de vivienda que predomina en el territorio nacional, conforme a
los datos arrojados por el INEGI (2015), es la particular con 99.9% desde 1990 hasta
la dltima medicion en 2010. Solamente el 0.1% le corresponde a viviendas
colectivas. Por su parte, dentro de las viviendas particulares, se tienen los siguientes
tipos: casa independiente, departamento, cuarto, vivienda movil y refugio;

principalmente, los que se presentan en las siguientes proporciones:

Grafica 8
Tipos de viviendas
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Fuente: Elaboracion propia con base en informacion del INEGI.

La grafica anterior muestra que la casa independiente predominé en 2010, dejando
en segundo lugar al departamento. Por otra parte, del nimero de viviendas

particulares existentes, el 76% son propiedad de sus ocupantes. Al respecto, si bien
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a partir de 1960, punto mas bajo, se presentd una tendencia ascendente en la
adquisicién de inmuebles, esta llegé a su punto maximo en 1990 y comenz6 a
disminuir, sin que la variacion sea grande. A pesar de existir un mayor porcentaje
de viviendas propias, la tasa ha bajado en los ultimos afos; por lo que se intuye que
cada vez mas se busca otras formas de acceso a la vivienda, como el
arrendamiento. De esta manera, el rezago habitacional en 2012 (Ultimo afio de

medicion), asciende a 9 millones de viviendas.

Grafica 9
Porcentaje de viviendas propias en el pais
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Fuente: Elaboracion propia con base en informacién del INEGI.

Conforme a los datos del INEGI (2015), las entidades federativas con el menor
namero de viviendas en propiedad son Jalisco y el Distrito Federal, mientras que el

mayor porcentaje lo tienen Oaxaca y Yucatan.

La contraparte de la medicion relativa a las formas de acceso a la vivienda, la
constituye el rezago habitacional, el cual ascendi6 a 9 millones de hogares en 2012.
Cabe sefialar que el rezago habitacional no se refiere solamente a la posesion o
propiedad de una vivienda, sino que también considera tanto la calidad del inmueble
como su numero de habitantes. Mientras que la primera variable considera el tipo
de materiales con que es construida una vivienda; la segunda examina el numero

de cuartos por inmueble y sus habitantes.
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Conforme al ultimo censo realizado por el INEGI (2015), relativo al tamafio y nivel
de hacinamiento de las viviendas, se concluyé que la mayoria de los inmuebles a
nivel nacional cuenta con cuatro cuartos, seguido muy de cerca por aquellas que
cuentan con tres. Mientras que los hogares que tienen tres cuartos han crecido en
namero de manera constante, aquellas con cuatro crecieron de manera

exponencial, como se ilustra a continuacion:

Gréafica 10
NUmero de cuartos en las viviendas
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Fuente: Elaboracion propia con base en informacién del INEGI.

Ahora bien, en lo referente al nimero de ocupantes por viviendas, la tasa fue
decreciente, ya que va de 5.5 habitantes en promedio en 1980 a 4.2 en 2005 hasta
llegar a 3.9 para 2010, como se muestra a continuacion. En el mismo sentido, el
grado de hacinamiento bajé de 2.2 en 1980 a 1.6 para el 2000 (Coulomb, 2010).

118



Gréfica 11
Numero de habitantes promedio por vivienda

1950 1960 1970 1980 1990 1995 2000 2005 2010

Fuente: Elaboracion propia con base en informacién del INEGI.

Derivado de estas dos variables se puede concluir que para 2010 el nivel de
hacinamiento disminuyé conforme bajé el niumero de habitantes promedio por

vivienda y aumenté el nUmero de cuartos existentes.

Ahora bien, la informacion relativa a la calidad de los materiales utilizados para la
construccion permite tener un panorama mas claro acerca del nivel de vida de sus
ocupantes, asi como la deteccién de zonas del pais donde es necesario mayor
apoyo econOmico para su mejora. Al respecto, tanto el entorno urbano como el rural
tienen un acceso limitado y condiciones precarias; lo cual se refleja en el
hacinamiento, uso de materiales inadecuados y ubicacion lejana a la infraestructura
bésica.

A partir de los datos recopilados por INEGI (2015) se muestra que desde 1950 se
han utilizados mejores materiales para la edificacion de hogares. Lo anterior, debido
a que el porcentaje de viviendas con paredes, techos y pisos con materiales
durables ha ido en aumento, tal como se muestra a continuacion:
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Grafica 12
Porcentaje de viviendas construidas con materiales durables
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Fuente: Elaboracion propia con base en informacién del INEGI.

A nivel nacional el aumento en este porcentaje es un indicador positivo para la
mejora de la calidad de las viviendas. Bajo el escrutinio de los datos proporcionados
por el INEGI (2015), se destaca que aun persisten grandes diferencias entre las
regiones urbanizadas y aquellas cuyos asentamientos en su mayoria son rurales.
El menor porcentaje de viviendas construidas con paredes de materiales durables
se encuentra en Chiapas, mientras que en la capital del pais se presenta el mayor
porcentaje. A su vez, en lo relativo al niumero de viviendas construidas con techos
de materiales durables, aquellas ubicadas en zonas urbanizadas como el Distrito
Federal y Aguascalientes, alcanzan una mayor proporcién que las localizadas en

zonas rurales como Oaxaca y Chiapas,

Derivado de los datos presentados por el INEGI, se observa que a pesar de haber
aumentado tanto la calidad de los materiales de construccion de viviendas como la
construccion de infraestructura basica (como es la cocina), dichas mejoras se han
canalizado en mayor medida a las zonas urbanas. De esta manera, entidades
federativas como Chiapas, Oaxaca, Guerrero o Tabasco, en las que se concentran
grandes zonas rurales, presentan menor porcentaje de infraestructura. Por ende,
las necesidades de dichas regiones deben ser consideradas de alta prioridad en el

disefio e implementacién de politicas publicas.
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Aunado a la infraestructura de la vivienda, es relevante determinar la existencia de
servicios basicos en zonas habitacionales, tales como electricidad, drenaje y agua
potable. En consecuencia, la revision de su presencia sera de suma importancia
para detectar las zonas de mayor rezago. De manera general, con base en los datos
del INEGI (2015), se muestra a continuacion que la provisién de estos servicios ha

aumentado en los ultimos afios:

Grafica 13
Porcentaje de viviendas con servicios basicos a nivel nacional
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Fuente: Elaboracion propia con base en informacién del INEGI.

De las mediciones presentadas se concluye que existe un mayor rezago en la
existencia de drenaje al alcanzar el 88.7% en 2010; mientras que la provision de
energia eléctrica llegé hasta el 98.2%. A pesar de que los porcentajes en el
cumplimiento del acceso a servicios basicos por parte del Estado son muy altos; se
debe garantizar que sigan aumentando de manera progresiva y uniforme en todas

las entidades federativas.

Ante este panorama fue formulado el Programa Nacional de Vivienda 2014-2018, el

cual contiene seis objetivos principales:

e Objetivo 1. Controlar la expansion de las manchas urbanas a través de la

politica de vivienda;
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e Objetivo 2. Mejorar la calidad de la vivienda rural y urbana y su entorno, al
tiempo de disminuir el déficit de vivienda;

e Objetivo 3. Diversificar la oferta de soluciones habitacionales de calidad de
manera que responda eficazmente a las diversas necesidades de la
poblacion;

e Obijetivo 4. Generar esquemas 6ptimos de créditos y subsidios para acciones
de vivienda;

e Objetivo 5. Fortalecer la coordinacion interinstitucional que garantice la
corresponsabilidad de los tres 6rdenes de gobierno en la Politica Nacional de
Vivienda; vy,

e Objetivo 6. Generar informacion de calidad y oportuna para contribuir a

mejores tomas de decisiones en el sector de la vivienda.

El Programa Nacional de Vivienda, conforme a la estrategia relativa al fomento del
desarrollo urbano y ordenamiento territorial, complementa al Programa Sectorial de
Desarrollo Agrario y Territorial y Urbano ya que ayuda a incentivar el crecimiento
ordenado de asentamientos humanos; impulsa la consolidacion de ciudades
compactas, productivas, competitivas, incluyentes y sustentables; y, fomenta el

acceso a la vivienda digna (PNV, 2014).

En relacion a la coordinacion interinstitucional, una de las prioridades de la Politica
de vivienda es su fortalecimiento en los tres niveles de gobierno, con el fin de
implementar esquemas que complementen los resultados tanto en generacion de

hogares como de infraestructura comunitaria y de servicios basicos (PNV, 2014).

En cuanto al combate del rezago habitacional, uno de las principales areas que ha
sido revisada para su fortalecimiento, es el financiamiento. De este modo, se amplié
el apoyo a la banca de desarrollo como medio para otorgar créditos a
desarrolladores inmobiliarios de vivienda social; ademas del cofinanciamiento
asignados directamente a los organismos de viviendas. Asimismo, se revisaron los

programas de subsidios directos a las familias (PNV, 2014).
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Aunado a lo anterior, el Programa Nacional de Vivienda destaca la relevancia de
contar con informacion completa, oportuna y veraz sobre la situacion habitacional
en el pais. A partir de los datos recabados se pueden examinar aquellos casos en
gue se necesitan redoblar esfuerzos para abatir el rezago habitacional, asi como

determinar en qué zonas se ha tenido mayor éxito con la politica implementada.

Dentro de los programa de infraestructura y calidad de los servicios, se encuentran
el Programa de Desarrollo de Zonas Prioritarias (PDZP), Habitat, el Programa de
Agua Potable, Alcantarillado y Saneamiento en Zonas Urbanas (APAZU) y el
Programa para la Construccion y Rehabilitacion de Sistemas de Agua Potable y
Saneamiento en Zonas Rurales (PROSSAPYS).

3.2.1. Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias

Este programa, a cargo de la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), fomenta
el acceso a una vivienda de calidad a “través de la contribucidén de capital fisico en
los territorios que presentan marginacion rezago social y pobreza en el pais,
mediante la provisién de servicios basicos y calidad de la vivienda e infraestructura

social comunitaria.

En especifico, dota de servicios basicos de calidad en la vivienda e infraestructura
social comunitaria a las localidades ubicadas en las Zonas de Atencion Prioritaria
para areas rurales y las localidades con muy alta y alta marginaciéon en municipios
de media marginacion (SEDESOL, 2015). Con el fin de lograr sus objetivos, atiende
cinco aspectos generales:

a) calidad y espacios en la vivienda: muros, techos fijos, pisos firmes y cuartos

adicionales;
b) servicios basicos en la vivienda: agua entubada, servicio eléctrico, drenaje,

bafios y estufas ecoldgicas;
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c) infraestructura social comunitaria: redes de distribucion, recoleccion y
almacenamiento de agua, plantas de tratamiento de aguas residuales,
centros comunitarios, espacios de salud, educativos y deportivos, alberges,
bancos de alimentos e infraestructura productiva comunitaria en general;

d) apoyos complementarios: promocién y organizacién social comunitaria;

e) en caso de contingencia o emergencia realiza acciones que garanticen y
restablezcan el abasto de productos basicos, movilidad y comunicacion
(SEDESOL, 2014).

Bajo este contexto, la cobertura del programa abarca zonas rurales, de muy alta y
alta marginacion de municipios de las 32 entidades federativas. Es menester
considerar que las Reglas de Operacion sefialan que tendran prioridad las acciones
gue a su vez contribuyan a la consecucion de los objetivos de la Cruzada contra el
Hambre (SEDESOL, 2014).

Relativo a su evaluacion, conforme al CONEVAL (2013a), el PDZP logr6 sobrepasar
la meta establecida como poblacién objetivo en una proporcién de 6.14%; Sin
embargo, este logro debe analizarse mediante la inclusion de otra variable: la
determinacion de la poblacion potencial. Bajo este criterio, su desempefio se percibe
limitado; ya que dicha poblacién solamente abarcoé aproximadamente 23% de la

potencial. Al respecto, se presenta a continuacion la evolucion de su cobertura:

La siguiente gréafica muestra el alcance limitado que ha tenido el programa respecto
a la poblacién potencial; inclusive evidencia una disminucién en la poblacion

atendida en el ejercicio 2013.
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Gréfica 14
Cobertura de PDZP 2008-2013
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Fuente: Informe de la Evaluacion Especifica de Desempefio 2012- 2013 del CONEVAL.

En cuanto del desempefio del PDZP, éste tuvo buenos resultados durante el periodo
2012-2013, al superar de manera creciente las metas planteadas y utilizar de
manera eficiente su presupuesto. Esto Ultimo debido a que se destind solamente el

7% a cubrir gastos administrativos y el restante 93% a los subsidios otorgados.

3.2.2. Programa Habitat

Por otra parte, este programa contribuye de igual manera al reforzamiento de la
infraestructura y desarrollo social mediante el mejoramiento del entorno urbano y
las condiciones sociales. A mayor detalle, su objetivo especifico es “contribuir a la
mejora de las condiciones de habitabilidad de los hogares asentados en las zonas
de actuacidon a través de la ejecucién de obras y acciones.” Dichas zonas de
actuacion forman parte del Sistema Urbano Nacional: localidades de mas de 15,00
habitantes divididos en poligonos habitat; zonas de intervencion preventiva y
centros histéricos (SEDATU, 2014d).
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Para lograr dicho objetivo, el programa cuenta con tres tipos de modalidades a las
que brinda apoyo (SEDATU, 2014d):

a) mejoramiento del entorno urbano: obras de infraestructura basica, vialidades,
acciones de prevencion de violencia, proteccion, conservacion vy
revitalizacion de centros historicos;

b) desarrollo social y comunitario: proyectos sociales que fomentan habilidades
individuales y colectivas para el trabajo, la promocion de la equidad de
género, organizacion y participacion social;

c) promocion del desarrollo urbano: elaboracion de diagndsticos comunitarios,

estudios, proyectos y factibilidades para determinar las zonas de actuacion.

En cuanto a la cobertura del programa, durante el periodo 2012-2013 se sobrepaso6
la poblacién objetivo en 3.21%.Sin embargo, se debe considerar que la misma, solo
represento el 39.14% de la potencial. A pesar de los buenos resultados obtenidos,
existen grandes limitaciones del programa respecto a su cobertura, tal como se

muestra a continuacion:

Grafica 15
Cobertura de Habitat 2010-2012
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Fuente: Informe de la Evaluacion Especifica de Desempefio 2012- 2013 del CONEVAL.
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Aun con el cumplimiento constante de las metas impuestas para el programa (como
se demuestra en la gréfica anterior), su cobertura se encuentra muy por debajo de

la poblacion potencial.

Ahora bien, en cuanto al desempefio del programa, el CONEVAL (2013a) valor¢ la
solidez del programa, experiencia y los logros alcanzados al proveer de
infraestructura basica a las viviendas y con ello elevar su valor. Mas aun, se destacé

su labor al fomentar la intervencion de la inversion privada en estos proyectos.

Ahora bien, estos dos programas se enfocan al fortalecimiento de la infraestructura
tanto de la vivienda como de su entorno social, con lo cual se crea una comunidad
sélida y un ambiente sano en el que se pueden desarrollar sus habitantes. Sin
embargo, el mayor problema operacional de ambos es su alcance limitado, ya que
si bien han cumplido con la mayor parte de sus metas, estos logros se ven
disminuidos por la diferencia existente entre la poblacion que podria ser beneficiada

con ellos y la que se determina como objetivo anualmente.

Asimismo, cabe considerar que otro de los aspectos destacados por el CONEVAL
(2013a) es que a pesar de los buenos resultados de ambos programas, su
presupuesto se ha visto disminuido, y con ello se limita ain mas su campo de

accion.

3.2.3. Programa de agua potable, alcantarillado y saneamiento en zonas
urbanas (APAZU) y el Programa para la Construccion y Rehabilitacion de
Sistemas de Agua Potable y Saneamiento en Zonas Rurales (PROSSAPYS).

Ambos programas tienen como fin “fomentar y apoyar el desarrollo de los sistemas
de agua potable, alcantarillado y saneamiento mediante acciones de construccion,
ampliacion, rehabilitacion, mejoramiento de la infraestructura hidraulica para la
prestacion de los servicios a efecto de proporcionar agua para los diversos usos y
fundamentalmente para el consumo humano (CONAGUA, 2014). El APAZU es
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aplicable en centros de poblacion mayor o iguales a 2,500 habitantes; mientras que

el PROSSAPYS actua en localidades con una poblacion menor a 2,500 personas.

Ambos programas cuentan con una cobertura amplia al operar en las 32 entidades
federativas. Sin embargo, el APAZU no cuenta con datos precisos acerca de sus
beneficiarios, a pesar de contar con criterios de seleccion de localidades en las que
opera. Lo anterior, debido a que sus acciones en enfocan a obras generales dentro
de las comunidades y no asi a individuos en especifico.Sin embargo, al igual que
en los demas programas, la poblacion objetivo solamente representa entre el 2%y
3% de la potencial, lo cual evidencia que aun existen grandes rezagos en el acceso
al agua potable y alcantarillado en las zonas rurales.

En relacion con el derecho a la vivienda adecuada, ambos programas aportan al
mejoramiento de la infraestructura hidrica tanto en zonas urbanas como rurales; lo
cual ayuda a elevar la calidad de vida de sus habitantes. Por lo que dichos

instrumentos suman de manera positiva a la realizacién de este derecho humanao.

3.2.4. Financiamiento de vivienda

Dentro de los programas que impulsan la adquisicion de viviendas, de manera
directa (via financiamiento) se tienen: el Programa de Ahorro y Subsidio para la
Vivienda tu Casa (Vivienda Digna - PVD), de Vivienda Rural (PVR) y de Esquema
de Financiamiento y Subsidio Federal para Vivienda (Esta es tu casa). Asimismo los
qgue apoya de forma indirecta, se encuentran el Programa de apoyo a los
avecindados en condiciones de pobreza patrimonial para regularizar asentamientos
humanos irregulares (PASPRAH) y a la produccion de vivienda en las Entidades

Federativas y municipios.

Tanto el PVR como el PVD, estan bajo el cargo del Fideicomiso Fondo Nacional de
Habitantes Populares (FONAHPO), a través de aportaciones monetarias federales,

estatales y municipales contribuyen a que los hogares que se cuentan con ingresos
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por debajo de la linea de bienestar (en situacion de pobreza) mejoren su calidad de
vida. Dichos apoyos se dirigen principalmente a la adquisicion o construccion,
ampliacion o mejoramiento de vivienda. El primero, se dirige a hogares con ingresos
por debajo de la linea de bienestar y con carencia por calidad y espacios de la
vivienda; mientras que el segundo a localidades rurales (SEDATU, 2014d; SEDATU,
2014e).

Estos programas se trasladaron de la adscripcion de SEDESOL a SEDATU, a raiz
del cambio de gobierno y el redisefio administrativo que realizé el actual titular del
Ejecutivo Federal. Una de las primeras modificaciones que se adopto, fue el cambio
de denominacién del Programa de Ahorro y Subsidio para la Vivienda “Tu Casa” a

Programa de “Vivienda Digna”.

Una de las ventajas del PVD es el uso de herramientas preexistentes como planes
operativos y estratégicos, para que los actores involucrados pueden tomar
decisiones informadas. Sin embargo, carece de mecanismos de verificacién para
detectar las debilidades en el proceso de recepcion, registro, tramite y entrega de
apoyos a los beneficiarios En contraste, el PVR sistematiza la informacion sobre la
poblacion objetivo, la demanda total de apoyos y sus caracteristicas
socioecondémicas, con base en ello se focaliza la entrega de apoyos (El Colegio de
la Frontera Norte, 2015).

En cuanto a desempefio, el PVD ha alcanzado buenos resultados en cuestion de
cobertura, dado que la poblacion atendida durante el tltimo periodo evaluado (2012-
2013), corresponde al 100% de la establecida como objetivo. Sin embargo, cabe
aclarar que la determinacioén de la poblacién objetivo solamente abarcé el 2.75% de
la identificada como potencial. De igual forma, el Programa Vivienda Rural logro
atender el 100% de la poblacién objetivo; aunque este universo solamente
representd el 1.68% de la poblacion potencial, por lo que adn existen grandes

déficits en el apoyo del sector.
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A pesar de que ambos programas han atendido a la poblacion identificada como

objetivo, se debe considerar que la diferencia con la Potencial es de mas del 90%.

Cabe resaltar que a partir de 2011 los criterios para determinar la poblacion

potencial fueron cambiados, para considerar la linea de bienestar como su base y

no la patrimonial como anteriormente se tenia.

Ahora bien, una de las principales conclusiones presentadas por el CONEVAL en la

evaluacion 2012-2013, se refiere a la similitud en el disefio y cobertura de estos dos

programas. Lo anterior, derivado de que ambos otorgan subsidios federales para

llevar a cabo acciones que fomentan el acceso o mejora de la vivienda para aquellos

hogares en situaciébn de pobreza. A mayor detalle, sus Reglas de Operacion

determinan lo siguiente’®:

Cuadro 11

Reglas de Operacion Programas Vivienda Digna y Vivienda Rural

Programa Vivienda Digna

El Programa operaré a nivel nacional
en localidades urbanas y rurales.

Cobertura

Programa de Vivienda Rural

El Programa operara en localidades de
hasta 2,500 habitantes que habitan en
localidades rurales de alta y muy alta
marginacion independientemente de su
demarcacion territorial o ubicacion
geogréfica.

El Programa dara atencion prioritaria a la
poblacién potencial y objetivo de la
Cruzada contra el Hambre, esto es, las
personas que se encuentran en situacion
de pobreza extrema multidimensional y
que una de sus carencias es la
alimentaria. En la medida de sus
posibilidades normativas, financieras y
operativas, el Programa ajustara su
estrategia de cobertura para priorizar el
acceso a los beneficios y la atencion de
las personas en pobreza alimentaria, con
base en la estimulacion de indicadores y
el planteamiento de metas
especificamente disefladas para la
poblacién antes referida.

75 Acuerdos por los que se emiten las Reglas de Operacion de los Programas Vivienda Digna y
Vivienda Rural respectivamente, para el ejercicio fiscal 2013, publicados en el Diario Oficial de la

Federacion el 28 de febrero de 2013.
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Poblacion
objetivo

Programa Vivienda Digna
Hogares mexicanos en localidades
urbanas y rurales con ingresos por
debajo de la linea de bienestar y con
carencia por calidad y espacios de la
vivienda, con especial atencion a los
gue se encuentren en zonas de alto
riesgo o que alguno de sus
integrantes pertenezca a los Grupos
Vulnerables.

Para efecto de identificar y
cuantificar a la poblacion objetivo del
Programa que se encuentra dentro
de los 7.1 millones de personas en
situacién de pobreza alimentaria
extrema que es la poblacién objetivo
y potencial de la estrategia de
politica publica: Cruzada Contra el
Hambre, se deberan cumplir los
criterios establecidos por el Consejo
Nacional de Evaluacion de la Politica
de Desarrollo Social.

El Programa no realizara acciones
de vivienda en zonas donde existan
asentamientos irregulares ni en
zonas de alto riesgo.

Programa de Vivienda Rural
Hogares mexicanos en localidades de
hasta 2,500 habitantes con ingresos por
debajo de la linea de bienestar minimo y
con carencia por calidad y espacios de la
vivienda, con especial atencién a los que
se encuentren en zonas de alto riesgo o
gue alguno de sus integrantes pertenezca
a los Grupos Vulnerables.

Para efecto de identificar y cuantificar a la
poblacién objetivo del Programa que se
encuentra dentro de los 7.1 millones de
personas en situacion de pobreza
alimentaria extrema que es la poblacion
objetivo y potencial de la estrategia de
politica puablica: Cruzada contra el
Hambre, se deberan cumplir los criterios
establecidos por el Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo
Social.

El Programa no realizara acciones de
vivienda en zonas donde existan
asentamientos irregulares ni en zonas de
alto riesgo.

Fuente: Reglas de Operacion de los Programas Vivienda Digna y Vivienda Rural, 2015.

De lo anterior se deriva que la cobertura establecida para el PVD es mayor al
abarcar localidades tanto urbanas como rurales; estos ultimos asentamientos estan
dentro de los posibles beneficiarios del PVR. En virtud de que el primer programa
no establece criterios especificos de eleccién dentro de estas zonas para su
aplicacién, se presenta un margen de identificacion con las poblaciones que
cumplen con las condiciones del segundo; es decir, aquellos asentamientos rurales
de hasta 2,500 habitantes de Alta o Muy Alta Marginacién. Aunado a ello, ambos
programas mandatan otorgar atencion prioritaria a la poblacion identificada como

potencial y objetivo dentro de la Cruzada Nacional contra el Hambre.

Por otra parte, los dos programas establecen como requisito indispensable, la
acreditacion de la posesion legal del predio; lo cual representa un criterio de
exclusion para un gran sector de la poblaciébn que se encuentra establecida en

asentamientos irregulares.
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Del mismo modo, el programa se sujeta a la existencia de aportaciones del gobierno
estatal o municipal en apoyo a estos hogares y a la existencia de un ahorro propio
de los posibles beneficiarios. De esta manera, al partirse del supuesto de que la
poblacién a la que se dirige el programa se encuentra en una situacion economica
marginada, no puede esperarse que tengan algun tipo de ahorro o capacidad para
comprometerse a entregar una aportacion periddica. Por ende, a pesar de que
ambos estan dirigidos a hogares en situacion de pobreza, se establecen diversos
requisitos que limitan su acceso a los subsidios. Sin embargo, es necesaria su

revision con el fin de evitar que sus poblaciones objetivos se traslapen.

Ahora bien, el Programa de esquema de financiamiento y subsidio federal para
Vivienda, “Esta es tu casa”, operado por CONAVI, busca brindar una solucién a la
poblacién con necesidades de vivienda. Este programa tiene como objetivo
especifico aumentar el acceso al financiamiento a la poblacién de bajo ingresos
para solucionar sus problemas habitacionales en un ambiente urbano ordenado y
sustentable. Para ello se otorgaran subsidios para i) adquisicion de vivienda nueva
0 usada; ii) ampliacion y/o mejoramiento de vivienda; iii) adquisicién de lote con

servicios; y iv) autoproduccion de vivienda (SEDATU, 2014f).

Cabe considerar que conforme a sus Reglas de operacion, el programa impulsa la
sustentabilidad de las viviendas; en virtud de que la ayuda proporcionada estara
encaminada a instrumentar a su vez el Programa Especifico de Desarrollo
Habitacional Sustentable ante el Cambio Climatico (SEDATU y CONAVI, 2015).

Ademas, otorga subsidios a las personas cuyos hogares resultaron afectados por
desastres naturales o por encontrarse en zonas de alto riesgo, con necesidad de

reconstruir sus hogares o ser reubicados.

Los beneficiarios deben contar con un ingreso igual o menor a la linea de bienestar
establecida por el CONEVAL, ser sujetos de crédito y contar con ahorro previo que

les permita realizar aportaciones. De esta manera, a través del trabajo coordinado
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con una Entidad Ejecutora, se aplican los recursos en proyectos de vivienda para la

poblacion elegida.

A pesar de que este programa ha establecido el mayor porcentaje de poblacion
objetivo en relacion con la potencial dentro de todos los relativos al sector; su nivel
de atencion se encuentra muy por debajo de la meta, ya que en la tltima evaluacion
correspondiente a 2012-2013, se detectd que solamente se consiguio cubrir el 6.86
De los datos recabados por la Comisidon se deriva que el programa ha presentado
problemas constantes en el cumplimiento de sus metas, debido a que la poblacion
atendida se ha quedado por debajo del objetivo. Asimismo, existe gran diferencia
entre esta Ultima y la potencial.

Existe un buen disefio de programa, ya que se establecen criterios claros sobre las
caracteristicas que deben cubrir las viviendas que se planeen adquirir con apoyo
del mismo; asi como la implementacion de un sistema de informacion que indica el
namero y aplicacion de las acciones realizadas. Sin embargo, en cuestion de
operacion se detectaron grandes deficiencias. La primera corresponde al destino de
los recursos asignados: la mayor parte de ellos se dirigi6 a la adquisicién de
viviendas nuevas o usadas; mientras que menos del 10% se encaminé al
mejoramiento, autoconstruccion o autoproduccion de vivienda respectivamente; vy,
menos del 1% a la compra de predios con servicios. En principio tener un margen
tan grande de apoyo a la adquisicion de vivienda puede reflejarse en el aumento de
acceso a la misma para la poblacién; sin embargo, esto se ve contrarrestado al
detectar que gran namero de estos inmuebles han sido abandonados o rentados,

por ende se concluye que el objetivo final no ha sido cumplido (CONEVAL, 2015a).

El siguiente punto de la operacion del programa que debe ser cuestionado es la
limitacion en la eleccion de los beneficiarios; ya que si bien las reglas de operacion
sefalan que la poblacién objetivo corresponde a personas de bajos ingresos, se ha

impuesto como requisito indispensable contar con un financiamiento previamente
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aprobado por alguna entidad ejecutora, asi como con la aportacion del mismo

beneficiario.

La CONAVI colabora con una extensa lista de entidades ejecutoras, las cuales van
desde organismos estatales de vivienda hasta instituciones crediticias, con lo cual
se garantiza una amplia gama de opciones. Sin embargo, el problema va mas alla
del numero de colaboradores, sino que se refiere a las posibilidades de la poblacion
objetivo de obtener su respaldo. En este sentido, se exige en primer lugar que
cuenten con un ahorro previo o un nivel de aportacion regular; asi como ser sujeto
de crédito. Este ultimo requisito se hace de dificil cumplimiento para muchos
sectores de que si bien tienen grandes necesidades de vivienda, no cuentan con los
recursos necesarios para que se les otorgue un crédito dado el riesgo que

representa la inversion en ellos.

Adicionalmente, otro criterio excluyente para este programa se refiere al
requerimiento de contar con la acreditacion de la posesion legal del lote en que se
habita. De esta manera, igual que en los casos anteriores, se deja fuera numerosos

hogares ubicados en asentamientos irregulares.

Cabe mencionar que si bien el Programa “Vivienda Digna” y “Esta es tu Casa” se
encuentran bajo el encargo de dos entidades gubernamentales distintas, el
FONHAPO y la CONAVI respectivamente, es preciso considerar sus similitudes. En
primer lugar ambos otorgan subsidios federales para la adquisicion, construccion,
ampliacion o mejora de la vivienda, a la poblacién de bajos recursos sin que exista
una limitante de ubicacion. De igual forma, hay otro sector en el que sus acciones
también pueden coincidir, que son aquellas localidades rurales que cumplen con los
criterios de elegibilidad del Programa Vivienda Rural. En este sentido, existe el

riesgo de duplicar acciones en ciertas localidades.

Por otra parte, los programas que otorgan financiamiento para el sector vivienda

generalmente obtienen sus recursos tanto de los 6rdenes federal como locales. Sin
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embargo, cabe precisar que la principal fuente de crédito proviene del nivel federal,

a través de fuentes directas, como se muestra a continuacion:

Grafica 16
Tipo de financiamiento por organismos federales y estatales.
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Fuente: Elaboracion propia con base en informacién del INEGI.

Ademas de los créditos otorgados por los programas sociales e INFONAVIT, a partir
del propio ahorro del derecho habiente, existen otros organismos que otorgan
créditos para la adquisicion de vivienda o su mejora, como se muestra a

continuacion, conforme a sus asignaciones:

135



Grafica 17
Financiamiento a través de otros organismos.
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Fuente: Elaboracion propia con base en informacién del INEGI.

De la informacion recabada por el INEGI, se deriva que a pesar de la constitucion y
funcionamiento de diversos mecanismos de financiamiento para los particulares, su
uso es limitado. Esto debido a que la principal fuente de crédito a la que se accede
se relaciona directamente con la situacion laboral de la persona, al hacerlo mediante
el Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores. Mientras que
a nivel local, se prefieren fuentes privadas para la obtencién de recursos sobre el

apoyo publico.

En otro orden de ideas, en relacién con el problema de propiedad o tenencia
irregular, el Programa de apoyo a los avecindados en condiciones de pobreza
patrimonial para regularizar asentamientos humanos irregulares, propicia el
establecimiento de acuerdos con las autoridades locales para la construccién de un
modelo de apoyo integral, en el que se incluya la provisién de servicios en caso de

carecer de ellos, asi como la incorporacion a otros programas.
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A mayor detalle, este programa tiene como objetivo especifico “[...] apoyar a los
hogares que habitan en asentamientos humanos irregulares mediante la entrega
del documento oficial con el cual se acredite la propiedad para que cuenten con

certeza juridica respecto a su patrimonio” (SEDATU, 2014f).

De este modo, el programa impulsa los procesos de escrituracion de propiedades
mediante el otorgamiento de recursos econdémicos; asimismo, gestiona apoyos
subsidiarios por parte de organismos ejecutores cuando los costos son mayores a
$10,000, con lo que evita que el beneficiario realice erogacion alguna (SEDATU,
2014f).

PASPRAH cuenta con cobertura nacional, dentro de localidades de al menos 15,000
habitantes, con prioridad de aquellas que se encuentren reconocidas dentro de la
Cruzada Nacional contra el Hambre, asi como del Programa Nacional para la
Prevencion Social de la Violencia y la Delincuencia. En todo caso, el programa
intervendra en asentamientos irregulares de zonas contempladas en la Politica
Urbana y de Vivienda (SEDATU, 2014f).

Conforme a lo anterior, las ROP establecen como poblacién objetivo a los hogares
gue tienen posesion pero no certeza juridica respecto su lote, ubicados en
localidades de 15.000 habitantes o0 mas y que se encuentran en condicion de rezago
econdmico. Al respecto, en la evaluacion 2012-2013 de CONEVAL se detect6 que
su desemperio fue favorable al haber atendido al 98.4% de la poblacién determinada
como objetivo. Asimismo, se precis6 que la mayor parte de los subsidios fueron
acaparados en pocas localidades, dado que solamente se otorgaron en 253

Municipios.
A pesar de gue los resultados en las metas propuestas fueron favorables, esto fue

consecuencia de la disminucion de las mismas. La poblacién objetivo solamente

representd aproximadamente el 7% de los beneficiarios potenciales en el periodo.
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Cabe precisar que la constante disminucion de la poblacidn potencial del programa
se debe a la disminucién del presupuesto designado al mismo. En 2008 cont6 con
330.90 millones de pesos (mdp), mientras que para 2012 se le asignaron solamente
98.40 mdp. A pesar de que en el presupuesto 2013 de nueva cuenta aumentaron
sus recursos a 163.31 mdp, la poblacion potencial decrecié de manera drastica
hasta 40,000, hogares, de los cuales se atendié poco méas de la mitad, conforme al
monitoreo realizado por el CONEVAL (2015a).

Aunado a lo anterior, es de considerar los avances, fortalezas y debilidades

apuntados por CONEVAL (2013a), los cuales se sintetizan a continuacion:

Cuadro 12

Resultados de Evaluacién 2012-2013.
Programa de apoyo a los avecindados en condiciones de pobreza patrimonial para regularizar
asentamientos humanos irregulares
Avances 1. Suscripcion de convenios de coordinacion.
2. Atencién a hogares en ejidos.
3. Establecimiento de padrén de beneficiarios sistematizado, actualizado y
depurado.
4. Evaluaciones de avances en las entidades.
5. Incorporacién gradual de la "Perspectiva de género" al programa.
6. Mejora de la matriz de indicadores.
7. Renovacion administrativa debido al cambio de adscripcion a SEDATU.

Fortalezas 1. Coordinacion de gobiernos locales, estatales y/o municipales como
ejecutores, a traves de la CORETT.
2. Atiende poblacion que no ha podido adquirir una vivienda en el mercado
formal.
3. Generar sinergias con otros programas.

Debilidades 1. Solo se han beneficiado hogares en asentamientos que estan en proceso de
regularizacion, por parte de la CORETT.

2. La Unica instancia ejecutora es la CORETT.

Fuente: Informe de la Evaluacion Especifica de Desempefio 2012- 2013 del CONEVAL.

Una de las conclusiones relevantes a las que llegé el Consejo en la evaluacion
2012-2013 se refiere al alcance limitado del programa. Ello, debido a que su
cobertura se restringe a hogares que contaban previamente con tramites iniciados
de escrituracion ante la Comision de Regularizacion de la Tenencia de la Tierra
(CORETT). Dicha Comision tiene a su cargo procesos de desincorporacion o
adquisicién de suelo para reservas territoriales, desarrollo urbano y vivienda;

asimismo, favorecen la enajenaciéon y titulacion de lotes para sus ocupantes
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(CORETT, 2013). En consecuencia, al conceder los subsidios federales solamente
a aquellas personas que se encuentran dentro de alguno de los procedimientos que
tiene a cargo la CORETT, se excluye a gran parte de la poblacion potencial.

A partir del redisefio institucional, asi como la revision del programa llevada a cabo
por SEDATU, esta restriccion se elimind con la emision de la Reglas de operacion
del programa para el ejercicio fiscal 2015 y subsecuentes. En ellas, se determina
como criterio de seleccion que los hogares se ubiquen dentro de los Poligonos de
Contencion Urbana definidos por SEDATU y CONAVI, asi como que el beneficiario
cumpla con la presentacion de los documentos solicitados y permita visitas de
verificacion. De este modo, ya no se exige que se haya iniciado previamente el
tramite de regularizacion para acceder al subsidio. Esto representa una ampliacion
a la cobertura del programa; los resultados bajo este nuevo esquema deberan ser

monitoreados y evaluados.

Finalmente, el Programa de Fomento a la produccion de vivienda en las entidades
federativas y municipios, bajo la direccion de CONAVI, tiene como fin promover la
armonizacion de la legislacion estatal en materia de vivienda y con ello fortalecer el
Sistema Nacional de Vivienda. Mediante este programa la autoridad federal
construye vinculos de colaboracion y coordinacion con autoridades tanto estatales
como municipales; en virtud de los cuales brinda el apoyo necesario para la
elaboracion de los Programas de Vivienda locales, asi como el fortalecimiento de
su marco normativo (CONEVAL, 2014).

En primer lugar, se enfoca en la identificacion de aquellas entidades federativas
cuyas normas en materia habitacional necesiten ser actualizadas, para brindarles
apoyo técnico y presupuestal. En segundo lugar, busca detectar municipios en las
principales zonas conurbadas del pais, con el fin de coordinar acciones en conjunto
con el gobierno estatal para la elaboracion y actualizacion de la regulacion juridico-

administrativa correspondiente.
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De esta manera, el monto asignado a cada proyecto especifico dependera del
trabajo que deba desarrollarse para atender a las necesidades planteadas por los
gobiernos locales, por lo que podré variar entre trescientos mil a ochocientos mil
pesos (CONAVI, 2013). A través de la firma de Convenios de Coordinacion, las
autoridades locales determinan el destino de los recursos solicitados para la mejora
regulatoria dentro de su entidad, asi como a la elaboracion del Programa Estatal de

vivienda.

Este programa mas que ser un apoyo directo a las familias con necesidades de
vivienda, es un fomento indirecto; ya que se asigna a los gobiernos locales con el
fin de revisar y actualizar la normatividad en la materia y con ello aumentar la certeza

juridica.

Desde 2007 hasta 2012, su tiempo de funcionamiento, se contabilizaron 32
proyectos de leyes y 27 de programas estatales sobre vivienda, asi como 7 mas
sobre la modernizacién de los registros publicos de la propiedad locales. Por lo que
en cuestion de metas planteadas en sus indicadores se han obtenido Optimos
resultados. Sin embargo, cabe precisar que no existe un seguimiento acerca de la
adopcién o mejora de las acciones realizadas, ni acerca de su calidad o resultados.

Cabe aclarar que a pesar de que la poblacibn atendida corresponde
aproximadamente al 41% de la poblacién objetivo, debe tomarse en cuenta que este
programa se pone en marcha en aquellas entidades federativas y municipios que
asi lo solicitan. Asimismo, las necesidades de elaboracion y/o actualizacion de
normatividad en la materia no se presentan de manera constante en la misma

localidad.
En cuanto al desempefio especifico del programa, enseguida se sintetizan algunos

de los aspectos apuntados por el CONEVAL en la evaluacion 2012-2013
(CONEVAL, 2013):
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Cuadro 13
Resultados de Evaluacion del CONEVAL.
Fomento a la produccion de vivienda en las Entidades Federativas y Municipios

Avances . No esta sujeto a mecanismos de seguimiento de aspectos de mejora.

1
2. No hay evidencia de avance para el primer semestre de 2013.

Fortalezas 1. Existencia de Guia para la aplicacion de recursos del programa.
2. Modernizacion del sistema normativo a nivel estatal y municipal.

Debilidades 1. No cuenta con mecanismos de verificacion de resultados, fin y propdsito.
2. Se asignan los recursos sin un diagnéstico previo.

Fuente: Informe de la Evaluacion Especifica de Desempefio 2012- 2013 del CONEVAL.

A partir de la evaluacion llevada a cabo por el CONEVAL, el mayor problema
sefalado es la falta de medicién de los resultados en la implementacion de estos
proyectos. Aunado a lo anterior, los beneficiarios de este programa no estan
determinados por el nivel de carencias en la normatividad local; sino por el interés
expresado por cada entidad o municipio, lo cual condiciona su alcance. Asimismo,
al existir previamente leyes que regulen el sector vivienda en las 32 entidades

federativas, el objeto de aplicacion del programa también se limita.

Ademas de contar con la posibilidad de acceder a una vivienda digna y decorosa,
el Estado debe asegurar su libre goce. De este modo, programas como PASPRAH
y el de fomento a la produccién de vivienda en las Entidades Federativas y
Municipios son de gran relevancia, ya que auxilian respectivamente en la obtencion
de los documentos oficiales necesarios para garantizar la propiedad del inmueble,
asi como a la construccién de una regulacién sélida que dote de certeza juridica al

sector en general.

Una vez planteados los aspectos mas relevantes de las evaluaciones del
desempenfo de aquellos programas que inciden en el sector vivienda, se plantea su
participacion dentro de las areas de atencion identificadas por las resoluciones
emitidas por el Poder Judicial, asi como su injerencia en las estrategias del objetivo
2.5 de la meta Il México Incluyente del PND. Para ello a continuacién se presenta

un cuadro que evidencia dichas relaciones:
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Cuadro 14
Temas de atencion y areas de politica de vivienda

Temas de atencidn Estrategias del PND Area de enfoque de
programas sociales

Competencia en Desarrollos Urbanos sustentables Desarrollo urbano y
materia de ordenamiento territorial

ordenamiento urbano Fomentar la coordinacion
interinstitucional

Derecho ala vivienda Disminuir el rezago habitacional Infraestructura y Calidad
dignay decorosa de servicios de la vivienda
(Estandar del minimo

vital y su

imprescriptibilidad)

Formas de Fomentar la coordinacion Financiamiento de la
cumplimiento del interinstitucional vivienda

Estado

Proteccién del Disminuir el rezago habitacional Financiamiento de la
derecho humano vivienda

frente a obligaciones
contractuales.
Fuente: elaboracion Propia.

De la informacion presentada se deriva que ante las controversias competenciales
planteadas por municipios en contra de los gobiernos de las entidades federativas
en materia de desarrollo urbano y ordenamiento territorial, no les asistié la razén al
tratarse de una materia concurrente. Aunado a lo anterior, existen organismos de
vinculacion entre los distintos 6rdenes de gobierno y dependencias publicas, como
la Comision Intersecretarial, cuyo trabajo alienta a la coordinacién interinstitucional.
Asimismo, de forma concreta los programas sociales bajo el mandato de la SEDATU

toman en cuenta la participacion de los gobiernos locales en su ejecucion.

En cuanto al tema sustantivo del derecho a la vivienda adecuada, el PND contempla
como una de sus estrategias en la materia, abatir el rezago habitacional; el cual
ademas de considerar el numero de viviendas en el pais, toma en cuenta tanto las
condiciones inherentes del inmueble como la existencia y calidad de servicios
basicos en su comunidad. De esta manera, la variedad de programas sociales que
incluyen el mejoramiento de los hogares, como la construccion de infraestructura
para el fortalecimiento del entorno, representan los medios de realizacion integral

de este derecho humanos y aquellos que se encuentran estrechamente vinculados.
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Ademas de dichos programas, el Estado cuenta con una amplia oferta de
financiamiento, como forma de cumplimiento de su obligacién de garantizar el
derecho humano a la vivienda adecuada. Ademéas de inyectar los fondos necesarios
para otorgar un mayor numero de créditos a la poblacién que lo necesita, cuenta
con un programa que ayuda a la regulacion del sector y con ello aumenta la certeza
juridica de todos los actores. Sobre este tema, también se encarga de fungir como
arbitro en aquellos casos en que ademéas de este derecho se vean involucrados los
derechos de un tercero. En dichas circunstancias se debera ponderar los derechos
en conflicto y garantizar la mas alta proteccion de derechos humanos y, en su caso,

proponer soluciones eficientes.

A partir de lo expuesto en este capitulo se concluye que a pesar de que el Estado
cuenta con los mecanismos administrativos y de politica puablica para hacer frente a
los desafios que el Poder Judicial apunt6 al conocer y resolver los casos de
vulneracion al derecho a la vivienda adecuada, estos no han permeado en su

completa implementacion.

143



Capitulo IV.
Modelos de proteccion del derecho a la vivienda en otros sistemas juridicos.

A pesar de la universalidad del derecho humano a la vivienda adecuada, aln existen
grandes sectores de la poblacion que carecen de ella. Esta falta es provocada por
causas comunes, como el desempleo, la crisis econdémica, la falta de apoyos o
incentivos para el sector, entre otros. Aun en paises econdémicamente
desarrollados, tal como lo sefiala la Relatoria Especial de la ONU, se presentan
considerables problemas de falta de vivienda o su inadecuacion (Comité de

Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, 1993).

La revision del marco regulatorio y las politicas publicas adoptadas por otros
sistemas juridicos ayudara a identificar mejores practicas para la elaboracion de una
propuesta para el contexto mexicano. En virtud de lo anterior, en este capitulo se
presentara un breve panorama acerca de la situacion habitacional en Espafia,

Argentina y Reino Unido.

1. Derecho alavivienda en la Union Europea

En el Reino Unido, las primeras politicas publicas sobre vivienda se implementaron
como “consecuencia de la preocupacion por las condiciones de habitabilidad de los
alojamientos de la clase obrera” (Guillen, 2010). De hecho. Este pais fue pionero en

normar respecto al derecho al alojamiento en general y de las familias sin techo.

Espafia y Reino Unido, como parte de la Unidon Europea (EU), ha ratificado los
instrumentos normativos internacionales para la proteccion del derecho a la vivienda

adecuada, asi como las directrices acordadas por sus integrantes.

La Union Europea cuenta con la Carta de Derechos Fundamentales (Union
Europea, 2000a) (en adelante, la Carta) la cual tiene como finalidad proteger y

promover los derechos humanos. Esta Carta fue firmada en 2000, con el fin de dar
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pleno reconocimiento a los derechos sociales y de solidaridad en la Unidn Europea.
Este instrumento contiene directrices para las partes, sin embargo, como muchos

de los tratados internacionales, éste no contiene obligaciones en sentido estricto.

El articulo 34.3 de la Carta (Union Europea, 2000a) determina como obligacion de
los Estados, dotar de “una ayuda a la vivienda para garantizar una existencia digna
a toda persona que no disponga de recursos suficientes”, cuyo alcance queda sujeto
a “las modalidades establecidas por el derecho comunitario y las legislaciones y
practicas nacionales”. Asi, el deber de apoyar a la poblaciéon en el acceso a la

vivienda impulsa el fomento y preservacion de una vida digna (Pisarello, 2003).

La Union Europea debido a que la competencia para regular en materia de vivienda
y urbanismo, estas cuestiones ha sido reservada de manera exclusiva para los
gobiernos de los Estados parte (Pisarello, 2003). Sin embargo, a través de
directrices relativas al bienestar social, cohesion territorial, proteccion al
consumidor, renovacion urbana, eficiencia energética, lucha contra la
discriminacion, entre otras, la Union Europea ha influido de manera indirecta en las
politicas publicas de sus miembros. Ejemplo de lo anterior se tiene en la Directiva
2000/43 del Consejo de la Unién Europea (2000b), sobre el principio de igualdad de
trato de las personas independientemente del origen racial o étnico. A través del
articulo 3, inciso h, se determina como ambito de aplicacion a todas las personas
en relacién con “el acceso a bienes y servicios disponibles para el publico y la oferta

de los mismos, incluida la vivienda” (Unién Europea, 2000b).

Las acciones mas recientes de la Unién Europea se han emprendido desde su
Consejo, al proponer la adopcién de tres nuevos instrumentos que impulsan
politicas sociales y el mejoramiento urbano: la Carta Urbana Europea en la cual se
incluye la Declaracion de Derechos Urbanos, el Esquema de Desarrollo del Espacio
Europeo, la Carta Europea de Derechos Humanos en la Ciudad y el Convenio

Europeo de Derechos Humanos (en adelante, el Convenio) (Dorantes y Nettel,
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2015). Ademas, el Tribunal Europeo de Derechos Humanos se ha encargado de

amparar los derechos econdémicos y sociales previstos en el Convenio.

Enel 2013, el Parlamento Europeo recomendd a los Estados miembros de la Union
Europea algunas directrices con el fin de garantizar el acceso universal a una
vivienda decente y asequible. Para ello, se sefialaron las siguientes como medidas
minimas que todas las partes deberian de adoptar como estandar basico de

proteccion (Parlamento Europeo, 2013):

a. Determinar cuotas minimas de vivienda social, principalmente en areas de alta
densidad de poblacion.

b. Establecer reglas claras acerca de los estandares minimos de calidad para
viviendas sociales.

c. Procurar la coordinacion entre programas de vivienda y aquellos cuyo fin es
procurar el acceso a servicios publicos como salud, educacion, actividades
recreativas, entre otros.

d. Fortalecer los esquemas de proteccion de la tenencia.

e. Disefiar politicas especiales para grupos vulnerables como indigentes y mujeres,
los cuales deben tomar en consideracién las necesidades especificas de cada
grupo.

f. Impulsar programas de autoconstruccion.

Asimismo, el Tribunal Europeo ha enfatizado la obligacion general establecida en el
articulo 1° del Convenio Europeo (Miembros del Consejo de Europa, 2002), la cual
dispone que todos los Estados miembros deben reconocer a toda persona los
derechos y libertades contenidos en el Convenio. Este mandato debe ser atendido
conforme al principio de efectividad, el cual determina que una disposicion debe ser
dotada de un sentido practico, amplio y pleno para su ejecucion. Es decir, no basta
gue los derechos sean reconocidos por los Estados miembros, sino que deben ser

llevados a cabo de una manera practica y efectiva.
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A nivel local, los Estados europeos implementaron politicas benefactoras hasta
alcanzar la estabilidad en la proporcion de vivienda social disponible. Por lo que,
optaron por liberar el mercado e incentivar la adquisicion de las propiedades. Por la
parte financiera, disminuyeron las ayudas destinadas a la construccion y otorgaron
beneficios fiscales. Las acciones gubernamentales adoptadas se enfocaron en la
adopcién de normas minimas sobre la vivienda; el establecimiento de un control
sobre los alquileres; y, el aumento de la oferta de viviendas sociales en alquiler
(Saettone, 2002).

A partir de esta liberalizacion en la década de los noventas, sélo algunos paises
(como lo son Grecia y Espafia) siguieron impulsando la construccién, por lo que
alcanzan un auge el sector; inclusive la demanda llego a interesarse no solo en la
adquisicién de viviendas principales, sino también en residencias secundarias.
Mientras que la parte social fue gestionada por entidades sin animo de lucro
dependientes de autoridades locales con el apoyo financiero del sector privado
(Rodriguez, 2009).

Cuadro 15
Politicas publicas de apoyo a la vivienda en diversos paises europeos.

Apoyo a la Adquisicién Apoyo a la Adquisicion Apoyo a la
de viviendas sociales de viviendas de nueva Adquisicion de
por el inquilino construccion viviendas usadas
Alemania X
Dinamarca
Espafia X X
Finlandia X
Francia X X
Holanda X X
Irlanda X
Reino Unido X
Suecia X

Fuente: Parlamento Europeo.

El aumento de los créditos para la adquisicion de vivienda nueva (como se muestra
en la Cuadro anterior) puede ser interpretado como signo positivo; sin embargo, no
prevé el problema de acceso universal a la vivienda. Este esquema solamente

apoya a un pequefio segmento de la poblacion, es decir a la clase medias y alta.
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Esto provoco que se acentuaran. La poblaciéon de menores recursos se vio forzada
a concentrarse en zonas limitrofes y sin acceso a servicios basicos; por lo que
también aumenté la aparicion de viviendas sociales sin ningun tipo de

mantenimiento (Rodriguez, 2009).

En la actualidad, en Europa existen dos principales tendencias en materia
habitacional. La primera con un enfoque social, el cual continud privilegiando el
apoyo a los individuos mediante el mantenimiento de alquileres reglamentados;
mientras que la segunda, se caracteriza por la apertura del mercado inmobiliario y

la disminucién de la intervenciéon estatal.

A mayor detalle, a continuacion se presenta el monto que algunos paises europeos
destinaron especificamente a rubros correspondientes al gasto social en el ejercicio
de 2007 (Borgia y Delgado, 2010):

Cuadro 16

Gasto social en diversos paises europeos.
Media UE Total Enferme-  Invalidez Vejez Supervivencia Familia Desempleo  Vivienda

dad

Bélgica 7596.62 2163.82 27849.04 477.053 735.926 438.946 153.373
Dinamarca 8235.7 2178.9 542.4 2906.7 826.8 584.9 962.1 42.69 191.3
Alemania 8399.5 1933.7 1260.5 3200.3 2.3 1099.8 474 207.5 221.3

Irlanda 7642.3 2280.6 586.2 2708.3 591.6 809.4 443.8 173.7 48.7

Grecia 6543.7 2690 359.1 1488.7 299.3 963.5 506.9 102.7 133.5

Espafa 5576.4 1568.3 273.8 2429.8 467.1 344 250.8 112.6 129.9

Francia 5391.7 1684.3 109 1720.3 505.9 323.7 629.6 48.5 70.3

Reino 7315.7 2237.1 719.6 3059.7 226.6 442.4 154.6 126.3 49.5
Unido

Fuente: Borgia y Delgado (2010).

El cuadro anterior muestra que Alemania, Irlanda y Reino Unido destinan el mayor
gasto en vivienda; mientras que Dinamarca y Francia se encuentran muy por debajo

del gasto promedio.

148



Asimismo, en el tema especifico, se presenta a continuacién una Cuadro en la que
se muestra el lugar que ocupan algunos paises europeos, conforme a la proporcién
de viviendas en alquiler social que han puesto a disposicion de su poblacion
(Villalibre, 2011):

Gréfica 18
Proporcién de viviendas en alquiler social en diversos paises europeos 2018
(por cada mil habitantes).
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Fuente: Borgia y Delgado (2010).

Conforme a los datos expuestos en la grafica, Holanda cuenta con el mayor nimero

de viviendas en alquiler; mientras que Espafia se destina el menor monto.

Con las politicas de apoyo al acceso a la vivienda, algunos estados europeos
cambiaron la estrategia al promover en mayor medida su adquisicion, con la
finalidad de disminuir la carga estatal de la manutencion en el caso de los alquileres.
Ademas, se diversificaron las politicas de vivienda, al ampliar las posibilidades de
construccion y se atendieron aspectos complementarios como la cohesién social, la
construccion de un entorno saludable y el fomento a la variedad cultural, entre otros
(Rodriguez, 2009).

Las politicas concebidas como impulsoras de la calidad de vida, dejaron de lado a

grandes sectores de la poblacion, cuya capacidad financiera no era la suficiente
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para acceder a los nuevos esquemas. A partir de ello se gestdé una nueva crisis
habitacional en el continente, misma que aun no ha sido solucionada por completo.
Este problema se acentla en aquellos paises que como Espafia, dejaron de lado la
politica social, sin establecer controles que beneficiaran a la poblacion en situacion

de vulnerabilidad.

Los antiguos esquemas de viviendas sociales y protegidas cambiaron a manos
privadas, por lo que se fomenta la exclusién del enfoque social prevaleciente hasta
hace pocos afos, para dar paso al control de intereses mercantilistas. Lo anterior,
puso en riesgo la situacion de grupos de alta vulnerabilidad en toda Europa, como
lo son los gitanos, mujeres victimas de violencia de género, personas con

discapacidad, refugiados, migrantes y minorias nacionales (UNED, 2009).

A continuacion, se presenta dos casos de la Unién Europea: Espafia y el Reino
Unido.

1.1 Espaia

En los dltimos afios Espafa ha presentado un alto indice de desempleo. En 2013 el
25% de 46.8 millones de habitantes no tenian trabajo, conforme a los datos del
Instituto Nacional de Estadistica (2014). La poblacion mas afectada eran los
jovenes, al comprender el 55.7% de la proporcién. A esto hay que agregar el
crecimiento del ejecuciones hipotecarias y desahucios que entre 2008 y 2013

registraron cerca de 500.000 lanzamientos hipotecarios (Ponce, 2015).

Por otra parte, conforme al Censo de Poblacion y Vivienda realizada por el Instituto
Nacional de Estadistica (2014) de Espafia en 2011, se contabilizaron 18,083.692
hogares, con una ocupacion promedio de 2.53 habitantes. El sector habitacional en
Espafia se encuentra alejada a la media de la Unidon Europea. Anteriormente,
Espafia contaba con un 50% de cuota de mercado interno reservado a Viviendas

Protegidas; sin embargo, gracias a la liberacion del mercado y el cambio en la
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legislacion, solo se conserva un 8%. En contraste, en promedio el 12% del parque

inmobiliario en la UE es destinado para alquiler social (Sequera, 2011).

La saturacion de la oferta se ha convertido en un problema significativo, ante una
demanda que no pude hacerle frente. Al respecto, en 2004 se registro la
construccion de 750,000 viviendas mientras que la demanda real solamente podia
acaparar 400,000. Los inmuebles construidos no se valuaban de acuerdo con las
condiciones reales y la capacidad de la demanda efectiva, sino que se les asignaban

precios no asequibles para la mayor parte de la poblacion (Sequera, 2011).

Si bien Espafia habia entrado en un ciclo expansivo, este fendmeno también
implicaba graves factores de riesgo a largo plazo para su economia. Al prosperar el
sector inmobiliario, se ocasioné el alza de precios, junto al otorgamiento desmedido
de créditos; por lo que el resultado final fue el aumento subito del endeudamiento
(Sequera, 2011).

Ante el incremento en la tasa de interés, se aumentd el gasto en el pago de
hipotecas, con una repercusion en el consumo de las familias (Banzas y Fernandez,
2007). Mas aun, existen mediciones que muestran esta variacion en el gasto en
vivienda. En 1994, para cubrir el costo para adquirir una vivienda era necesario
invertir cinco afios de trabajo integros; mientras que para 2006 la inversion habia

aumentado a once afos (Sequera, 2011).

Bajo tales circunstancias, el Banco de Espafia ha detectado el aumento en la tasa
de morosidad del crédito inmobiliario, ya que de 0.4% registrado en 2006, el
porcentaje aumento hasta el 2.7% en 2011. A su vez, la ejecucion de desalojos ha
aumentado en un 200% en el mismo periodo, conforme a las cifras del Consejo

General del Poder judicial (Eastaway y Martinez, 2012).
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a. Legislacion

Espafia es una monarquia democrética parlamentaria, cuya norma fundamental
corresponde a una constitucion escrita (Gobierno Espafiol, 2014). En dicho
ordenamiento se reconocen los derechos sociales de las personas, asi como la
obligacion de las autoridades de extender los beneficios a todos por igual (Vaquer,
2011). En este sentido, en su articulo 47 se determina que:

Todos los espafioles tienen derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada.
Los poderes publicos promoveran las condiciones necesarias y estableceran las
normas pertinentes para hacer efectivo este derecho, regulando la utilizacion del
suelo de acuerdo con el interés general para impedir la especulacién. La Comunidad
participara en las plusvalias que genere la accion urbanistica de los entes publicos.
[Enfasis afiadido]

Algunos constitucionalistas han calificado a esta norma como un mandato de
optimizacién mas que un derecho exigible. Sin embargo, la constitucion espariola
sefala acerca de los mismos que “el reconocimiento, el respeto y la proteccion de
tales principios informara la legislacion positiva, la practica judicial y la actuacion de
los poderes publicos (Aguado, 2011).

Sin embargo, se debe considerar que dentro del mismo apartado se determina la
posibilidad de exigir estos derechos ante medios jurisdiccionales, al disponer que:
“solo podran ser alegados ante la Jurisdiccion ordinaria de acuerdo con lo que
dispongan las Leyes que los desarrollen”. Por ende, el Estado no solamente tiene
la obligacion primigenia de procurar que su poblacion acceda a la vivienda, sino
también de establecer los medios jurisdiccionales idoneos para conocer de aquellos

casos en que no sea asi (Aguado, 2011).

Aunado a ello, lo anterior esta contenido dentro del Titulo | de la constitucion, el cual
se denomina: “De los derechos y deberes fundamentales”. Asi, bajo una
interpretacion sistematica, la vinculatoriedad y exigibilidad de del derecho a la
vivienda se fortalece, asi como su relacion a la implementacion de otros principios

y derechos sociales.
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Ademas, el derecho a la vivienda se vincula fundamentalmente con los principios
de dignidad de la personay a su libre desarrollo, establecidos en el articulo 10.1 de
la constitucion espafola. De esta manera, la proteccion de la dignidad involucra la
procuracion de diversos aspectos fundamentales para las personas previstos en la
Carta Magna espafiola, como lo es el derecho a la integridad fisica y moral (articulo
15), la libertad de residencia (articulo19), el derecho a la salud (articulo 45), a la
educacién (articulo 27); asi como a tener las mismas oportunidades de acceso y
ejercicio, tuteladas mediante las disposiciones que prescriben la igualdad material
y formal (articulos 9.2 y 14) (Pisarello, 2003).

Otro aspecto relevante que se deriva del articulo 47 de la constitucion espariola es
gue ademas de garantizar el ejercicio individual del derecho a la vivienda, este se
relaciona con el bienestar comunitario, al establecer que es un tema de interés
general la regulacidon habitacional, urbanistica y de ordenacién del territorio.
Inclusive a nivel local se agrega como tema colectivo el uso racional de recursos y

la promocion de la cohesion social (Pisarello, 2003).

Espafia se organiza de manera descentralizada, como lo establece el articulo 103
seccion 1 de la Constitucién. La administracién publica se divide en tres niveles:
Estatal, Comunidades Autbnomas y Municipal, de acuerdo con el articulo 147 de la
Carta Magna. La facultad de legislar le corresponde al Estado y a las Comunidades
Autonomas, mientras que los municipios cuentan con la facultad de emitir sus
propias politicas publicas dentro del marco de actuacién acotado por la ley (Aguado,
2011).

Dentro de esta divisibn competencial, se asignan las materias en las que
exclusivamente intervendra uno de los niveles de gobierno y en cuales habra
concurrencia. Una de las materias exclusivas a nivel local es la correspondiente al
urbanismo y a la vivienda. Las Comunidades Autdbnomas son las encargadas de

emitir la regulacion para el desarrollo urbano y la vivienda, mientras que los
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municipios deben realizar e implementar las politicas publicas en términos del

articulo 148.1.3 Constitucional.

El gobierno estatal puede intervenir en el sector mediante la emision de regulacion
en materias en las que tiene competencia directa. De esta manera, al regular
asuntos sobre coordinacion econdémica (articulo 149.1.13); ordenacion del crédito
(articulo 149.1.11); establecimiento de condiciones basicas que garanticen la
igualdad entre la poblacién al ejercer sus derechos (articulo 149.1.1); asuntos
mercantiles (articulo 149.1.6), civiles (articulo 149.8) y administrativos;
expropiaciones y concesiones administrativas (articulo 149.1.8), asi como
proteccién ambiental (articulo 149.1.23), el gobierno estatal puede participar en el

desarrollo del sector habitacional (Aguado, 2011).

El Estado, a través de los Planes de Vivienda y los lineamientos generales para el
desarrollo del sector, instrumenta un enfoque social por medio del cual establece
ayudas a grupos vulnerables. A nivel local, las Comunidades Autbnomas se
encargan de la asignacion y gestion de las subvenciones mandatadas por el Estado
(Aguado, 2011). Entre las Comunidades Auténomas que han reconocido el derecho
a la vivienda se mencién de manera explicativa, mas no limitativa, las siguientes:

a) Cataluia: articulo 26 de su Estatuto de Autonomia;

b) Andalucia: articulo 25 de su Estatuto;

c) llles Balears: articulo 22 de su Estatuto, entre otras

De acuerdo con Aguado (2011), diversas Comunidades Autbnomas han puesto
énfasis dentro de su regulacion para brindar apoyo a grupos vulnerables
determinados; tal es el caso de:
a) Cataluna: al especificar que recibiran ayuda las personas “sin recursos
suficientes” (articulo 26 de su Estatuto de Autonomia);
b) Aragodn: relativo a los “mas necesitados” y “jovenes” (articulo 27 de su
Estatuto):
c) Andalucia (articulo 37.22 de su Estatuto);
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d) Castilla y Ledn: respecto a los grupos “en desventaja”, “personas mayores”
(articulos 16.14 y 13.5 de su Estatuto respectivamente);

e) lles de Balears: protege a las “mujeres maltratadas”, personas
“dependientes” y a “aquellos en cuyo caso esté justificado” (articulo 22 de su

Estatuto), entre otros.

En consecuencia, el derecho a la vivienda, concebido como una condicion de
bienestar, se transforma en una cuestion de interés general al ser una de las bases
de desarrollo comunitario. Por ende, el Estado tiene la responsabilidad de imponer
limites al ejercicio de derechos patrimoniales, por lo que se vincula con una funcion
social al derecho de propiedad, conforme al articulo 33 de la Constitucién espafiola.
El Estado realiza, conforme la Carta Magna, esta tarea mediante: a) la planificacion
administrativa (articulo 38); b) la prestacion exclusiva de servicios esenciales
(articulo 128.2); c) la planificacion econdémica (articulo 131.1); y, d) la subordinacion
al interés general todo tipo de riqueza (articulo 128) (Pisarello, 2003).

La regulacion del suelo es uno de los aspectos primordiales para el estimulo del
sector vivienda. Hasta el 2006, se ponia énfasis en la liberacion del mercado, al
asegurar el escenario adecuado para que los propietarios ejercieran de manera libre
sus derechos patrimoniales. Fue hasta la ley de 2007 que se dot6 de un enfoque
social al tema del suelo; en el que se reconoce el desarrollo urbano y a su vez se

reivindica la regeneracion de las ciudades existentes (Pisarello, 2003).

La ley de 2007 reduce a dos la clasificacion del suelo: a) suelo rural o, b) suelo
urbanizado. Para ser calificado como suelo urbano, se debe contar con acceso a
servicios de abastecimiento de agua y energia eléctrica, asi como evacuacion de
aguas residuales (articulo 11 de la Ley 8/2007). Asimismo, existe el subtipo
denominado suelo urbano consolidado, en el que el terreno es apto para construir,
estd comunicado por vias publicas pavimentadas y cuenta con alumbrado publico.
En contraste, todo aquel terreno o parcela que no tenga las condiciones

mencionadas, sera considerado como suelo rural.
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La determinacion de las situaciones basicas del suelo, mas all4 de otorgarles una
clasificacion, es de especial relevancia ya que a partir de las condiciones
dominantes de un terreno se le asigna un valor. De esta manera, el Estado pretende
disminuir la incidencia de las especulaciones que inflan el precio real de las
propiedades debido a las expectativas generadas para dicho terreno. De forma tal
que el valor solo podr& variar conforme a las obras o caracteristicas plenamente

edificadas o presentes al momento de la transaccién (Meilan, 2011).

De la mano a la regulacion del suelo, se encuentra el urbanismo. En Espafia la
competencia en la materia se encuentra asignada a las propias Comunidades
Auténomas, conforme al articulo 148.1.3 de la Constitucion. La determinacion del
lugar y la forma en que deben desarrollarse los asentamientos humanos dentro de
una ciudad, se realiza a través de las estrategias urbanisticas precisadas a nivel
local (Meilan, 2011).

Diversos Estados, miembros de la Unién Europea, han incorporado politicas
estructuradas como la planeacién hidrolégica y urbanistica, modelos de normas de
contratacion publica o de construccion sostenible, entre otros (Dorante, 2011).

Ahora bien, a continuacién, se revisaran algunas disposiciones locales en la

materia.

Legislacion local

Algunas de las Comunidades Auténomas han implementado grandes avances en la
proteccion y promocion de los derechos humanos. Conforme a las facultades
otorgadas a nivel constitucional, algunos territorios se han encargado de expandir
el derecho a la vivienda reconocido en la Constitucién. Como ejemplo explicaremos

el caso especifico de Catalufia.
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Caso: Cataluia

Catalufa en su articulo 25 de su Estatuto de Autonomia, establece que: “...las

personas que no disponen de los recursos suficientes, tienen derecho a acceder a

una vivienda digna, para lo cual los poderes publicos han de establecer por ley un

sistema de medidas que garantice este derecho, con las condiciones que

determinen las leyes.”

Catalufia aprobo la Ley de Vivienda, cuyo objetivo principal es hacer efectivo el
derecho a la vivienda; Ademas de asignar funciones y competencias para las
autoridades, también se establecen pautas a seguir y acciones concretas que
podran ser exigidas directamente por los ciudadanos en ejercicio de sus derechos
(Aguado, 2011).

La falta de vivienda es un problema de gran relevancia que pretende ser erradicado.
Para ello, se establecieron tres tipos de anomalias en el uso de los inmuebles a
través de la Ley de Vivienda. En primer lugar, se refieren como viviendas vacias a
aguellas que han permanecido desocupadas durante dos afios sin causa justificada.
En segundo lugar, se especifica que sobreocupadas son aquellas en las que se
alojan un numero excesivo de personas, en relacion a los servicios basicos
disponibles. Finalmente, las llamadas infraviviendas son aquellas que no rednen las
condiciones minimas de infraestructura para fungir como habitacién (Aguado,
2011).

Parte de las obligaciones de los propietarios de inmuebles, se incluye su
conservacion y rehabilitacion, conforme al articulo 29 de la Ley de Vivienda.
Concretamente, deben asegurarse de que sus condiciones permitan darle un uso
efectivo. La administracion publica desincentiva el incumplimiento de estas cargas,
mediante la imposicion de sanciones administrativas e inclusive en otros casos,
auxilia a los propietarios a través de convenios de colaboracién. En caso de persistir

la falta, el municipio competente podra declarar la expropiacién del inmueble, con el
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fin de evitar riesgos a sus ocupantes y hacer frente a la demanda residencial
(Aguado, 2011).

Otro de los puntos clave de la legislacion catalana, es la tipificacion del mobbing
como falta administrativa. A partir de las directivas 43/2000 y 78/2000 de la Unién
Europea, referentes al acoso moral (llamado coloquialmente como mobbing)’¢, el
articulo 45 de la Ley de Vivienda definié el acoso inmobiliario como: “[...] toda
actuacion u omision con abuso de derecho que tiene el objetivo de perturbarla

persona asediada en el uso pacifico de su vivienda y crearle un entorno hostil, ya

sea en el aspecto material, en el personal o en el social, con la finalidad ultima de
forzarla a adoptar una decision no querida sobre el derecho que el amparo por

ocupar la vivienda.”

El mobbing es considerado una forma de discriminacién, inclusive sus indicios, los
cuales se pueden manifestar en diversas conductas como la negativa injustificada
del cobro de la renta, Ademas, el articulo 84 de la Ley de Vivienda dispone que de
detectarse una alteracidbn en su precio real —sobreprecios- se podra cobrar la
diferencia generada a través de medios coercitivos del Estado. Lo anterior, garantiza
el minimo lucro sobre los bienes inmuebles cuyo destino es meramente social
(Aguado, 2011).

Por otra parte, en el caso catalan es posible identificar un cambio sustantivo en la
concepcion de la accion publica en materia de vivienda. De acuerdo con Ponce Solé
(2008), se reconoce un cambio fundamental en el art. 4.1 de la Ley en materia de
vivienda en el que se establece que: “El conjunto de actividades vinculadas con la
provisiéon de viviendas destinadas a politicas sociales se configura como un servicio
de interés general para asegurar una vivienda digna y adecuada para todos los

ciudadanos.”

76La Unién Europea definié el acoso moral como “una conducta de indole discriminatoria que atenta
contra la dignidad de la persona y crea un entorno intimidatorio, hostil, degradante, humillante y
ofensivo”.
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Para Ponce Solé, este cambio normativo supone una obligacion de intervencion
estatal, no monopdlica, en la cual su papel supera las acciones de fomento del
mercado para la provision de vivienda asequible e introduce la vision de “bien
publico de interés general” que debe ser incorporado en la accion administrativa del

Ejecutivo mediante politicas publicas concretas.’’

1.1.2. Politica publica general en Espafia.

El Estado sentd las bases del sector habitacional ordinario mediante: a) su
regulacion econoémica; b) el establecimiento de condiciones minimas para que las
personas puedan ejercer el derecho a la vivienda; y, ¢) la implementacion de
controles a través de medidas fiscales. Ademas, las Comunidades Auténomas, han
acotado la actividad en sus territorios, por medio de la emision de planes
urbanisticos y estatutos especificos para la vivienda (Pisarello, 2003). Asimismo, las
autoridades municipales se han encargado de la implementacion y supervision en
el sector y, con el objetivo de darle un mayor impulso, han procurado el fomento de

la participacion social y privada (Meilan, 2011).

La aplicacion de las disposiciones normativas relativas a la vivienda, recae en el
Ministerio de Vivienda, conforme al Real Decreto 553/2004; asimismo se establece
gue su labor debera guiarse por tres principios basicos: a) la cohesiéon social y
territorial; b) la competitividad econémica y, c¢) la sostenibilidad (Ministerio de
Fomento Espafiol, 2014a).

El Ministerio cuenta con la Secretaria de Infraestructuras, Transportes y Vivienda, a
la cual le corresponde el area habitacional. la cual a su vez delega sus facultades
en la Direccion General de Arquitectura, Vivienda y Suelo (Ministerio de Fomento

77 PONCE SOLE, Juli. (2008). La provision de viviendas destinadas a politicas sociales como servicio
general. Servicio publico y viviendas dotacionales. En Ponce Solé J. y Sibina, D. (coords.). El derecho
de la vivienda en el siglo XXI: sus relaciones con la ordenacion del territorio y el urbanismo. Ed.
Marcial Pons. Espafia.
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Espafiol, 2014b). Al respecto, las lineas estratégicas implementadas por el

Ministerio son las siguientes (Ministerio de Fomento Espafiol, 2014c):

La orientacion de la politica de infraestructuras, transporte y vivienda hacia el

crecimiento econémico y la generacion de empleo.

e La garantia de la cohesion territorial y el equilibrio entre comunidades
autébnomas.

e La eficiencia en la gestion publica, al simplificar y mejorar la coordinacion en la

administracion.

e La calidad de servicios publicos.

A partir de los principios sefalados, se establecieron seis ejes como fundamento
del disefio de la politica publica implementada por la Secretaria:

a) la rehabilitacion de los inmuebles;

b) acceso a vivienda en renta;

c) calidad y sostenibilidad de las edificaciones;

d) rehabilitacion del patrimonio arquitecténico;

e) revalorizacion de las viviendas usadas vacias;

f) la movilizacién de las viviendas nuevas; vy,

g) la reactivacion de la industria de la construccion.

Asimismo, como apoyo operativo a la politica publica se plantearon los siguientes
ejes: a) fortalecimiento de mecanismos de cooperacion entre autoridades y
sociedad; y b) la mejora de la gestion con el fin de hacerla mas eficiente y
transparente (Ministerio de Fomento Espafiol, 2014c).

De lo anterior, cabe mencionar que uno de los ejes que ha cobrado mayor relevancia
es el relacionado con el fomento de la renta enfocado a su asimilacion al régimen
de propiedad. Por lo que el Ministerio de Vivienda implementa la normatividad bajo
la linea de accion mencionada, a traves del disefio y adopcion de politicas publicas

para el sector (Ministerio de Fomento Espafiol, 2014c).
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La Secretaria ha sefialado que, al elaborar los principios y ejes de trabajo
mencionados, se tienen los siguientes propasitos (Ministerio de Fomento Espafiol,
2014c).

a) Mejorar el tejido urbano, asi como las condiciones de seguridad, habitabilidad
y sostenibilidad de las viviendas;

b) Atender el problema de infravivienda vertical en las ciudades.

c) Fomentar la conformacion de barrios completos, con el fin de fomentar la
regeneracion urbana.

d) Promover el alquiler, bajo un contexto que favorezca la movilidad y la relacion
directa con el empleo; para que mediante rentas asequibles se posibilite el
acceso a la vivienda de los sectores mas vulnerables.

e) Atender las necesidades habitacionales surgidas de los cambios
econdémicos, sociales y demograficos del pais.

f) Combatir el problema de viviendas vacias.

En concreto, la Direcciéon General de Arquitectura, Vivienda y Suelo ha puesto en
marcha programas para alcanzar los propdsitos planteados. Asi, conforme al Plan
Estatal de fomento al alquiler de viviendas, la rehabilitacién edificatoria, y la
regeneracion y renovacion urbanas 2013-2016. Dichos programas tienen como
propésito lo siguiente: a) subsidio de préstamos convenidos; a) ayudas al alquiler
de vivienda; b) fomento del parque publico de vivienda en alquiler; a) rehabilitacion
edificatoria; c) regeneracion y renovacion urbanas; d) implantacion del informe de
evaluacion de edificios; y, €) fomento de las ciudades sostenibles competitivas, son
sus principales vias de trabajo. De manera general, con el fin de dar atenciéon al
problema habitacional prevaleciente, Espafia ha empleado los siguientes
componentes principalmente en su politica publica (Ministerio de Fomento Espaiiol,
2014c):

A. Control de Viviendas. Espana aposto por un “mercado de propietarios de vivienda

(Pisarello, 2003); por lo que a partir de la emision del Real Decreto 2/1985 los
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controles del sistema de alquileres sociales fueron retirados (Banzas y Fernandez,
2007). Al contrario de los demas paises europeos que apostaron por el impulso del
alquiler social —renta publica con precios muy por debajo del mercado-.

El Estado cre6 las denominadas Viviendas de Proteccion Oficial (VPO), bajo un
enfoque social que permite su acceso a sectores con menores recursos. Los
inmuebles aun destinados a dichas VPO cuentan con una superficie méxima de 90
metros cuadrados y un precio maximo de venta; asimismo, se condiciona su uso
permanente como casa-habitacion. Generalmente este tipo de viviendas son
construidas en las reservas de suelo de los gobiernos de las provincias, con el fin
de hacer realizable el derecho a la vivienda de aquella poblacion con mayores
necesidades y escasos recursos. Sin embargo, en los ultimos afios esta figura se
ha desgastado, convirtiéndose en el paso intermedio para la adquisicion de

propiedades para la clase media y media alta (Burén, 2006).

b. Incentivos Fiscales. A partir de los noventa, se adoptan estrategias de
desgravacion fiscal, con lo cual se fomenta la construccién indiscriminada de
viviendas; que lleva a una saturacién en la oferta y una baja capacidad de

adquisicion de la demanda (Villalibre, 2011).

c. Sistema de financiamiento. El Estado se ha encargado de impulsar esquemas de
financiamiento, mediante la elaboracion de convenios con entidades
especializadas, los cuales se le otorga garantias a largo plazo a cambio de la
asignacion de créditos y el establecimiento de tasas de intereses por debajo de las
del mercado (Banzas y Fernandez, 2007). En un principio, el sistema de
financiamiento de la vivienda se concentrd tanto en la demanda como en la oferta.
Las dos estrategias principales se encaminaron a establecer convenios entre
entidades financieras y la administracion publica y, otorgar subsidios a cargo de los

Presupuestos Generales del Estado (Saettone, 2002).
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Los objetivos planteados se encaminan al fomento de la adquisicién en propiedad
de la vivienda mediante incentivos fiscales o subsidios; estas ponen en evidencia
un mayor peso en la politica econdémica que la social dentro del sector (Sequera,
2011). Asi, con el destino del 0.34% del PIB a las ayudas financieras para las

viviendas no se ha conseguido los resultados deseados.

Diversos grupos de personas que han visto menoscabado su derecho a la vivienda,
al no cumplir los requisitos econémicos impuestos por el mercado; por lo que
pierden la titularidad del derecho a la vivienda adecuada. La exclusion residencial
se cifie alrededor de jovenes que dan sus primeros pasos en el mercado o siguen
en una etapa de formacion, inmigrantes, mujeres, asi como colectivos que conforme

a sus caracteristicas han sido relegados (Sequera, 2011).

Las fallas en la planeacion de la politica publica espafiola se han evidenciado por el
Relator Especial sobre el derecho a la vivienda adecuada de la ONU, quien sefialo
tras su Ultima visita al pais que Espafia se habia convertido en el Estado con el
mayor numero de viviendas construido, pero igualmente, con el mayor numero

vacias (Pisarello, 2003). Lo anterior se ejemplifica en la siguiente grafica:

Grafica 19
Distribucion de viviendas segun su tipo en Espafia

_-1.4%

M Principales
Secundarias

16%

Vacias

Otro tipo

Fuente: Elaboracion propia, conforme a datos del INE, Censo oficial de poblacion.

163



La grafica presentada muestra la existencia de tres millones de viviendas
secundarias y otros tres millones vacias. De forma tal que se percibe claramente
gue el mercado se ha saturado ante una demanda sin recursos para acceder a los

inmuebles construidos.

La crisis laboral y el incremento de los intereses disminuy6é aun mas la capacidad
de las personas para adquirir viviendas, lo cual se refleja en la baja del 50% de las
ventas inmobiliarias entre 2008 y 2009 respecto a las realizadas en 2007 (Villalibre,
2011).

Otra de las herramientas utilizadas por el gobierno espafiol es el establecimiento d
de ayudas directas a distintos grupos de poblacion en condiciones de vulnerabilidad
como los son los jovenes (Villalibre, 2011).Asimismo, de acuerdo con Ley de
Economia Sostenible, otro criterio para la asignacion de ayudas gubernamentales
es el cumplimiento de condiciones basicas sobre sostenibilidad en las viviendas
como son: (a) el uso de energias renovables (b) el ahorro de energia y; (c) el

utilizacion eficiente del agua.

Ademas, la propia sociedad civil ha hecho unido esfuerzo con la iniciativa privada a
través del Pacto Nacional por la vivienda 2007-2016.Este documento entre en el
Gobierno espafiol y la sociedad civil generé una estrategia que busca acabar con la
exclusién residencial, al aumentar y dirigir las ayudas financieras hacia grupos en
situaciéon de vulnerabilidad. Ademas, plantea terminar con los abusos de
propietarios, al condenar el mobbing o acoso inmobiliario y planear inspecciones de
calidad de las viviendas. Cabe mencionar, que en el caso del acoso o mobbing
inmobiliario, arrendadores dejaron a muchas familias sin la posibilidad de contar con

una vivienda.

Uno de los remedios que la administracion estatal instrumento, fue la creacién de
un ente publico que fungiera como moderador entre los propietarios privados y las

personas con necesidades de vivienda. Con esta regulacion se pactaron rentas
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justas y asequibles. Sin embargo, la Sociedad Publica de Alquiler no ha generado
los resultados esperados. Igual suerte ha seguido las agencias creadas de manera
local (Pisarello, 2003).

A partir de dichas experiencias, el Estado emitié la actual Ley de Arrendamientos
Urbano. Esta ley tiene como fin fomentar el alquiler bajo normas estrictas con pleno
respeto del acuerdo de voluntades entre los particulares (Pareja, 2012).

Otras de las medidas a destacar, se vincula con el impuesto sobre viviendas vacias
incluido en la legislacion espafiola, retomado de otras experiencias europeas.
Ponce Solé (2015) destaca la incorporacion en el art. 72.4 de la Ley Reguladora de
las Hacienda Locales de un gravamen que facultad de los gobiernos locales para
aplicar un 50% de la cuota liquida en el caso de inmuebles vacios. Ello resulta
trascendental para recuperar el objeto social del parque inmobiliario; no obstante,
hasta ahora la medida enfrenta el comportamiento pasivo de las autoridades

estatales lo que debilita la efectividad del instrumento.

1.1.2. Diagndstico general en Espafia.

En 2007, el Relator Oficial de la ONU visitd6 Espafia para la elaboracién de su
informe el cual refleja “emergencia habitacional’. El relator sefialo que, aunque el
sector inmobiliario crecia gracias a la construccién de un gran nimero de inmuebles,
la mayoria de los inmuebles eran abandonados y otros tantos se encontraban fuera

de las posibilidades de adquisicién de su poblacion (Pisarello, 2003 y Ponce, 2015).

El Defensor del Pueblo en Espafa (Defensoria del Pueblo Espafiol, 2004),”® ha

tratado el tema de la vivienda de manera reiterada; en especifico ha realizado tres

78 El Defensor del Pueblo en Espafia se encarga de la protecciéon y defensa de los derechos
fundamentales y las libertades publicas de los ciudadanos, en términos del articulo 54 de la
constitucién espafiola. Esta figura es elegida por el Senado y cuenta con autonomia, inamovilidad e
inmunidad durante su gestion de 5 afios, para llevar a cabo sus funciones. Informaciéon consultada
en la pagina oficial de la Defensoria del Pueblo Espafiol el 22 de mayo de 2014 en la direccion
electrénica: http://www.defensordelpueblo.es/es/Quienes/Que/index.html
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informes del sector. Asimismo, anualmente es incluida en el Informe General, una
seccién dedicada a dar seguimiento a la implementacion de las recomendaciones

realizadas y sus resultados en el tema.

Un tema procedimental relevante sefialado en el Informe Anual de la Defensoria del
Pueblo en 2013, es el retraso en la conformacion del Registro Publico de
Demandantes de Vivienda de Proteccion, especificamente en la Comunidad de
Madrid. Lo anterior provoca incertidumbre entre aquellas personas privadas de una
vivienda, ya que no se conocen los criterios de prelacion en las asignaciones o la

demanda especifica (Defensoria del Pueblo Espafiol, 2014b).

Uno de los problemas detectados en Espafia, es la existencia de un gran numero
de VPOs vacias. Ademas, no se cuentan con datos precisos acerca de su numero,
responsables, o de datos que permitan conocer su situacion real. En contraste, en
la Comunidad Foral cuentan con una gestion y control eficiente, ya que han
implementado un sistema denominado Censo, mediante al cual se organiza
informacion actualizada acerca de la oferta de VPOSs, sus caracteristicas y tramites,

y se publica via internet (Defensoria del Pueblo Espafiol, 2014c).

La Defensoria del Pueblo realizé una investigacion y diagndstico pormenorizado
acerca de la situacion de las VPO vacias. Este informe sefiala las siguientes como
las principales causas de su abandono (Defensoria del Pueblo Espafiol, 2014c).

- Loas VPOs son la vivienda secundaria de los residentes;

- Las personas renunciaron a la VPO antes de tomarla en posesiéon debido a
la falta de financiamiento para completar la compra, o la insatisfaccion de sus
condiciones (ubicacién, caracteristicas, entre otras);

- Las VPOs cuentan con una falta de reparaciones, por lo que el inmueble no
puede ser reasignado;

- Falta de control de los precios de las VPOs, ya que en algunas ocasiones se

elevo por encima del valor comercial de inmuebles alrededor;
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Tardanza en el tramite de renovacion de contratos de arrendamiento o
procedimientos de adjudicacion;

Desalojos de VPO, por lo que quedan sujetos a largos procedimientos legales
gue retrasan su nueva adjudicacion, y

Conflictos vecinales.

El Defensor del Pueblo sefial6 que hacen falta estudios de mercado para mejorar

las condiciones de los inmuebles, asi como flexibilizar los requisitos para acceder a

créditos e implementar mayores controles sobre los costos de alquileres (Defensoria
del Pueblo Espaiiol, 2014c).

Al respecto, se formularon las siguientes recomendaciones (Defensoria del Pueblo
Espafiol, 2014c):

Elaborar un Registro General de VPO a partir de la informacion
proporcionada por las comunidades autbnomas;

Establecer un esquema de trabajo entre administraciones locales y
ciudadanos;

Implementar inspecciones regulares a las VPO,

Facilitar la ocupacion de viviendas vacias;

Revisar los inmuebles en alquiler para su conservacion, asi como imponer

mayores controles en las rentas.

En conclusion, tanto el Relator Especial de la ONU, como el Defensor del Pueblo

han apuntado algunas fallas con las politicas publicas adoptadas, con el fin de

implementar soluciones practicas que reactiven tanto el mercado inmobiliario del

pais, como el acceso efectivo a una vivienda de las personas que aldn no cuentan

con una.
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d. Buenas Practicas

Entre las medidas adoptadas por el gobierno espafiol, emitié la Ley 8/2007. Esta
norma reconoce expresamente los derechos habitacionales de todos los
ciudadanos (articulos 4 y 5), al vincular los inmuebles con la funcidén social de la
vivienda (articulo 9) (Pisarello, 2003). Para ello, una de las medidas concretas
instrumentadas por la ley, fue la reserva del 30% del suelo residencial, para ser

destinado a viviendas de proteccion oficial (art. 10).

Ademas de las medidas directas sobre el sector, también se establecen controles
dentro de la administracién publica, con el fin de desincentivar el privilegio de
empresarios o propietarios a lucrar con las propiedades (Pisarello, 2003). Con esto,
se pretende minimizar los efectos negativos de las operaciones mercantiles a que

se sujetan las propiedades.

Otro gran acierto de esta ley, es el cambio en la forma de valoracion del suelo, ya
gue para la determinacion del valor de las propiedades se toma en consideracion
solamente las condiciones reales y no las futuras (Pisarello, 2003). De esta manera
se trata de erradicar la especulacion.

Ademas, por ejemplo, la Comunidad Autdnoma Vasca fue la primera en considerar
como permanente la clasificacion de las VPOs; por lo que los inmuebles protegidos
se excluyesen del libre mercado. Aunado a ello, a partir de la emisién de su Plan
Director de Vivienda 2002-2005, se puso en marcha el Programa Bizingune,
mediante el cual se adoptaron medidas para la movilizacion de viviendas vacias,
para ser asignadas a grupos en desventaja, a cambio de una renta social fija
asequible (Pisarello, 2003).

Otro ejemplo de regulacion con enfoque social es la Ley 18/2007 catalana, la cual
determina que la politica publica urbana es de interés general; y tiene como fin

garantizar el derecho constitucional a la vivienda (art. 4). Dicha norma determina
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como ilegal cualquier falta cometida en contra el interés general, como el abandono
permanente e injustificado de inmuebles, el hacinamiento, la falta de mantenimiento
y conservacion; asi como el acoso inmobiliario (Pisarello, 2003). Inclusive, en el
caso de localizarse inmuebles vacios, después de completar un procedimiento con
incentivos para el propietario, se destina el lugar a vivienda de alquiler protegido
(articulo 42.9).

Ademas, otra de las medidas innovadoras de esta ley es el registro unico de
solicitantes de vivienda (Pisarello, 2003). Este registro es uno de los puntos fuertes
del sistema catalan, ya que tiene como objetivo localizar y cuantificar a todas las

personas que no cuentan con una vivienda.

La Ley de Vivienda de la Comunidad Catalana establece (Pisarello, 2003):

- Obligaciones tanto a los propietarios como a inquilinos de conservacion y
procuracion de la vivienda.

- Como forma de coaccién, un control en el que, a través de procedimientos
administrativos bien identificados, la autoridad tiene la facultad de revisar que
las viviendas cumplan con esta funcion social e imponer remedios en
conjunto con los duefios al detectarse cualquier anomalia.

En caso de persistir el incumplimiento, el remedio Ultimo es la expropiacion
temporal del inmueble para ser destinado forzosamente al uso de aquella

parte de la poblacién que lo necesite

Otro ejemplo, es la Comunidad Autonoma de la Regién de Navarra, el cual cuenta
con un registro de informacion util y actualizada acerca de la existencia de VPOs y
sus condiciones generales. Aquellas personas que no cuentan con una vivienda,
pueden conocer: a) los requisitos generales para ser beneficiarios del Estado; b) las
caracteristicas de los inmuebles que estan en oferta, ¢) datos que les permiten

acelerar su procedimiento de asignacion.
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1.2 Inglaterra

Respecto al sector habitacional, conforme al censo de 2011 llevado a cabo por la
Oficina de Estadisticas Nacionales del Gobierno Britanico, existian 23.4 millones de
viviendas en Inglaterra y Gales, de los cuales 1.1 millones se encontraban sobre
ocupadas, mientras que 16.1 millones estaban sub ocupadas (2014a), tal como se

muestra en la siguiente gréfica:

Grafica 20
Ocupacion de viviendas en Inglaterra y Gales

m Sub-ocupacion (2 o mas
habitaciones)

m Sub-ocupacion (1
hahitacion)

Ocupacion estandar

B Sobre-ocupacion (1 o més
habitaciones)

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de la Oficina de Estadisticas Nacionales del Gobierno
Britanico.

El censo realizado sefiala que la sobreocupacion de las viviendas se presenta en
mayor medida en aquellas que son alquiladas que en las propias. Por ejemplo,
Londres cuenta con el porcentaje mas alto de sobreocupacion: 11.3% (Gobierno
Britanico, 2014b).

En cuanto a la calidad de vida, es relevante considerar los datos arrojados por el
censo 2011 respecto a los bienes y servicios de la vivienda. En este sentido, se
detectd que el 98% de los hogares contaban con calefaccion y 42% con teléfono.

Asimismo, otro indicador relevante se refiere a la posibilidad de utilizar nueva
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tecnologia, sobre lo cual se sabe que, en el mismo afio, el 87% de las viviendas

contaba con acceso a internet (Gobierno Britanico, 2014c).

Finalmente, para ilustrar la necesidad de viviendas, es menester sefialar que para
2012 se tenian registradas en la lista de espera para acceder a una vivienda social

a 1.8 millones de personas (Gobierno Britanico, 2014b).

a. Legislacion

El orden juridico inglés conocido como “commonlaw”, se rige por una constitucion
no escrita. En otras palabras, se rige por las normas emitidas por el Parlamento, asi

como los usos y costumbres.

A partir de 1919, el Reino Unido establecié normas acerca de la vivienda, a traves
del Housing and Town Planning Act (Acta de vivienda y planeacién del Pueblo).
Enl1977, se emiti6 el Acta de personas sin hogar (Homeless Act), con el fin de
proteger a todas aquellos que no contaban con una vivienda. Dicha norma establece
criterios para calificar a determinadas personas como homeless (personas sin

hogar) y con ello otorgarles ayuda de manera prioritaria (Rodriguez, 2009).

En 2004 se emiti6 el Acta sobre vivienda (Housing Act), la cual se encuentra
actualmente en vigor. En virtud de la misma se establecieron provisiones especiales
acerca de las condiciones de las viviendas, legalidad de la tenencia, reglas de
compraventa, asi como normas especiales para grupos vulnerables como gitanos
Gobierno Britanico (2014d).

Otra de las normas relevantes emitidas por el Parlamento es el Acta de Localidad
de 2011 (Localism Act), en el que se amplian las facultades de los gobiernos locales
para regular y dirigir la politica habitacional en sus demarcaciones. Lo anterior, no
solo tiene como fin que los gobiernos locales tengan mayores posibilidades de dirigir

el mercado local, sino que también facilita la participacion de los propios habitantes
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en la planeacién de su comunidad. De esta manera se otorga mayor poder no sélo

a los agentes estatales sino a los propios gobernados.

Ademas, el Gobierno Britanico emitié una guia en materia de vivienda, que rige a
las autoridades locales, con el objetivo de darles nuevas facultades para que sean
ejercidas de manera eficiente y conlleven a un mayor beneficio a su localidad, lo
cual conlleva diversas obligaciones tanto para las autoridades locales como para el
Gobierno Britanico (Gobierno Britanico, 2014e). Con esto, el sistema inglés ha
reforzado las acciones que deben tomarse, mediante el establecimiento y
distribucion de responsabilidades, asi como la incorporacién de la sociedad civil
para lograr estrategias mas eficientes.

b. Politica Publica

Sobre el tema de vivienda, el Ministerio de Vivienda en Comunidades y Gobierno
Local es el encargado de emitir la politica publica que deberan seguir los
organismos publicos dedicados a la promocion y conservacion del derecho humano

a la vivienda adecuada.

El gobierno britanico ofrece diversas ayudas financieras en materia de vivienda,
conforme a las circunstancias y nivel de ingresos de las personas. El criterio general
utilizado es la falta de ingresos suficientes para acceder a una vivienda, sin importar
si las personas beneficiadas son empleados o desempleados. Las personas podran
recibir un subsidio que cubra la totalidad o parte de su alquiler, asi como ayuda para

el pago de servicios de calefaccion, agua caliente, electricidad o comida.

Para ser elegible se revisa principalmente: (a) qué tipo de vivienda se renta: privada
o municipal; (b) el ingreso total: incluyendo pensiones y ahorros, entre otros, y (c)
las circunstancias especificas: niumero de habitantes, discapacidades. Ademas,
dentro del precio de alquiler se toma en cuenta el pago de mantenimiento y otros

gastos que genere la edificacion (Gobierno Britanico, 2014f).
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El Ministerio de Vivienda britanico se ha propuesto: (a) reactivar el mercado
inmobiliario; (b) impulsar un mercado habitacional mas responsable, efectivo,
estable en el futuro; (c) apoyar el poder de decision y criterios de calidad para los
tenedores de vivienda, y (d) mejorar estandares medioambientales y disefio de
calidad (Gobierno Britanico, 2014g).

El Gobierno Britanico presentd el documento ha planteado cuatro estrategias como
guia de la politica publica estatal en materia de vivienda, las cuales son:
a. Brindar apoyo para la vivienda de gente mayor y grupos vulnerables
(Gobierno Britanico, 2014h);
b. Aumentar el nUmero de hogares disponibles (Gobierno Britanico, 2014i):
i.  Eliminar regulaciones innecesarias y complejas;
ii. Facilitar el financiamiento de proyectos de construccion;
iii.  Mejorar el sector de alquiler inmobiliario (Gobierno Britanico, 2014b);

iv.  Ayudar a la adquisicion de viviendas (Banzas y Fernandez, 2007).

Gracias a las medidas adoptadas por el Reino Unido, se ha conseguido no solo
estabilizar la tasa de intereses, sino inclusive reducirla, pasando del 15% en 1990 a
5.2% en 2006.

c. Diagnostico

Hasta el 2013, se consideraba que Reino Unido tenia uno de los mejores sistemas
de asistencia social entre los Estados Europeos. Sin embargo, existe un impuesto
llamado Bedroomtax (impuesto al dormitorio), el cual ha disminuido los subsidios
otorgados para las viviendas, inclusive perjudicando a sectores vulnerables (Centro
de Noticias de la ONU, 2013). Algunos medios locales aseguran que a unos meses
de la entrada en vigor del impuesto, muchas familias han incurrido en mora y otras

tanto contraido deudas para evitar perder sus viviendas (Randeep, 2013).
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Este impuesto representa la disminucion de 14% de subsidios para todos aquellos
gue habiten un inmueble con un cuarto desocupado; esto es, del subsidio mensual
que reciben para el pago de renta, se retendra el 14% por un cuarto deshabitado.
En caso de ser dos 0 mas recamaras desocupadas, se retendra el 25% (Parlamento
Europeo 2013).

Gran parte de la critica de los opositores de este impuesto sefiala que si bien se
pretende desalentar la subocupacion de los inmuebles, este impuesto debe estar
acompafnado por otras medidas, como la procuracion de viviendas solo con las
familias que puedan adecuar su estilo de vida y no caigan en el supuesto de cobro.
A mayor detalle se tiene que mientras que se detectaron 180,000 inmuebles con
dos cuartos, uno de los cuales permanece desocupado, solamente se pusieron a
disposicion en 2013, 85,000 viviendas de un solo dormitorio para su cambio

(Parlamento Europeo, 2014).

El impuesto al dormitorio nace como un desincentivo a la ociosidad inmobiliaria. Sin
embargo, no se tomd en consideracion la situacion econdmica general de sus
ocupantes, los cuales en muchos de los casos si bien no estaban en insolvencia,
con el pago de este nuevo impuesto atravesaran grandes dificultades, tal como fue
recogido en testimonios por la Relatoria. En consecuencia, la Relatora Especial
recomienda la suspension del cobro de este impuesto para someterlo a una re-
evaluacion, en la que se detecten las implicaciones para grupos vulnerables y se
disefien alternativas de apoyo para ello (Relatoria Especial de la ONU, 2013).

Este impuesto acarrea otros problemas como lo es la falta de criterios que permitan
proteger a grupos vulnerables. Este tema ha llegado a tribunales, bajo el alegato de
discriminacion de grupos vulnerables; sin embargo, el caso fue desestimado en

primera instancia, lo que provocé su apelacion y la prolongacion de su discusion.

Ahora bien, debido a creciente situacion de calle de la poblacion britanica, se han

adoptado medidas informales entre aquellos que se encuentran en tales
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circunstancias, entre las que se encuentra la ocupacion ilegal de inmuebles o

squatting.

El Gobierno Britanico ha ocupado aquellos inmuebles vacios, reivindicandolos como
espacios comunitarios. Estas edificaciones pueden ser destinadas tanto para
vivienda como para su aprovechamiento, creando espacios culturales, educativos o

de convivencia social; bajo el manejo y mantenimiento de consejos autosuficientes.

En materia de ocupacion ilegal de vivienda, la seccion 144 del Acta de Ayuda Legal,
Sentencia y Castigo de Infractores de 2012 (S144, Legal Aid, Sentencing and
Punishment of Offenders Act, 2012), ha prohibido la ocupacion de inmuebles por
intrusos (ya sea de manera temporal o un periodo indefinido). Quien infrinja dicha

norma. sera encarcelado hasta por 51 semanas (Gobierno Britanico, 2013).

A pesar de esta prohibicion, en el Reino Unido se cred una asociacion para tomar
acciones para la creacion de hogares seguros mediante ocupaciones: SQUASH
(Squatters’ Action for Secure Homes o Accion para Paracaidistas para un Hogar
Seguro). El principal argumento de este grupo en contra de la Ley mencionada, se
refiere a la criminalizacion de la ocupacion de inmuebles con fines de habitarlos, ya
gue con ello se deja indefensos a las personas sin hogar, quienes aumentan en
namero cada afio. Por lo que si las personas sin hogar optan por pasar la noche
resguardados en alguna edificacion, corren el riesgo de ser detenido. Cabe destacar
gue dichos desalojos son realizados por tercero (contratados por el gobierno), por

lo que se reciben quejas por abuso en el uso de la fuerza (SQUASH, 2014).

La criminalizacién de la conducta es un gran retroceso en Reino Unido, mas adn
cuando estadisticas oficiales reportan un aumento en 2011 del 30% de personas
gue duermen a la intemperie (rough sleeping). Ademas, se tiene detectado que el
40% de las personas sin hogar buscan pasar la noche en inmuebles vacios. Por lo
gue la tipificar esta accién se considera como un grave error de la administraciéon
publica (SQUASH. 2013).
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SQUASH considera que existen dos factores de la problematica. El primero referido
a la criminalizaciébn comentada, la cual se agrava por la crisis habitacional y la falta
de refugios. El segundo factor obedece a la falta de incentivos de los propietarios
para rehabilitar sus inmuebles (SQUASH. 2013).

Por otro lado, la Relatoria Especial de la ONU (2011) en materia de vivienda
reconocio que el sistema inglés otorga amplia asistencia a las personas sin hogar,
gracias a los apoyos dados, asi como a la certeza juridica que se genera al tener
reglas claras en la materia. Mas aun, se tiene que el Estado al detectar una persona
0 grupo de personas que se encuentran en peligro de quedarse sin hogar, lleva a
cabo un procedimiento para obtener la informacion necesaria con el fin de identificar
las circunstancias especiales del caso y de esta manera asignar el apoyo que se
brindara, ya sea desde simple asesoria hasta la asignacién de un lugar temporal en

el que puedan habitar.

Por otra parte, recientemente la Relatora Especial de la ONU realizé una visita al
Reino Unido, con el fin de realizar un examen mas exhaustivo acerca de las
condiciones de cumplimiento del derecho a la vivienda adecuada. La Relatora ha
seflalado que una de las mayores preocupaciones generadas a partir de su revision,
es el retroceso en la politica inglesa (Centro de Noticias de la ONU, 2013).Tres son
los principales problemas detectados por la Relatoria: (a) la imposicion de un nuevo
impuesto sobre aquellos que habitan una vivienda con uno o mas cuartos sin
ocupar; (b) la falta de control sobre la especulacién del suelo, y el tercero versa
sobre (c) la discriminacién que grupos migrantes sufren al ingresar a Reino Unido
(Centro de Noticias de la ONU, 2013).

La especulacion del valor de los inmuebles no solo se ha presentado en cuanto a la
propiedad, sino también al valor de las rentas asignadas a las viviendas; ya que la
mitad del mercado del alquiler es controlado por agentes privados. Por ello, la

Relatora recomienda la emision de regulacion especifica de rentas, que incluye el
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deber de informar sobre las condiciones del inmueble, medidas de seguridad en la

tenencia y criterios de asequibilidad (Relatoria Especial de la ONU, 2013).

En virtud del flujo de migrantes entre paises europeos, el Reino Unido ha adoptado
politicas mas restrictivas para controlar su estancia legal en el pais, su incorporacion
a fuentes de trabajo y la prestacion de servicios sociales. Como parte de los
mecanismos de control, se ha impuesto el deber de los arrendadores de revisar que
los migrantes a los que les alquilen algin inmueble, tengan un estatus legal de
permanencia en el Estado; de lo contario se les impondra una sancion econoémica.
Lo anterior, ha provocado que aquellas personas que tienen algin problema con
sus papeles, busquen alternativas de alquiler fuera de la formalidad, con peores
condiciones de vida (El Mundo, 2013).

De manera general, la Relatora Especial recomendd que Reino Unido revise los
términos en que se otorgan apoyos sociales a grupos vulnerables, ya sea mediante
subsidios o la construccion directa de viviendas; con el objetivo de conservar sus
buenas practicas y minimizar los efectos negativos de las nuevas medidas
adoptadas (Relatoria Especial de la ONU, 2013).

d. Buenas Préacticas

A raiz de la visita realizada por la Relatoria Especial de la ONU, se sefial6 que el
Reino Unido cuenta con una de las mejores politicas sociales, la cual incluye
proteccion a los sectores mas vulnerables, disposiciones que dan certeza juridica
sobre la tenencia y la existencia de un control sobre las caracteristicas y calidad de
los inmuebles. Entre las medidas mas destacables se encuentra no solo el impulso
a la construccion, sino también, en gran medida, el apoyo enfocado a la

reconstruccién y mantenimiento de inmuebles (Relatoria Especial de la ONU, 2013).

En este sentido, se tiene que una de las buenas practicas que ha prevalecido en

Reino Unido es el control de la asimetria de la informacion entre la oferta y la
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demanda de viviendas. En tal sentido, se ha logrado un equilibrio entre la
informacion con que cuentan los actores financieros, tanto las entidades que
otorgan el respaldo como quienes lo solicitan. De esta manera, al tener claros los
términos en que se conceden los créditos, ambas partes pueden prever mejor los

riesgos asumidos (Banzas y Fernandez, 2007).

2. Derecho ala vivienda en Latinoamérica

Las politicas concebidas como impulsoras de la calidad de vida, dejaron de lado a
grandes sectores de la poblacién, cuya capacidad financiera no era la suficiente
para acceder a los nuevos esquemas. A partir de ello se gestd una nueva crisis
habitacional en el continente, misma que aun no ha sido solucionada por completo.
Este problema se acentta en aquellos paises que como Espafia, dejaron de lado la
politica social, sin establecer controles que beneficiaran a la poblacién en situacién
de vulnerabilidad.

Gran parte de los Estados latinoamericanos aun estan en la etapa de fortalecimiento
de sus regimenes democraticos debido a las largas dictaduras por las que pasaron,
asi como a la amplia diversidad social con grandes necesidades béasicas por
atender. El nivel de cumplimiento de derechos econdmicos sociales y culturales no
se encuentra en una proporcién éptima a pesar de los esfuerzos emprendidos.
Dentro del avance del reconocimiento de los DESC, América Latina opté por su
reconocimiento directo en sus textos constitucionales; México inicia el proceso en
1914, en 1989 Chile, 1991 Colombia, 1994 Argentina, 1998 Ecuador y 1999
Venezuela. Ademds, los paises latinoamericanos han complementado el
reconocimiento de los DESC, a través de la incorporacion de los tratados
internacionales dentro de su sistema normativo (Krennerich y Géngora, 2006).

En el caso concreto del derecho a la vivienda digna, Argentina, Brasil, Colombia,
Cuba Republica Dominicana Ecuador, Guatemala, Haiti, Honduras, México,

Nicaragua, Paraguay, Peru, Venezuela, Chile y El Salvador establecen el derecho
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a la vivienda dentro de su constitucion. En especifico, Ecuador, Uruguay y México
lo reconocen como un derecho humano. En contraste, Chile no cuenta con una
norma constitucional que incorpore este derecho. Otros paises como Bolivia,
Colombia, Paraguay y Costa Rica dan un paso mas, al incluir la provision de
viviendas dentro de los deberes del Estado. A pesar de lo anterior, los niveles bajos
de ingresos, la falta de fuentes de trabajo y la generacion del mercado informal, han
imposibilitado el acceso a una vivienda digna. Lo anterior, debido a que las
instituciones financieras clasifican a este grupo de poblacion como de alto riesgo;
mas aun cuando se trata de servicios a largo plazo. Otro de los factores importantes
que ha influido en el mercado inmobiliario corresponde a la inflacién, por lo que
algunos paises han acudido a la indexacion para preservar los valores reales de sus
activos en moneda local y no ser sujetos a las fluctuaciones del mercado

internacional y sus correspondientes crisis (Banzas y Fernandez, 2007).

El tema habitacional se encuentra entre las prioridades de los gobiernos
latinoamericanos gracias al elevado crecimiento poblacional de la regiéon. Ademas
del aumento de sus habitantes, el cual se estima alcance los 521 millones en 2020
y 597 para 2010 conforme a los pronésticos de CEPAL, es de suma relevancia el
control y organizacién del proceso de urbanizacién que viene emparejado (Banco
de Desarrollo de América Latina, 2011). La nota comun al desarrollo urbano en la
mayoria de los paises de la region, ha sido marcada por la inyeccién de capitales y
el fortalecimiento de la infraestructura de las ciudades, pero con una concentracion
desproporcionada en las areas centrales y apoyo financiero dirigido a las clases
medias y altas; lo cual orill6 a los sectores mas vulnerables de la poblacion a
asentarse en la periferia dentro de asentamientos irregulares y precarios. Ademas
de esta marginacion de las personas, también se provoca la depredacién del medio
ambiente; lo cual contribuye a agudizar el nivel de carencia de estos poblados
(Makedonski, 2010).

El Programa de las Naciones Unidas para el desarrollo ubica a Argentina, Chile

Uruguay, México, Panama y Brasil en los paises con un alto desarrollo en el indice
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de Desarrollo Humano. Dentro de los factores considerados para tal medicién se
encuentra el nivel de ingresos de la poblacion; conforme a lo cual y dentro de un
contexto urbano, Argentina cuenta con un 75.7% de poblacion asalariada, y
Uruguay el 71.7%. Aunado a estas condiciones de ingreso favorables, se detecto
gue en Argentina y Chile existe una mayor proporcion de gasto dirigido a cuestiones
sociales. Dentro de esta ultima variable, se especificé que el gasto social se dirige
en mayor medida a la educacion y en segundo lugar a la salud (CLADEM, 2008).

Ahora bien, en cuestiones habitacionales, y conforme a los datos del Instituto
Interamericano para el Desarrollo Econémico y Social, Argentina, Chile y Uruguay
cuentan con un alto grado cumplimiento del derecho a la vivienda adecuada. El
mayor problema que presentan se relaciona con la cantidad (Gilbert, 2001). El
Banco Interamericano de Desarrollo sefiala que el déficit habitacional general de la
region bajo de 8% en 1995 a 6% en 2006; mientras que la falta de infraestructura
basica pas6 de 24% a 17% dentro del mismo periodo Otro aspecto relevante de
dicha medicion corresponde al porcentaje de casas construidas con materiales de
baja calidad; las cuales pasaron de 12% a 8% en los mismos afios. El Unico aspecto
detectado que no tuvo mejoria, se relaciona con la seguridad juridica en la tenencia
de la tierra (Rojas y Medellin, 2011).
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Grafica 21.
Déficit en las viviendas de laregidon Latinoamericana
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Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de Rojas y Medellin.

Dentro de la falta de servicios béasicos en la vivienda, el mayor problema
corresponde a la falta de saneamiento ya que falta en el 13% de los hogares; en
contraste, la conexién al servicio eléctrico es el servicio con el que casi todo hogar

cuenta.

En el contexto urbano existen grandes precariedades; en 2006 casi un cuarto de las
viviendas en ciudades, no tenian acceso a infraestructura basica; 8.8 millones
padecian de hacinamiento y 11.5 no contaban con un titulo de propiedad o la

posesion legitima del inmueble.

Otro de los graves problemas urbanos, es la proliferacion de asentamientos
irregulares. Ante la falta de acceso a suelo, la poblacion de escasos recursos ocupa
ilegalmente tierras o las subdivide para la autoconstruccion de viviendas. Como
respuesta al problema, los gobiernos latinoamericanos optaron por integrar estos

barrios informales a las ciudades que rodeaban. A pesar de ocuparse de conectar
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las viviendas a las redes de servicios basicos de agua, drenaje y electricidad; los
programas fracasaron ya que no consideraron las necesidades sociales de la
poblacion. La falta de fuentes de empleo, salud y educacion, orillaron a los
pobladores a desplazarse, situacién que pasé en México antes de la creacion de la
SEDATU, quien se ocupa que estas fallas no se repitan. Los nuevos programas
dirigidos a estas poblaciones, se han construido de manera integral, procurando la
participacion de sus beneficiarios para su mejor desempefio (Rojas y Fretes, 2009).

En materia de politicas publicas habitacionales, Chile marco la pauta a través de su
modelo en el que se daba prioridad a la poblacion de menores recursos, la
transparencia en sus programas Yy la participaciéon del mercado privado, logré
disminuir su déficit. La estrategia de Paraguay, Costa Rica y Uruguay, es otorgar
subsidios directos a la demanda y no asi a la oferta, lo que ha ayudado a focalizar

un apoyo efectivo a los sectores con mayores necesidades (Gilbert, 2001).

Una vez mencionados estos aspectos generales del contexto Latinoamericano, se
presentara el caso especifico de Argentina y Uruguay, quienes han logrado controlar

su déficit habitacional.

2.1 Argentina

Conforme al Censo Nacional de Poblacion, Hogares y Viviendas 2010, Argentina
contaba con una poblacién aproximada de 40,117 millones. Cabe mencionar que el
39% de sus habitantes se concentran en la Provincia de Buenos Aires. Ahora bien,
en cuanto a su distribucion por edad, se tenia que el 64.3% de la poblacion tenia
entre 15 y 64 afos En cuanto al aspecto laboral, en 2010 Argentina contaba con
una tasa de desempleo del 5.9% (Gobierno de Argentina, 2014a).

Por otra parte, en materia habitacional, se registré la existencia de 11.317.507
viviendas particulares, con un promedio de 3.3 ocupantes. Es de resaltar que las

mayores tasas de hacinamiento se detectaron en el norte del pais, en las provincias
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de Salta, Santiago del Estero y Formosa. Del total de viviendas censadas, se tiene
que el 85.8% cuentan con la tenencia legal del inmueble (Gobierno de Argentina,
2014a).

Argentina sufre de un gran déficit habitacional, ante lo cual se han tomado diversas
medidas tanto gubernamentales como por parte de la sociedad en general. La
poblacibn con menores recursos ha optado por la construccién improvisada de
viviendas informales. Por lo general, utilizan inmuebles abandonados, predios
ociosos o terrenos inestables, lo cual aumenta el riesgo de sufrir desalojos o
pérdidas por desastres naturales (derrumbes, inundaciones, entre otros). Estas
villas de emergencia carecen de servicios basicos, por lo que las condiciones de

vida de sus habitantes son muy precarias (Damsky, 2011).

Tal ha sido el boom de los asentamientos irregulares, que el gobierno argentino
para llevar un mejor control, tuvo que clasificar el tipo de construcciones realizadas
en estas zonas marginales: a) viviendas irrecuperables, aquellas que utilizan
espacios que no fueron disefiados para habitarse, como ranchos y locales; b)
viviendas recuperables, espacios que cuentan con condiciones minimas para su
habitabilidad como piso de tierra, hogares con hacinamiento por cuarto, entre otros
(Damsky, 2011).

Entre 1960 y 1980 Argentina concentrd a sus habitantes en zonas urbanas, ya que
paso de tener un 77% de densidad de poblacion en las ciudades a un 84% (Damsky,
2011), La migracién de los poblados rurales a los urbanos se debié en mayor
proporcion a la busqueda de mejores oportunidades de empleo y un mejor nivel de
vida. Asi, los migrantes se asentaban a las afueras de las ciudades como una etapa
transitoria a su incorporacion laboral. Sin embargo, ante las dificultades de
conseguir trabajo, se transformaban en asentamientos irregulares permanentes

(Banzas y Fernandez, 2007).
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Tras los golpes de estados y cambios en el gobierno, el pais quedd sumido en una
crisis econdmica en la que gran parte del presupuesto era destinado para el pago
de deuda. Por la falta de presupuesto, se limitaron los programas sociales al interior.
Ademas. la inflacion que persistio por varios afios afecté tanto al desarrollo de
mecanismos de financiamiento, como a la capacidad de ahorro de las personas

(Banzas y Fernandez, 2007).

Para hacer frente a la crisis por la que atravesaba el Estado, ante la falta de empleo
y la inestabilidad politica, para 1965 se puso en marcha el Plan Federal de Vivienda,
mediante el cual se construyeron 15,000 viviendas. En el mismo afio se cre6 la
Secretaria de Planeamiento y Vivienda, para llevar a cabo el programa de vivienda.
Cuatro afios después, las acciones de las instituciones publicas y privadas del
sector vivienda, fueron integradas a través del Plan de Viviendas EcondOmicas
Argentinas; por el que se dirigia el financiamiento hacia la poblacion con limitada
capacidad de ahorro (Saettone, 2002).

En 1972 se configura el Fondo Nacional de la Vivienda (FONAVI), con el fin de
manejar los fondos conformados por las aportaciones de los trabajadores, para la
construccion y asignacion de viviendas. Si bien en un inicio esta institucion fue
disefiada para mantener el control total de los fondos asignados, con el paso del
tiempo y el fortalecimiento, no solo del poder federal, sino también de los gobiernos
provinciales, este ente ha descentralizado su control, al transferir el control de parte
de los fondos a las provincias competentes (Saettone, 2002). De forma tal que con
la emision de la Ley Namero 21,58146, en la que se delimitan sus actividades, se
determina el destino de sus recursos y se ordena su participacién en la ejecucion
de obras de infraestructura (Banzas y Fernandez, 2007). Ademas, se crearon los
Institutos Provinciales de Vivienda, encargados de la ejecucion de las politicas

publicas que la Secretaria de Vivienda disefia para el sector (Saettone, 2002).

Si bien entre 1970 y 1980, las acciones gubernamentales se dirigieron al desarrollo

de planes de vivienda a través del FONAVI y al financiamiento con el Banco
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Hipotecario Nacional (BHN); a partir de 1990 hubo un cambio relevante en la
estrategia estatal. En primer lugar, se privatizo el BHN y se descentraliz6 el FONAVI

como ya se menciono.

Como resultado de estos cambios, las acciones de vivienda se diversificaron, pero
sin armonizarse entre ellas. En consecuencia, para 2001 fue necesaria una revision
de las politicas publicas existentes, lo que desembocd en la unificacion de
programas y la implementacién de la banca publica como revisora de los
financiamientos otorgados (Banzas y Fernandez, 2007). Con el fin de mostrar cual
ha sido el desempefio de esta nueva conformacion institucional, es preciso acudir

al Instituto Nacional de Estadisticas y Censos del pais.

El Instituto no sélo muestra datos estadisticos acerca de la contabilizacion de las
viviendas existentes o su poblacion, sino que a partir de lo recabado, se cruza dicha
informacion para obtener referencias pormenorizadas acerca de la situacion
habitacional del pais, sus caracteristicas particulares y las condiciones existentes

en relacion a grupos vulnerables (Gobierno de Argentina, 2014b)7°.

Conforme al ultimo Censo de Poblacion, Hogares y Viviendas realizado en
Argentina en 2010, existian 12.171.675 hogares asentados en 11.317.507 viviendas
particulares; por lo que la tasa de cohabitacién ascendia a 1.1. A mayor detalle se

presenta la desagregacion de estos datos por tipo de vivienda:

7 A modo de ejemplo, se puede hacer referencia la informacion presentada en su pagina web sobre
las tablas: poblacién en viviendas particulares por provincia; por sexo y edad; de particulares con
dificultad o limitacion permanente, por tipo de dificultad; condiciones de salud; por tipo de cobertura
de salud; por percepcion de jubilacion y pension; particulares naciones en el extranjero; por tenencia
de bafio; segun combustible utilizado principalmente para cocinar; entre otras, consultadas el 8 de
mayo de 2014 en la direccion electrénica:
http://www.censo2010.indec.gov.ar/resultadosdefinitivos_totalpais.asp
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Grafica 22
Viviendas habitadas por tipo

H Casa

H Rancho

M Casilla

M Departamento

M Pieza en alquiler

E Pieza en hotel o
pensiéon

i Local no construido
para habitacion

M Vivienda Movil

Fuente: Elaboracidon propia con datos del Instituto Nacional de Estadisticas y Censos de Argentina.

El Instituto presenta datos acerca del espacio de las viviendas, si son privadas o
independientes y los demas atributos fisicos que plantean la posibilidad de
responder a las necesidades de sus habitantes. En consideracion de lo anterior, se
clasificaron los inmuebles censados en 4 grupos, conforme al estado en el que se
encontraban (Gobierno de Argentina, 2015):
a) el 61.6% con calidad I: en condiciones materiales satisfactorias;
b) el 34.2% con calidad Il y Ill: viviendas recuperables que deben ser
modificadas, ampliadas o reparadas, y
c) el 4.2% con calidad IV: viviendas irrecuperables que necesitan ser
reemplazadas.

Aunado a lo anterior, es relevante considerar los servicios publicos a los que tienen
acceso los hogares. Al respecto, se sabe que para 2010, el 83.9% de las viviendas
contaban con acceso a la red de abastecimiento de agua; asimismo, el 77.8% tenian
acceso a un sistema de desagiie adecuado.
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a. Legislacion

Argentina reform6 su constitucién en 1994 para incorporar las disposiciones de
derecho internacional bajo un desarrollo progresivo y una mayor aplicabilidad del
mismo. Su sistema de fuentes del derecho fue alterado, al conceder una mayor
jerarquia al derecho internacional sobre el doméstico. En consecuencia, la
configuracion del sistema de proteccion y garantias de los derechos humanos en
Argentina, es mas amplio al disponer la aplicacion judicial directa tanto de los
tratados internacionales como de otros instrumentos internacionales (opiniones
consultivas, resoluciones de organismos especializados, entre otras) (Barajas,
1991).

Argentina les otorga un caracter infra constitucional y supralocal a los tratados
internacionales en materia de derechos humanos; al considerarlos por debajo de la
constitucién, pero por encima de las leyes, por lo que cualquier ordenamiento que
menoscabe estos derechos, sera inaplicable frente a un conflicto de normas de esta

naturaleza.

Ahora bien, relativo a la vivienda, la constitucién argentina dispone en su articulo 14
bis que: “El Estado otorgara los beneficios de la seguridad que tendra caracter de
integral e irrenunciable. En especial, la ley establecera [...] la proteccién integral de
la familia; la defensa del bien de familia; la compensacion econdmica familiar y el

acceso a una vivienda digna”.

Cabe mencionar que el derecho a la vivienda habia sido reconocido como una
prerrogativa mas del trabajador desde la constitucion argentina de 1949 (Banzas y
Fernandez, 2007), por lo que no es un elemento totalmente nuevo en las reformas
de 1994.

En la Constitucién existe la obligacion del Estado argentino de proveer una vivienda

con las condiciones materiales minimas necesarias para llevar una vida autonoma
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y adecuada. Asimismo, el Estado protege el principio de autonomia individual, bajo
el cual todas las personas deben estar en posibilidades de materializar el plan de
vida que hayan escogido, lo cual se vera impulsado por los deberes positivos del

Estado para la inclusion social (Barajas, 1991).

La primera Ley que reguld el sector habitacional en Argentina fue promulgada en
1905, pero no fue sino hasta 1915 con la Ley Nacional de Viviendas Baratas o Ley
Cafferata, cuando se especifican las obligaciones gubernamentales respecto al
derecho a la vivienda, al establecer como deber estatal el darle al obrero, empleado
y hombres de escasos recursos de una vivienda, dandoles un alquiler barato y con
opcién a adquirirla. Aunado a ello, la ley determina la creacion de la Comisién
Nacional de Viviendas Baratas, la cual se encargaba de la revision del cumplimiento
de las caracteristicas constructivas, normas de ventilacion e iluminacion y de las

condiciones generales de los inmuebles (Saettone, 2002).

Otra medida implementada fue la habilitacion de mayores espacios para viviendas;
de tal modo que a mitad de la década de los cuarenta, se emiti6 la Ley de Propiedad
Horizontal. En virtud de dicho ordenamiento, se permitio la construccién horizontal
en areas urbanas centrales. A la par, el Banco Hipotecario Nacional cobré gran
relevancia al financiar estos y otros proyectos de construccion, enfocados

especialmente a los sectores medios (Banzas y Fernandez, 2007).

Actualmente las normas que reglamentan la implementacion del derecho a una
vivienda adecuada son las siguientes (Gobierno de Argentina, 2014c):
a) Ley N°21.581 acerca del Régimen de Financiamiento del Fondo nacional de
la Vivienda, que crea los Institutos Provinciales de Vivienda,
b) Ley N° 23.966 que modifica la Ley del Fondo Nacional de la Vivienda;
c) Ley N° 24.130, la cual contiene el acuerdo entre el Gobierno Nacional y los
Gobiernos Provinciales, que delimita las responsabilidades exclusivas de los

Organismos Ejecutores de cada Jurisdiccion Provincial;
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d) Ley N° 24.464 que crea el Sistema Nacional de la Vivienda. Fondo Nacional
de la Vivienda, el Consejo Nacional de la Vivienda, entes jurisdiccionales, el
Sistema de créditos, asi como la regulacion de las carteras hipotecarias;

e) Ley N° 25.570 que ratifica el "Acuerdo Nacion-Provincias sobre Relacion
Financiera y Bases de un Régimen de Coparticipacion Federal de
Impuestos”;

f) Decreto N° 2.483/1993, que crea la Comision Revisora Régimen Fondo para
la Vivienda; vy,

g) Decreto N° 518/98 que aprueba las disposiciones sobre el Impuesto sobre

los Combustibles Liquidos y el Gas Natural y sus modificaciones.

b. Politica Publica

La parte institucional encargada de la implementacion, promocién y proteccion del
derecho a una vivienda adecuada corresponde al Ministerio de Planificacién
Federal, Inversion Publica y Servicios, a través de la Secretaria de Obras publicas.
A su vez, esta entidad ha delegado en la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y
Vivienda la tarea de desarrollar, aplicar y evaluar las acciones de gobierno dirigidas
al ejercicio efectivo de este derecho humano (Gobierno de Argentina, 2014d).

Ahora bien, el gobierno federal ha desarrollado programas especificos con el fin de
contribuir a “la disminucion del déficit habitacional existente en el pais, facilitando el
acceso a una vivienda digna y a diferentes soluciones de infraestructura basica,
para lograr una mejor calidad de vida. De esta manera, mediante los programas:
FedReactivacion (Programa Federal de Reactivacion de Obras del FONAVI);
FedSolidaridad (Programa Federal de Solidaridad Habitacional); FedConstruccion
(Programa Federal de Construccion de Viviendas); FedMejor Vivir (Programa
Federal de Mejoramiento de Viviendas: Mejor vivir), se trabaja en conjunto con
organizaciones comunitarias, cooperativas y demas instituciones involucradas con
el sector, para su mejora. Cabe mencionar que los siguientes programas también

contribuyen a dicho propdsito: FedEmergencia (programa Federal de Emergencia
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Habitacional); PromHib (Programa Mejoramiento Habitacional e Infraestructura
Bésica); PROSOFA (Programa de Desarrollo Social en area Fronterizas); Rosario
Habitat (programa integral de recuperacién de asentamientos irregulares); v,
PROMEB (Programa Mejoramiento de Barrios) (Gobierno de Argentina, 2014e).

La estrategia en politica publica de mayor relevancia que el Estado argentino ha
adoptado, corresponde al Programa Federal de Construccion de Viviendas,
disefiado para sacar el mayor provecho del superavit fiscal y destinar esos recursos
al financiamiento de viviendas. Asimismo, se apostd por la coordinacion entre las
distintas autoridades competentes a través de la celebracion de convenios entre el
Ministerio de Planificacion Federal y los municipios. En este esquema de
cooperacion, el gobierno provincial asumié un papel de intermediario para facilitar

las gestiones entre las localidades y la federacién (Rodriguez, 2012).

Por ejemplo, en la provincia de Buenos Aires, se instrumenté este programa a través
del subprograma federal especifico de Construccion de vivienda en municipios. De
esta manera, el Instituto de vivienda local, llevo a cabo a través de los planes “Tierra
y Proyecto urbano”, las gestiones necesarias para su implementacion; para 2008 se
habia alcanzado el 75% de su implementacion, con la construccién de 19 981

inmuebles (Rodriguez, 2012).

Otro instrumento de planeacion publica que ha tenido buenos resultados es el
Programa Federal de Emergencia Habitacional, conocido como “Techo y Trabajo”.
Mediante este plan, se construyeron viviendas nuevas con la participacion de
cooperativas de trabajo y los Ministerios de Planificacion Federal, Desarrollo Social
y Trabajo y Seguridad Social de la Nacion. Tal fue el impacto de este programa que
el modelo fue repetido mediante convenios de adhesion entre el Ministerio de
Planificacion, los Estados Provinciales y los municipios. De esta manera, el plan se
complementé a nivel local, dado que el financiamiento fue proveido desde el déficit
fiscal; mientras que la organizacion de la ubicacion de los proyectos se asigno a

cada municipio. Asimismo, se conto con el apoyo de organizaciones sociales que
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proporcionaban terrenos vacios para la construccion de inmuebles (Rodriguez,
2012).

A partir de la década de los ochenta, prevalecian en la economia argentina, altas
tasas de inflacion e intereses; lo cual limitaron el desarrollo de la industria
inmobiliaria; con lo que se incremento el déficit habitacional. A pesar de esta crisis
social, en la siguiente década, las politicas publicas se alinearon a la politica
econdémica, el neoliberalismo; por lo que se alejaron de la responsabilidad
compartida del Estado y la solidaridad social, para darle paso al libre mercado.
Durante esta época, conocida como de “convertibilidad”, el financiamiento

hipotecario aumentd apresuradamente (Banzas y "Fernandez, 2007).

A pesar del aumento cualitativo en los créditos hipotecarios otorgados, también se
tiene que durante la época de la convertibilidad, la tasa media de indigencia y
pobreza en hogares se increment6 de forma notable. Debe de considerarse que el
sector de poblacion calificado como sujeto de crédito eran aquellos con recursos
propios suficientes para cubrir la diferencia del costo de la vivienda en adquisicion
y con capacidad de pago. En consecuencia, grandes sectores quedaban fuera de
estos criterios y eran obligados a acudir a otras fuentes de financiamiento como
empresas mutuales y desarrolladores inmobiliarios, entre otros, los cuales podian
inflar los precios o pactar condiciones poco favorecedoras para los deudores

(Banzas y Fernandez, 2007).

Otra caracteristica relevante del sistema financiero argentino es la paulatina
concentracion en el otorgamiento de créditos; lo anterior, debido a que en los dltimos
treinta afios se ha venido reduciendo el numero de entidades financieras en el pais.
Asimismo, 15 de las entidades prevalecientes se han especializado y acaparado el
90% del mercado (Banzas y Fernandez, 2007).

Tras la convertibilidad, la economia sufrié una grave crisis, que trajo la caida en el

PIB de 15.6% y un gran retroceso en el sistema de financiamiento. En
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consecuencia, entre los afios 2002 y 2003 el valor de las propiedades cayé. Entre
los remedios adoptados, se implementaron medidas para dar impulso al sector
inmobiliario; entre ellos: (a) la ampliacion del plazo de los financiamientos; (b) la
imposicion de tasas fijas, variables y combinadas solamente de un digito; y, (c) la
ampliacion del porcentaje financiado en relacion al valor real de la propiedad

(Banzas y Fernandez, 2007).

A pesar de estas medidas, no se logro llegar a los sectores de poblacion que mas
necesitaban de crédito, ya que seguian sin cumplir con los criterios para su
otorgamiento. Al contrario, ante el aumento del flujo financiero, hubo un alza de
precios, la cual a la par de la especulacién comercial, dio como resultado no solo la
inflacion de precios de venta sino también de alquileres de todo tipo de inmuebles

(Banzas y Fernandez, 2007).

Como parte de las estrategias planteadas para hacer frente a la falta de
financiamiento, en 1995 surgi6 el Sistema Federal de Vivienda, con la publicacion
de la Ley Nacional No. 24.646 en 1995. Este sistema se cred con el fin de posibilitar
el acceso a la vivienda digna de forma rapida y eficiente a la poblacién de bajos
recursos. Para ello, se establecié la participacion conjunta de la FONAVI para la
aportacion de financiamiento y a los Organismos Ejecutores Provinciales y de la
Ciudad de Buenos Aires, asi como al Consejo Nacional de Vivienda para la gestion
de los proyectos financiados. De esta manera, a través de los programas de
Créditos Hipotecarios, Créditos Mi Hogar y Transferencia de Inmuebles, se ha

laborado en beneficio de la poblacion (Gobierno de Argentina, 2014f).

c. Diagnostico

A pesar de las medidas positivas adoptadas por el Estado argentino, se pueden
sefalar algunas fallas en su operacion. De esta manera, se tiene que el Estado ha
realizado algunas reformas en la legislacion del mercado inmobiliario; que han

facilitado las condiciones para llevar a cabo desalojos; sin que se prevean medidas

192



para garantizar el derecho de las personas a una vivienda adecuada. Tal es el caso
de la Ley 19/2009 y la 37/2011 (Rodriguez, 2009).

Por otra parte, en el tema de politica publica, el gobierno federal tuvo el desacierto
de cerrar el Programa “Techo y Trabajo” en 2007, a pesar de los buenos resultados
obtenidos y del esquema de cooperacién entre niveles de gobierno y sector publico
generado (Gobierno de Argentina, 2014f).

Algunas de las consecuencias negativas provocadas por estas decisiones
gubernamentales se han visto reflejadas en querellas judiciales, en las que los
afectados han exigido el cumplimiento de su derecho a la vivienda adecuada.
Argentina no solo constituye un ejemplo de legislacion progresiva al haber
incorporado desde 1994 a su régimen juridico los tratados internacionales en el
mismo nivel jerarquico que su constitucion en materia de derechos humanos, sino

también porque les ha otorgado plena dimensién justiciable.

Por ejemplo, en el caso contra le Municipio de Rawson (Banzas, 2007a), se discutio
el acceso efectivo a una vivienda. En 2007 la asesora de familia e incapaces de la
ciudad de Rawson promovi6é un amparo en contra del municipio por no garantizar el
acceso a una vivienda digna a tres menores de edad. En la demanda, exigia que se
les otorgara el goce efectivo de un inmueble en condiciones habitables, asi como la
incorporacion de los nifios a programas de asistencia alimentaria y sanitaria. El juez
determiné que el municipio de Rawson debia proveer a la familia demandante, de

una vivienda adecuada.

Otro ejemplo es el caso contra la Provincia de Buenos Aires en el que se trato el
principio de progresividad en la proteccion de los derechos humanos (Banzas,
2007b). En este caso se presentd en 2007 al interpuso un amparo en contra de la
administracion federal, bajo la pretension de incluir a dos menores de edad en un
programa de emergencia habitacional. Lo anterior debido a que a raiz del

fallecimiento del padre de familia, la madre y los hijos habian pasado por dificultades
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para su subsistencia, por lo que solicitaron su inscripcion al programa de Atencion
a Familias sin Techo, establecido mediante Decreto 690/GCBA/06. Sin embargo, al
llegar el término del programa debido al agotamiento de los recursos asignados al

mismo, le fue retirada la ayuda monetaria a todos sus beneficiarios.

A pesar de que en primera instancia la jueza ordend integrar a la familia a un
programa de emergencia habitacional debido a que cumplia con los criterios de
necesidad establecidos, la provincia de Buenos Aires apel6 la decision. En el
recurso, la administracion alego que el poder judicial habia invadido su competencia
al ordenar asignar el subsidio a la familia sin que se hubiese acreditado en autos el
peligro que corrian las personas con la demora o falta de pago. Sin embargo, debido
a la situacion de calle en la que se encontraba la familia, el tribunal revisor determiné
gue la situacion de peligro se encontraba mas que acreditada y que los juzgadores
tenian competencia al respecto, debido a la inminente vulneracion de un derecho
humano y mas aun, el bienestar de menores de edad. El tribunal baso6 su decision
en el principio de no regresividad de los derechos humanos, el cual en el caso
concreto, dispone que el subsidio no puede ser retirado en tanto la situacién de
pobreza o déficit habitacional que origind en primer lugar su asignacién no haya
cesado. Lo anterior, debido a que se regresaria un estado de mayor vulneracion a
los hasta entonces beneficiarios. La obligacion de proteccion y promocién de los
derechos de las personas implica la realizacibn de acciones positivas para el

incremento en el ejercicio de los derechos y no asi su degradacion (Banzas, 2007).

En el caso contra el Municipio de Zarate, se discutié el principio de autonomia
individual. Este asunto inicio cuando una familia demandé al municipio de Zarate
tanto por la contaminacion ambiental sufrida en su entorno como por los dafios
sufridos en su vivienda, de tal magnitud que los llevaron a su abandono de la
vivienda. Al respecto, el Juzgado Contencioso y Administrativo que conocié del caso
sefalé que el derecho a la vivienda adecuada se interpreta bajo la pauta del
principio de autonomia individual previsto en el articulo 19 constitucional. Esto

debido a que la vivienda era una de las condiciones basicas que todo individuo debe
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gozar para contar con la libertad de elegir y materializar su propio plan de vida, por
lo que se obliga al Estado a realizar acciones positivas que garanticen su inclusion
social y goce de derechos humanos. En el caso concreto, se determiné que debido
a la emergencia provocada por las precarias condiciones de salubridad del
ambiente, la administracion publica no solo tenia la obligacion de saneamiento, sino
también de garantizar a la familia el goce de una vivienda adecuada, conforme a las

caracteristicas y necesidades de su nucleo (Banzas, 2007c).

d. Buenas Practicas

El sistema normativo argentino ha logrado consolidar la regulacién en materia de
vivienda mediante la emisién de normas precisas para el sector, como el Cédigo de
Planeamiento Urbano y el Cdodigo de Edificacidon, asi como la implementacion de
requisitos y procedimientos claros como controles, estudios de impacto ambiental
para obras de escala, desarrollo de audiencias publicas; asi como la intervencion

del Poder Judicial en caso de conflicto (Rodriguez, 2009).

Uno de los mayores aciertos logrados por el ordenamiento juridico argentino es la
configuracion del sistema de proteccion de derechos sociales, en el que existen
medios judiciales idoneos para su exigibilidad. En este sentido, se rompe el
paradigma que considera estos derechos como meras disposiciones programaticas
sin fuerza vinculatoria practica para las administraciones locales. Al contrario, a
partir de argumentos reforzados bajo los principios de progresividad, proteccion de
la persona, del menor y de autonomia individual, los tribunales argentinos han
emitido sentencias que ordenan al Estado tomar acciones positivas inmediatas que

garanticen el acceso a una vivienda adecuada a las familias.

Una ventaja para la administracion publica argentina, ha sido la participacion social
activa. Ejemplo de ello se tiene en la operaciéon del Programa “Techo y Trabajo” en
el gue organizaciones sociales se involucraron en la organizacién de ubicacion para

la ejecucion de proyectos en los municipios. Otra demostracion de esta participacion
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se evidencia con la aparicion de grupos de autogestion. Tanto la autogestion como
la participacion social no solo genera un factor de ayuda e impulso de las acciones
gubernamentales, sino que también provee de una vision de desarrollo integral,
enfocado al derecho a la vivienda (Rodriguez, 2009). Lo anterior debido a que no
se esta velando por intereses particulares sino que se tiene un enfoque comunitario

al planear y realizar los proyectos.

2.2 Uruguay

Este pais cuenta con una superficie total de 175,016 km y una poblacién aproximada
de 3,286,314 conforme al ultimo censo realizado en 2011 por el Instituto Nacional
de Estadistica de Uruguay (Instituto Nacional de Estadisticas de Uruguay, 2015). La
mayor parte de la poblacion se concentra en las ciudades con un 80%, y
especificamente el 35% se ubica en Montevideo, la capital del Estado (Garabato y
Ramada-Sarasola, 2011). Asimismo, el promedio de habitantes por vivienda es de

3 personas (Chiaccio, Rosa y Moriana Hernandez, 2007).

Otro aspecto relevante se relaciona con la tenencia de las viviendas, de las cuales
el 60% son propiedad de sus habitantes, el 12% la renta y el restante 28% se
considera como ocupada. Dentro de esta ultima categoria, se incluyen aquellas que
han sido invadidas de manera ilegal, las cuales constituyen el 13%; asimismo
existen casos en que a pesar de tener la propiedad legal del inmueble, este fue
construido en suelo ajeno (Garabato y Ramada-Sarasola, 2011).

En cuanto a la calidad de los materiales con que se construyeron las viviendas,
conforme a la Encuesta Nacional de Habitaciones Ampliadas en Uruguay, el 57.9%
utilizé materiales de buena calidad, el 33.9% de mediana y el 8.3% de baja.
Asimismo, es relevante considerar dentro del déficit cualitativo de las viviendas, su
conexién a servicios basicos de agua, saneamiento y electricidad. De manera
general, Uruguay ha cumplido en un 82% al proveer estos servicios; inclusive en

relacion a la electricidad, solamente el 1% aun no cuenta con el servicio. Por su
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parte, el 8% no cuenta con saneamiento y agua potable (Garabato y Ramada-
Sarasola, 2011).

Dentro del sector, el Banco Hipotecario de Uruguay (BHU) fue creado en 1996 y
cubria el 80% del mercado hipotecario; sin embargo su participacion disminuyo6 a
raiz de la crisis financiera de 2002 y hasta 2009 pudo recuperarse. Como respuesta
a la crisis, en 2010, se decret6 una situacion habitacional de emergencia y se cred
el programa “Juntos”; mediante fondos publicos y privados se incrementd el
presupuesto del sector y se destinaron aproximadamente 1.3 billones de dolares a
la poblacion en situaciones vulnerables. Adicionalmente, se decidié enfocar el 30%
de los recursos durante los cinco afios siguientes, en dos grupos principalmente,
jovenes y mujeres. De esta manera, se otorgaron subsidios a la renta con opcion a
compra principalmente, para que estos grupos tuvieran una solucion habitacional

(Garabato y Ramada-Sarasola, 2011).

Actualmente el BHU otorga créditos con base en una Unidad Reajustable (UR), la
cual fue creada para dar certeza sobre el monto de los créditos otorgados, asi como
de los gastos generados para los beneficiarios. Mediante la Ley 13.728 estableci6
su valor en $1000, mismo que ha sido reajustado anualmente a partir del indice
Medio de Salarios elaborado por el Instituto Nacional de Estadisticas (Garabato y

Ramada-Sarasola, 2011).

A raiz de dicha crisis, se formaron asentamientos irregulares por todo el pais;
principalmente se concentraron en Montevideo, donde alcanzan el 11.4% de las
viviendas. En contraste, en las zonas rurales del pais este fendmeno se presenta
en una proporcién del 2.3%. Aunado al problema de la informalidad por si mismo,
dentro de estas concentraciones se encuentra un alto nivel de hacinamiento, una
pobre calidad en los materiales de construccion, la falta de servicios basicos y altos

niveles de pobreza (Garabato y Ramada-Sarasola, 2011).
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A la par de la concentracion de asentamientos irregulares en la periferia de las
ciudades, se abandonaron barrios dentro de las ciudades, ya que las personas no
podian costear mas su alojamiento. A pesar de que estas localidades contaban con
servicios basicos y una mejor ubicacién fueron relegadas. A pesar de que la
situacion general del pais durante este fenomeno, década de los noventa, fue de
crecimiento, en particular para el estrato social bajo enfrentd estos problemas de
segregacion residencial, bajo nivel de empleo, falta de educaciéon y explosion

demografica (Garabato y Ramada-Sarasola, 2011).

Montevideo, como se menciond es la mayor de las ciudades uruguayas y es
considerada como un modelo de ciudad emergente dentro de la regién. Dentro de
las estrategias planteadas por el gobierno local se encuentra la de impulsar el
desarrollo de la ciudad de manera sostenible. Entre los proyectos especificos se
encuentra la reurbanizacion de zonas marginadas y la entrega de viviendas nuevas

(Banco Interamericano de Desarrollo, 2012).

Conforme a lo mencionado, Uruguay sali6 de un sistema liberal en el mercado
habitacional en el que la iniciativa privada y el BHU controlaban el financiamiento
del sector, al acontecer una crisis financiera en 2002. Por lo que el Estado optd
como respuesta recuperar un papel mas activo e impulsar la participacion social
dentro de los proyectos de vivienda (Magri, 2013). A partir de este nuevo esquema,

se analizaran las acciones emprendidas.

a. Legislacion.

En la Constitucién de 1934, Uruguay incorpora a su constitucion el derecho a la
vivienda en su articulo 44, el cual otorgaba este derecho a los obreros. Sin embargo,
hoy en dia este derecho es reconocido de manera universal, tal como lo sefiala el

articulo 45.80

80 Articulo 45 de la Constitucién Uruguaya.- Todo habitante de la Republica tiene derecho a gozar
de vivienda decorosa. La ley propendera a asegurar la vivienda higiénica y econémica, facilitando su
adquisicion y estimulando la inversién de capitales privados para ese fin.
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El enfoque dado por la constitucion uruguaya no solamente reconoce el derecho de
toda persona a una vivienda, sino que también impone dos caracteristicas
importantes, su higiene y que sea accesible. A su vez, impone al Estado el deber
de promover la inversion privada en el sector como medio para conseguir el ejercicio

universal de este derecho.

Para ello, a través de la Ley 13.728 la camara de representantes uruguaya regulé
las condiciones de la vivienda, su promocion en el mercado y cre6 el Plan Nacional
de Vivienda. Este ultimo representa el instrumento de politica pubica mediante el
cual el gobierno establecera las prioridades para el sector y las estrategias para su
consecuciéon. Asimismo, la Ley 18.795 se cre6 para promover el Acceso a la
vivienda de interés social, a través de sus esquemas de financiamiento por

instituciones publicas y privadas (Yglesias, 2015).

Ademas de ello, la constitucion establece un marco integral de proteccion para la
persona en relacion a la vivienda. En este sentido, los articulos 7 y 32 reconocen el
derecho a la propiedad dentro de los limites del interés social. Por su parte los
articulos 40 y 49 establecen el derecho a la estabilidad y bien de la familia
respectivamente. Mientras que el articulo 47 determina la obligacion de procurar un
medio ambiente sano. Ademas, prestaciones como la salud y la educacion (articulos
41 y 44), ayudan a complementar la construccion de un entorno sano con las
condiciones necesarias para el desarrollo personal y familiar (Yglesias, 2015).

b. Politica Publica

Por la parte institucional, el Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio
Ambiente (MVOTMA), junto a la direccién Nacional de Vivienda, se encarga de
disefiar e implementar la politica habitacional del pais, la cual tendra como objetivos
principales: (a) que la vivienda existente se encuentre en buenas condiciones; (b)

que se genere nueva vivienda; y, (c) que la poblacion vulnerable acceda a la
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vivienda y se le garanticen los medios para conservarla (Garabato y Ramada-
Sarasola, 2011).

A partir de planes quinquenales el Ministerio formula e implementan la politica
publica habitacional. Tras establecer los objetivos y metas estrategias, la Agencia
Nacional de Vivienda, creada por ley en 2007, se encarga de concretar, llevar a
cabo acciones especificas y ejercer el presupuesto de la materia (Agencia Nacional
de Vivienda, 2015a). Ademas, promueve la participacion de los particulares en el
sector, a través de instrumentos financieros. Ademas, los programas de
financiamiento para la adquisicion se enfocan en aquellas familias que no cuentan
con la propiedad de algun terreno o inmueble, por lo que tienen un alto grado de
necesidad de acceder a una vivienda. Por ende, el Gobierno otorga créditos para la

adquisicidon de inmuebles sociales (Garabato y Ramada-Sarasola, 2011).

Asimismo, existe un programa para la Integracion de Asentamientos Irregulares
(PIAlD). La oficina de Planeacion y Presupuesto se encarga de identificar
asentamientos irregulares para su incorporacion al programa y con ello lograr su
integracion y regularizacion. Esta transformacion se realiza de manera coordinada
con el MVOTMA, el Ministerio de Transporte y Obras Publicas, el Ministerio de
Desarrollo Social y las autoridades locales; con el fin de atender todas las

necesidades basicas de sus habitantes (Garabato y Ramada-Sarasola, 2011).

Dentro de las acciones emprendidas se encuentra el Programa de Rehabilitacion
Urbano Habitacional, el cual abarca 25 asentamientos irregulares en la periferia de
Montevideo y 72 mas dentro de la misma ciudad. Mediante la participacién de los
organismos antes mencionados, el proyecto planea renovar no solo las viviendas
dentro de los perimetros establecidos, sino también su entorno. De esta manera, se
construiran vias de comunicacién, paradas para medios de transporte, conexiones
para servicios basicos como saneamiento y electricidad. De igual modo, se planea
la puesta en marcha de diversas estrategias para la integracion social (Garabato y

Ramada-Sarasola, 2011).
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Por otra parte, otro de los programas impulsados por la Agencia Nacional de
Vivienda (2015a) corresponde al de Recuperacién urbana y social, cuyo principal
objetivo es intervenir los inmuebles abandonados y recuperar su habitabilidad.
Hasta el momento, este proyecto ha recuperado 15 edificios abandonados y ha
canalizado su ayuda a la poblacion de bajos recursos inscrita en los sorteos, asi
como de las viviendas entregadas. Ademas del trabajo directo en los inmuebles,
este programa también reconstruye, en caso de ser necesario, su entorno, con el
fin de eliminar las razones de su abandono. Cabe mencionar que en 2004 se
contabilizaron 87000 viviendas vacias en buenas condiciones, las cuales eran

potencialmente habitables (Chiaccio y Herndndez 2007).

Ademas de los programas descritos, el Banco Hipotecario de Uruguay financia
proyectos habitacionales de manera general (Garabato y Ramada-Sarasola, 2011).
Adicionalmente, el Banco de Previsién Social se encarga de financiar programas
dirigidos a la poblacion inactiva con necesidades de vivienda, pensionados y
retirados. Con este propésito, realiza un trabajo coordinado con la MVOTMA para

ubicar esta poblacion en los proyectos habitacionales mas aptos para ellos.

Parte de la razén para impulsar proyectos de recuperacion de inmuebles y
recuperacion de barrios, surge a raiz de los andlisis costo- beneficio de la
generacion de nuevas viviendas. Ante los costos que implica la construccion de
nuevos inmuebles en suelo disponible, se decide remodelar aquellos espacios que
cuenta con el equipo minimo para una buena calidad de vida de sus habitantes
(Yglesias, 2015).

Otro actor relevante en la escena habitacional uruguaya lo constituye la Comision
Honorario Pro Erradicacion de la Vivienda Rural e Insalubre (MEVIR), a través de la
cual se otorgan subsidios para la construccién y reparacion de viviendas en el area

rural a familias con ingresos por debajo de la linea de pobreza (Aristondo, 2005).
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Derivado de lo anterior se tiene que los organismos y mecanismos mencionados
(MVOTMA, ANV, BHU, MEVIR Y PIAI) constituyen el Sistema Publico de Vivienda
en Uruguay (Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente,
2015), a traveés del cual se busca ofrecer soluciones habitacionales a la poblacion

gue lo necesita.
c. Diagnostico

Uno de los mayores problemas en la implementaciéon de una politica publica se
relaciona con el efectivo acceso de la poblacion objetivo a los beneficios que
ofrecen. En este sentido, a pesar de tener un buen disefo y recursos suficientes, no
se alcanzan los resultados esperados. Conforme a la Encuesta Nacional de
Hogares Ampliada (ENHA, 2006) se detectd que solamente el 15.88% de las
adquisiciones de vivienda se realizaban con el apoyo de programas publicos,
mientras que al otro extremo se tenia 57.45% de operaciones realizadas con
recursos propios. A continuacion se muestran mas detalles de este gasto,

incluyendo datos sobre zonas urbanas y zonas rurales:

Gréfica 23
Medios de acceso a la vivienda en Uruguay

ACCESO A LA VIVIENDA

H Urbano ™ Rural Total

PROGRAMA O CREDITO PUBLICO
DONACION
HEREN C1A

OTROS CREDITOS PRIVADOS

FONDO DE COOPERATIVAS 1,58 0,29
BAMCAPRIVADA 4,39 2,61
RECURSOS PROPIOS 58,15 62,19

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del ENHA, 2006.
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Dentro del problema sefialado y conforme a los datos presentados, se deriva que el
problema se presenta en mayor medida en zonas rurales, las cuales también
corresponden a un mayor nivel de vulnerabilidad. Al respecto se han detectado dos
problemas principalmente: (a) el criterio de elegibilidad y (b) el alcance de la

informacion sobre los programas.

Conforme a los estudios realizados por el Banco Interamericano de Desarrollo, es
necesario revisar que dichos criterios no limiten el acceso de la poblacion que
realmente necesitan los subsidios. Asimismo, se ha sefialado la importancia de
fortalecer la comunicacion con areas rurales alejadas, con el fin de promover el
acceso a los apoyos gubernamentales (Garabato y Ramada-Sarasola, 2011). Lo
anterior es de gran relevancia dado que a pesar de que Uruguay cuanta, con un alto
grado de cumplimiento del derecho a la vivienda adecuada, gracias a sus programas
sociales y a las medidas implementadas ante la crisis financiera de 2002, no se ha
logrado atender a toda la poblacion en situacion de vulnerabilidad. De modo tal que
para aumentar su eficiencia es necesario la revision del enfoque de los programas

sociales, facilitar de su acceso y su debida promocion.

Una de las estrategias para reactivar la economia fue el impulso de la construccién
de proyectos habitacionales por constructores privados con el apoyo financiero del
BHU. Ademas el banco mantenia la supervision sobre las ventas realizadas. A pesar
de que esta alianza fue muy productiva, el resultado no fue el esperado, ya que su
principal problema residia por una parte en el incumplimiento de pago de los
beneficiarios y por otra, de su consecuente desalojo. Al entregarse el inmueble se
consideraba a la persona como promitente comprador pero no se le hacia entrega
de ningun otro titulo y la escrituracién quedaba pendiente; de este modo el banco
podia recuperar el inmueble sin ningun procedimiento de por medio. Asi, si bien bajo
este esquema de apoyo financiero a desarrolladores privados se entregaron gran
cantidad de viviendas, el beneficio era facilmente confiscado (Gandelman y
Gandelman, 2004).
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d. Buenas practicas

Los resultados Optimos alcanzados por Uruguay en materia de vivienda, se deben
en gran parte a la adopcion de medidas concretas en respuesta a la crisis financiera
que sufrié el pais durante 2001 y 2002. En este sentido, la declaracion de una
situacion de emergencia para el sector, mas alla de ser alarmista, ayudod a la
focalizacion de esfuerzos en beneficio de la poblacion vulnerable. Entre los
principales beneficiarios se encuentran los jovenes en general y particularmente las

mujeres jefas de hogar.

Otro de los principales aciertos del actual disefio de la politica publica habitacional
uruguaya se refiere a su diversificacion. Los programas se engloban de manera
general en cuatro categorias: compra, construccién, alquiler y refaccion; en virtud
de lo cual se abarcan diversas necesidades de la poblacion, desde la falta de una
vivienda, hasta su mantenimiento. Asimismo, se incluyen apoyos para el impulso
del mercado de renta en el pais, lo cual amplia las posibilidades de acceso a un

inmueble a personas de bajos recursos o con un alto grado de movilidad.

Por otra parte, programas especiales como el de Recuperacion Urbana han
alcanzado optimos resultados. Ejemplo de ello es su ultima fase, en la que se
reporta la entrega de 40 viviendas reacondicionadas a familias de bajos recursos
bajo un esquema de financiamiento a largo plazo y cuotas conforme a sus
posibilidades de pago (Agencia Nacional de vivienda, 2015b). Como resultado del
abandono de inmuebles dentro de las ciudades, debido a las malas condiciones
econdémicas de las familias, existian zonas desaprovechadas que contaban con
servicios basicos de agua y electricidad. De esta manera, la generacién de este
programa fue un gran avance para la recuperacion de estos espacios y su
reasignacion, pero cuya base descansa en estudios sociales y econémicos de sus
beneficiarios, con el fin de determinar sus necesidades y con ello prevenir su

abandono de nueva cuenta.
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Ahora bien, en el plano legislativo representa un gran acierto reconocer el derecho
a la vivienda a toda persona y no limitarlo a la familia. Aunque cabe sefalar que
conforme a la evolucion de la legislacion uruguaya, este concepto ha evolucionado
dentro de su codigo civil, para romper con el paradigma de familia tradicional y

aceptar nuevas formas de organizacion social (Yglesias, 2015).
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Capitulo V.
Una propuesta de mejora para laimplementacion del derecho a la vivienda

en México.

La obligacién de promover, proteger y garantizar los derechos humanos derivado
tanto de instrumentos nacionales como internacionales, como se sefal6
anteriormente, no se cumple con el simple reconocimiento de los mismos por parte
de los Estados dentro de su orden normativo. Al respecto, es de resaltar que la
vinculatoriedad de estos derechos dispone la ejecucion de acciones tanto negativas
-con el fin de no interferir en su ejercicio-, como positivas -al proveer de las

condiciones necesarias para su efectivo goce -.

En esta tesitura, el Relator Especial de la ONU sobre una vivienda adecuada como
parte del derecho a un nivel de vida adecuado ha resaltado la importancia de
mantener una vigilancia constante sobre la implementacion de este derecho
humano. Para ello, mediante la resolucion A/HRC/4/18 de 2007 dio a conocer una
serie de indicadores que pueden ser utilizados como forma de medicion del
cumplimiento de las obligaciones de los Estados.

A mayor detalle, el Relator dividi6 dichos indicadores en las tres categorias

siguientes:

1. Indicadores estructurales
Se refieren a la existencia de un marco normativo nacional que proteja el derecho a
la vivienda adecuada; asi como a la ratificacion de instrumentos juridicos

internacionales de proteccion de derechos humanos.

2. Indicadores de proceso.
Son el resultado del proceso de rendicidon de cuentas o control administrativo de los

procesos de implementacion del derecho. Asimismo, se complementan con la
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existencia de los medios de impugnacion necesarios para conocer y poner fin a

casos de violacion del derecho.

3. Indicadores de resultado.
Son el reflejo de los logros alcanzados por las estrategias de implementacion

adoptadas por los Estados.

Cuadro 17
Indicadores de la implementacion del derecho a la vivienda, ONU.

Indicadores

Reglamentacion Participacion
Reconocimiento y disposiciones So_mal_ 4
Marco en la norma de Legislacion particulares Invest,|ge_1C|on
o Normativo . ) secundaria acerca del Académica
IS mayor jerarquia ejercicio del Formacién de
g derecho asociaciones
g Organismos Politicas y grupos de
4 o y Entidades Plblicas especialistas
Marco Asignacion de Medios de y de apoyo.
institucional  Competencias Niveles de Cooperacion
gobierno peracion y
coordinacion
9 Gasto publico destinado a Medios
o la realizacion del derecho. jurisdiccionales  para
S su exigibilidad
o
2 Medios de control no
jurisdiccionales
O -7 ’ - . . . .
e Informacion estadistica sobre el ejercicio efectivo del derecho.
5
2]
(O]
4
[}
a}

Cabe mencionar que la sociedad civil no solo se ha colocado en una posicion de
exigencia de bienes y servicios para con el Estado, sino que ha adoptado un papel
activo en la implementacion de los derechos humanos. En este sentido, a través del

fomento del desarrollo del contenido de los derechos y sus implicaciones, ha
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aportado informacion para la construccion de estrategias para su mejor realizacion.
Asimismo, a través de su organizacion han llamado la atencion de las autoridades
competentes hacia aquellos sectores o ambitos que requieren mayores apoyos

debido a su situacion de alta vulnerabilidad.

Ahora bien, una vez revisadas tanto las condiciones habitacionales en México, como
el marco de proteccion y promocion del derecho humano a la vivienda en el pais,
se pueden identificar los principales problemas en su implementacion. De modo tal
que a partir de este andlisis, asi como de la informacion recabada del estudio
comparado de otros sistemas juridicos —Espafia, Reino Unido y Argentina-, se
cuentan con los elementos necesarios para elaborar una propuesta de mejora en la

realizacion efectiva del derecho referido.

1. Indicadores Estructurales

A continuacion se detallaran los elementos con que México mide la efectividad de
su implementacion del derecho a la vivienda respecto a los indicadores estructurales

sefialados en la resolucion A/HCR/4/18 del Relator Especial de la ONU.

1.1. Revisién Normativa

El Estado mexicano cumple con la obligacién primordial de reconocer el derecho
humano a la vivienda, a través de su inclusiéon en su norma fundamental. De esta
manera, mediante el parrafo séptimo del articulo 4 constitucional, se establece el

derecho a disfrutar de una vivienda digna y decorosa.

A su vez, mediante la expedicion de una ley secundaria especifica —Ley de
Vivienda-, se determinan los lineamientos generales que el Estado debera seguir
en la tarea de la implementacion de este derecho, bajo criterios de inclusién social
y equidad. Mas aun, la legislacién secundaria se conforma por diversas leyes que

regulan tanto la construccion de inmuebles, clasificacion del suelo, como los
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procedimientos y requisitos necesarios para el otorgamiento de subsidios y apoyos

gubernamentales que faciliten el acceso a la vivienda.

Asimismo, el Estado ha ratificado los diversos tratados internacionales que amparan
el derecho humano a la vivienda, con lo cual se obliga a nivel internacional a cumplir

con este derecho.

Cuadro 18
Marco Normativo de proteccion al Derecho a la vivienda en México

Marco Normativo

Reconocimiento en lanorma  Articulo 4 de la Constitucion Politica de los Estados
de mayor jerarquia Unidos Mexicanos
Declaracion Universal de Derechos Humanos.
Convencion Americana sobre derechos humanos
Carta de la Organizacion de Estados Americanos
Instrumentos internacionales Protocolo de San Salvador
Convencion de Derechos del Nifio
Convencion Internacional para la Proteccion de los
Derechos de los trabajadores migrantes y su familia.

Ley de vivienda
Ley Federal del Trabajo
_ » _ Ley General de Asentamientos Humanos.
Legislacion secundaria Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de
los Trabajadores del Estado
Ley Organica de la Sociedad Hipotecaria Federal.

Reglamentacion y
disposiciones particulares
acerca del ejercicio del
derecho

Reglas de operacion de programas sociales

Derivado de lo anterior, se tiene que México cumple con los lineamientos basicos
de los indicadores estructurales relativos a la proteccion normativa del derecho a la
vivienda adecuada. Lo anterior no solo por su reconocimiento expreso en la
constituciébn mexicana, norma fundamental del orden juridico.

Ahora bien, de la revision de la legislacion emitida por otros Estados en relacion a
la proteccion y promocion del derecho humano a la vivienda, se encontraron los
siguientes aspectos como buenas practicas, mismos que pueden ser adoptados en

el sistema juridico nacional:
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a. La titularidad de toda persona del derecho humano a la vivienda adecuada.

La constitucion mexicana reconoce como titular de este derecho, al grupo familiar,
en este sentido en el parrafo séptimo de su articulo 4 se lee: “toda familia tiene
derecho a disfrutar de vivienda digna y decorosa.” Otros sistemas juridicos aducen
la titularidad de este derecho a la persona en si misma; en tal sentido, Espafa
reconoce como sujeto de este derecho a “todos los espafioles.” Cabe recordar que
un derecho humano se concibe como universal; es decir, su titularidad corresponde
a todo individuo por el simple hecho de ser humano, sin importar sus condiciones

personales.

Méas aun, es recomendable la modificacion del parrafo séptimo del articulo 4
constitucional, con el fin de atribuir a “toda persona” este derecho, como medio de
armonizacion legislativa y como precisién metodoldgica; ya que los demés derechos
humanos contenidos en este numeral, son adjudicados de manera personal. A

mayor detalle se transcribe a continuacion la norma en comento:

Articulo 40. El varén y la mujer son iguales ante la ley. Esta protegera la
organizacion y el desarrollo de la familia.

Toda persona tiene derecho a decidir de manera libre, responsable e informada
sobre el numero y el espaciamiento de sus hijos.

Toda persona tiene derecho a la alimentacién nutritiva, suficiente y de calidad. El
Estado lo garantizara.

Toda persona tiene derecho a la proteccion de la salud. La Ley definira las bases y
modalidades para el acceso a los servicios de salud y establecera la concurrencia
de la Federacion y las entidades federativas en materia de salubridad general,
conforme a lo que dispone la fraccién XVI del articulo 73 de esta Constitucion.
Toda persona tiene derecho a un medio ambiente sano para su desarrollo y
bienestar. El Estado garantizara el respeto a este derecho. El dafio y deterioro
ambiental generara responsabilidad para quien lo provoque en términos de lo
dispuesto por la ley.

Toda persona tiene derecho al acceso, disposicion y saneamiento de agua para
consumo personal y doméstico en forma suficiente, salubre, aceptable y asequible.
El Estado garantizaré este derecho y la ley definira las bases, apoyos y modalidades
para el acceso y uso equitativo y sustentable de los recursos hidricos, estableciendo
la participacion de la Federacion, las entidades federativas y los municipios, asi
como la participacion de la ciudadania para la consecucion de dichos fines.

Toda familia tiene derecho a disfrutar de vivienda digna y decorosa. La Ley
establecera los instrumentos y apoyos necesarios a fin de alcanzar tal objetivo.
[Enfasis afiadido]
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Por otro lado, cabe considerar que, si bien tradicionalmente la politica publica en
materia de vivienda era disefiada con el objetivo de atender las necesidades de un
nucleo de personas determinados, una familia, este modelo se ha visto sobrepasado
por los cambios en las relaciones sociales que se han generado. De forma tal que
hoy en dia se debe interpretar en sentido amplio la concepcién de familia como un

grupo de personas relacionadas entre si, que ocupan un mismo inmueble.!

Aunado a lo anterior, cabe sefialar que, conforme a los movimientos sociales y la
reinvencion de tradiciones, cada vez son mas comunes los hogares mononucleares.
En consecuencia, el derecho a la vivienda no debe estar limitada por conceptos
preconcebidos, sino que es primordial que se reconozca a los individuos por si

Mmismaos.

De esta manera, es recomendable la reforma constitucional del articulo transcrito,
con el fin de armonizar los términos utilizados tanto en la misma constitucién como
en los tratados internacionales de la materia; asi como su adaptacion a la nueva

realidad social que debe atender.

b. El reconocimiento de la funcion social de la propiedad.
Espafia reconoce la relevancia de salvaguardar y garantizar el ejercicio de los
derechos humanos a toda su poblacion; por ello se han establecido diversas

medidas que faciliten esta tarea.

En el caso de la vivienda, ademas de reconocer de manera directa este derecho a
todos los esparioles, se incluyen limites especificos para prevenir su abuso en
detrimento de otras personas. En este sentido, si bien se reconoce el derecho a la
propiedad privada, a la par se dispone que su ejercicio se encuentra limitado por
una funcion social. A mayor detalle, se transcribe el articulo 33 de la constitucion

espafiola:

81 CASTANO MARTINEZ, Maria Soledad. “La Eficacia de la Politica de la Vivienda en Espafia”. En
Revista de Economia ICE. Informacién Comercial Espafiola. Ministerio de Economia y
Competitividad. Num. 867, Julio-agosto, 2012. Pag. 9.
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Articulo 33 Se reconoce el derecho a la propiedad privada y a la herencia.

La funciéon social de estos derechos delimitara su contenido, de acuerdo con las
leyes.

Nadie podré ser privado de sus bienes y derechos sino por causa justificada de
utilidad publica o interés social, mediante la correspondiente indemnizacion y de
conformidad con lo dispuesto por las leyes.”

Al respecto, la sujecion de la propiedad privada a una funcién social no significa el
menoscabo del patrimonio de los propietarios, ni la imposicidn de cargas excesivas;

simplemente se busca fomentar el uso racional de los inmuebles.

Para mayor claridad, cabe revisar el ejemplo impuesto por la legislacion de la
Provincia de Catalufia, la cual reconoce esta funcion social de la vivienda, al
determinar que sus instalaciones aportan los medios para satisfacer las
necesidades basicas de sus habitantes. De esta manera, esta provincia establece
un procedimiento administrativo por medio del que se llama a los propietarios de

aguellos inmuebles que no cumplen con esta funcién social.

Ahora bien, incorporar este tipo de limites a la propiedad privada tiene dos
beneficios inmediatos. El primero de ellos se relaciona con el combate de
propiedades ociosas; en un panorama en el que existe déficit de vivienda, no es
recomendable el desaprovechamiento de espacios que pueden ser utilizados con
fines habitacionales. Asimismo, el otro extremo también se somete a vigilancia, ya
que no solamente se sanciona el sub-uso de los inmuebles, sino también su sobre
explotacion. Lo anterior debido a que otra de las practicas prohibidas por la Ley de

Vivienda catalana es el hacinamiento.

El segundo de los beneficios corresponde a la implementacion de incentivos para el
mantenimiento continuo de las propiedades; ya que si un inmueble es denunciado
por sus precarias condiciones de habitabilidad, el propietario seré sujeto del mismo
procedimiento administrativo. Cabe precisar que mas que buscar la imposicion de
una sancion monetaria, se acuerda el remedio de la situacion; lo anterior, mediante
la celebracion de convenios para llevar a cabo las obras necesarias para mejorar

las condiciones del inmueble o la reubicacién de sus habitantes, entre otras. En
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caso de no contar con la cooperacion de los duefios, se puede imponer una medida
de mayor limite a su derecho, como la reserva por cinco afios del uso y goce del

inmueble al Estado, para destinarlo a una funcion plenamente social.

Ahora bien, el México establece en su articulo 27 constitucional, la propiedad
privada y determina que podra someterla a distintas modalidades conforme al

interés publico, mismo que para mayor precision se precisa a continuacion:

Articulo 27. La propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de los limites
del territorio nacional, corresponde originariamente a la Nacion, la cual ha tenido y
tiene el derecho de transmitir el dominio de ellas a los particulares, constituyendo la
propiedad privada.

Las expropiaciones sdélo podran hacerse por causa de utilidad publica y mediante
indemnizacion.

La nacion tendra en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad privada las
modalidades que dicte el interés publico, asi como el de regular, en beneficio social,
el aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropiacién, con
objeto de hacer una distribucion equitativa de la riqueza publica, cuidar de su
conservacion, lograr el desarrollo equilibrado del pais y el mejoramiento de las
condiciones de vida de la poblacion rural y urbana.

Si bien la Carta Magna mexicana establece parametros para la realizaciéon de obras
en beneficio social (aprovechamiento de recursos naturales), asi como la facultad
de imponer ciertos limites a la propiedad privada, estas medidas son de alcance
mas limitado. En este sentido, la imposicién concreta de algun tipo de modalidad a
una propiedad, enfoca la accion estatal a dicha seleccion; mientras que al mandatar
de manera general que la propiedad privada debera servir a una funcién social se

implementa un control mucho mas amplio.

Por lo anterior se hace la recomendacién de incluir dentro de las limitaciones del
ejercicio de la propiedad privada, su enfoque hacia una funcion social, tal como lo
hace Espafa; asi como la adopcion del modelo de procedimiento administrativo

seguido en la provincia de Catalufia.
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c. Medidas para mitigar la especulacion comercial.

Al respecto, Espafia establece en su articulo 47 constitucional como un deber del
Estado no solo la regulaciéon del uso del suelo, sino también su estricto control; esto
se refiere a que las normas emitidas en esta materia deben guiarse por el interés
general y con ello impedir la especulacién. A mayor detalle, conforme a la ley
8/2007, se ordena que la valoracion de un inmueble se realice conforme a sus
condiciones reales y no asi con las futuras; con lo cual se pretende mitigar la

inflacion de su precio a través de la especulacion.

En esta tesitura, como ya se tratd, la propiedad no solo reviste un valor patrimonial,
sino que trae aparejada una responsabilidad social; por tanto, es recomendable la
existencia de controles que permitan eliminar los factores que influyen
negativamente en su uso. Asi, al imponer contenciones las consecuencias de la
especulacién, los precios tendran congruencia con lo realmente ofertado, con lo que
se abre la posibilidad para que las personas inviertan de forma eficiente los recursos

con los que cuentan.

Derivado de lo anterior, se concluye que la conformacion de un cuerpo normativo
eficiente, debe alejarse de la sobre regulacién, sin que ello signifique la pérdida de
direccién hacia el social para el sector. Por ende, la imposicién de requisitos y
medios de control debe estar encaminada a no obstaculizar la ejecucion de obras,
pero con la garantia del mantenimiento de la calidad. Ahora bien, a partir de lo
anterior, se pueden resumir las siguientes propuestas para la modificacion de la
regulacion de la vivienda en el Estado mexicano:

Cuadro 19
Propuestas de reforma en materia de vivienda
Tipo de reforma
Constitucional
Modificar los términos en que se Incluir la funcién social como limite a la
reconoce la titularidad de este derecho propiedad privada
humano, a “todas las personas”
Legal
Imponer medidas que mitiguen la especulacion comercial del suelo.
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1.2 Revisién Institucional

El lenguaje de los derechos ha sido considerado excesivamente politico y poco
neutral. Muchos de los conceptos como la reduccion de la pobreza, el desarrollo
econoémico, la proteccion medioambiental, la participacién social, la inclusion, el
buen gobierno, la seguridad o la rendicién de cuentas, se refieren a los mismos
temas que en el campo de los derechos son descritos como el alcance de los
derechos a la salud, la alimentacion, la educacién, la libertad de expresion, la
participacion politica, la igualdad y la no discriminacion, al acceso a la justicia, entre
otros.

Si hablamos de lo mismo, las politicas publicas y las instituciones que las
administran, deben estar permeadas de normas, principios y valores de los
derechos humanos. El marco normativo de los derechos humanos ordena una
actuacion apegada a los principios como la responsabilidad, la igualdad, la no

discriminacion, la realizacién gradual y progresiva y de no regresion.

De esta manera, conforme a lo sefialado en el capitulo 1V, México cuenta con el
entramado institucional necesario tanto para el disefio de la politica publica en el
sector vivienda como su ejecucion, a través de organismos de financiamiento. Sin
embargo, la evaluacioén realizada por el CONEVAL acerca de la implementacién de
los programas sociales concretos, ha evidenciado diversas fallas en su
funcionamiento.

Relativo a la parte institucional, se cuentan con dos organismos consolidados en el
apoyo de la gestion de créditos y su otorgamiento para la adquisicién, construcciéon
y manutencion de viviendas para los trabajadores. A pesar de ello, ambos
organismos, INFONAVIT y FOVISSSTE, se encargan solamente de la gestion de
créditos para trabajadores; por lo que un amplio sector de la poblacion no cuenta
con una instancia adecuada para la obtenciéon de los medios necesarios para
acceder a una vivienda. Tal como fue sefalado, la informalidad y la falta de empleo,
merman la estabilidad econdémica de muchos individuos, quienes, al no tener un

ingreso constante, no son aptos para ser sujetos de crédito.
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Por otra parte, a pesar de la existencia de la Comisién Nacional de Vivienda,
conforme a las evaluaciones del CONEVAL, se desprende que aun existe una gran
descoordinacion no solo entre niveles de gobierno, sino entre entidades publicas de
la federacidbn. En consecuencia, tanto la poblacion objetivo como los fines
perseguidos por diversos programas y acciones de gobierno se ven duplicados, lo
cual trae aparejado la limitacion de beneficios para la poblacion.

En este sentido, cabe fortalecer la actividad de la CONAVI, ya que como fue
planteado, cuenta con las facultades necesarias para llevar a cabo trabajos de
coordinacion y cooperacion no solo entre Secretarias de Estado, sino también con
autoridades locales. De forma tal que se impulse la apertura de espacios de trabajo
para los organismos del sector, con el fin de armonizar las acciones llevadas a cabo
y con ello, implementar de manera eficaz el derecho humano a la vivienda, por
medio de la aplicacion eficiente de recursos humanos y materiales. A continuacion,
se plantearan algunas propuestas de manera concreta la politica publica en materia

de vivienda.

Politica publica

La construccién de politicas publicas con perspectiva de derechos humanos tiene
su fundamento en la legitimidad universal que el derecho internacional de los
derechos humanos ha alcanzado, asi como en las obligaciones que el Estado

mexicano ha asumido a nivel internacional.

Los derechos humanos no deben leerse solo como un limite a la opresion o al
autoritarismo, sino también como un programa que puede guiar u orientar las
politicas publicas de los Estados y contribuir al fortalecimiento de las instituciones
democraticas. En esta tesitura, cabe considerar que las politicas publicas, en
cualquier materia, deben contener una perspectiva de derechos humanos desde

cinco propositos complementarios:
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1. Cualquier politica publica con perspectiva de derechos humanos impide que la
bldsqueda de satisfacer un derecho humano se haga a costa de la violacion de
otro. Lo que implica conciliar visiones de un mismo problema y la valoracion de
riesgos de cualquier decision gubernamental.

Orientarse claramente a la concrecion de derechos humanos fundamentales.

3. Remover algunas de las causas de exclusion o de violacion a determinados
derechos.

4. Recomendar la atencion de situaciones que facilitan las violaciones a los
derechos humanos o que ponen en riesgo a las personas.

5. Involucrar la participacion social en el disefio, la implementacion y en la
evaluacion de sus resultados, indispensables para tratarse de una verdadera

politica publica y no de un mero programa gubernamental.

En consecuencia, este enfoque no implica modificaciones radicales o abruptas en
las practicas que las dependencias han desempefiado en los Ultimos afios, pues
rescatan los puntos de encuentro y sinergia entre sus competencias y el de los
derechos humanos. Asi, aunque los derechos humanos no establecen de manera
exhaustiva el contenido de las lineas de accién, facilitan la orientacién general de
las politicas y brindan un marco conceptual que guie su formulaciéon e

implementacion.

Los puentes y relaciones entre los derechos humanos y los principios que suelen
orientar o guiar las politicas y estrategias de desarrollo son claros. El encuentro
entre estos ambitos dependera de la decisién de cambiar la l6gica de formulacién
de presupuestos y politicas publicas y sus niveles de universalidad, transparencia y

fiscalizacion. A fin de lo expuesto, se propone de manera general que:

1. La aplicacion del Plan Nacional de Desarrollo, conforme a su perspectiva de
derechos humanos, como guia en el disefio de politicas publicas.
2. Que, en el Presupuesto de Egresos de la Federacion, se privilegie y facilite la

identificacion de los recursos que respalden las acciones concretas relativas a
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garantizar el cumplimiento de derechos humanos desde los grandes objetivos
de gasto. Al respecto, el gasto publico debe reflejar un enfoque de derechos
humanos de manera transversal.

3. Sefalar con toda claridad las prioridades de politica con un enfoque de
derechos; que los objetivos, metas y coberturas se encuentren debidamente
alineados a esas prioridades y que las unidades responsables de gasto midan
su desempefio a partir de indicadores pertinentes.

Programas del sector vivienda

En los capitulos lll y IV se presentaron y analizaron 7 programas sociales en materia

habitacional, los cuales se pueden dividir en 4 categorias:

1. Programas de apoyo para la poblacion de escasos recursos.

Dentro de los cuales se encuentran “Vivienda Digna”, “Vivienda Rural” y “Esta es tu
Casa”. Parte de la poblacion objetivo de los tres, como ya se menciond, es
coincidente, ya que dentro de las reglas de operacién de los tres programas se
determinan como beneficiarios a los hogares localizados en zonas rurales de
manera genera. Asi, a pesar de los criterios especificos de cada uno acerca de la
medicién de ingresos en tal universo, es aceptable afirmar tal coincidencia.

En este sentido, si bien es cierto que la direccion de los programas se mantiene en
organismos separados — los dos primeros se encuentran bajo el mandato de la
FONAHPO, mientras que el tercero es dirigido por CONAVI-; también lo es que tal
condicion debe ser tomada en cuenta para evitar duplicidad de acciones. De tal
forma, es recomendable crear vinculos estrechos entre las dos entidades, con el fin
de establecer una agenda de trabajo coordinada en la que las acciones llevadas a

cabo sean complementarias.

Otro de los principales problemas que el CONEVAL detect6 durante su evaluacion,
es la falta de informacion de los beneficiarios potenciales acerca de los subsidios

disponibles. A tal punto, ambas entidades sefialaron que mediante sus paginas
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electronicas ponian a disposicion del publico en general todos los datos necesarios
para conocer los programas, asi como requisitos y procedimientos de solicitud. Sin
embargo, este mecanismo si bien es eficiente en cuanto alcance general, no es
eficiente en relacion a sus destinatarios. Esto debido a que para acceder a tal
documentacion es necesario contar con equipos de cOmputo y conexion a internet,
siendo que en la mayoria de &reas rurales no se cuenta con tales bienes y servicios.
De igual modo, en el &mbito urbano, dado el nivel de ingresos de la poblacién
objetivo, es poco probable que cuenten con los medios suficientes para el acceso a

las paginas oficiales de las entidades.

En consecuencia, la implementacion de propaganda y programas de informacion
general hacia todas las localidades comprendidas dentro de la poblacién objetivo,
se vuelve primordial para la potenciacién de sus resultados. En la mayoria de las
bases, existen hogares que cumplen con los requisitos para su seleccion; sin
embargo, no pueden acceder a estos subsidios ya que no se enteran de su

existencia.

Asimismo, otro aspecto relevante monitoreado por el CONEVAL es que los
subsidios llegan de manera indirecta a sus beneficiarios, ya que en los tres
programas se hace indispensable la participacién de un tercero dentro de la accion
de vivienda. Mientras que la CONAVI exige que sea una Entidad Ejecutora la que
reciba el recurso y lleve a cabo la accion, el FONAHPO requiere la existencia de un
financiamiento previo por parte de alguna institucion. De esta manera, se limita las
posibles actividades que los beneficiarios pudieran llevar a cabo al recibir el subsidio

sin intermediarios.

En respuesta, las entidades asentaron que no cuentan con los medios adecuados
para llegar a todas las localidades, debido a que no tienen oficinas locales en cada
una de ellas. Sin embargo, lo anterior no puede ser un impedimento para desatender
a la poblacién potencial. Para ello, se deben implementar campafias, en las que por

un periodo determinado se movilicen recursos materiales y humanos a ubicaciones
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claves para la poblacion, como oficinas de gobierno rurales, clinicas, escuelas, con
el fin de proporcionarles informacion relevante acerca de los subsidios y asesorarlos

para el seguimiento de los tramites.

Lo anterior lleva a otra cuestion de suma importancia, que es la focalizacién de
acciones en la adquisicion de viviendas nuevas o usadas; con lo cual se excluyen
la atencion de otras necesidades complementarias. En esta tesitura, tanto el
CONEVAL como diversos organismos internacionales han sefalado que, ante la
falta de recursos de la poblacién para la compra de un inmueble, se pueden plantear
soluciones que mitiguen la falta de una vivienda adecuada, como la disposicion de
inmuebles en renta. De esta manera, la baja proporcién de recursos encaminados

al subsidio de viviendas en renta, ha nulificado esta estrategia.

Aunado a lo anterior, cabe considerar que el derecho a una vivienda adecuada no
solamente se dirige a la posesion de un bien inmueble, sino también a garantizar su
calidad y adecuacion para un buen nivel de vida de sus habitantes, asi como su
entorno. Esto se refiere a la provision de servicios basicos y la calidad de los
materiales de los hogares. En este sentido, la inversion en el mejoramiento de
vivienda debe ser una tarea identificable y relevante dentro de los programas del
sector. Sin embargo, conforme a las evaluaciones del CONEVAL, se tiene que igual
gue en el caso anterior, solamente se destina menos del 10% del presupuesto en

tales proyectos.

Derivado de lo anterior se evidencia la necesidad de disefiar e implementar
programas destinados a promover la renta de viviendas para sectores de escasos
recursos; con especial énfasis en cuestiones de funcionalidad, sustentabilidad y
calidad, asi como la intervencion gubernamental para hacerlas rentables. Esta

propuesta no se encamina al restablecimiento de rentas congeladas que a través
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de los afios ha demostrado ser un desincentivo para los propietarios sobre dar el

mantenimiento adecuado a sus inmuebles.s2

Lo anterior dado que, en virtud de la imposibilidad de aumentar los alquileres, se
desincentivo a los propietarios de los inmuebles a mantenerlos en buenas
condiciones o siquiera preocuparse por ellos; por lo que en lugar de fomentar el
acceso a viviendas adecuadas, se foment6 el hacinamiento y las malas condiciones
de vida para sus inquilinos. Al contrario, se debera presentar un sistema en el cual,
mediante subsidios u otros mecanismos, se ponga a disposicion de hogares de
bajos recursos la posibilidad de contar con una casa y que a su vez se garantice su
calidad y se eliminen las pérdidas para sus duefios. Estrategia que a su vez combate
la persistencia de inmuebles vacios ante una alta demanda de viviendas. En este
sentido, se puede adoptar un esquema de control de rentas para viviendas sociales,
en los que a través del disefio normativo se mantenga cierto nivel de alquileres, pero
gue a su vez se otorguen subsidios o incentivos a los propietarios y de esta manera

no se perciba como una limitacién excesiva.

Para el disefio de programas que impulsen el arrendamiento, hay que tomar en
cuenta que deberan ser locales, dado que la facultad de regular este tema
corresponde a las entidades federativas y al Distrito Federal, conforme a la fraccion
[l del articulo 121 constitucional.

Las disposiciones en materia de alquiler deberan impulsar medidas o incentivos que
compensen la baja rentabilidad de invertir en viviendas de arrendamiento, asi como

la limitada capacidad de pago de la poblacién.

Asimismo, se debe combatir el mercado informal o subterraneo, en el que los
propietarios no se ocupan de generar condiciones de habitabilidad adecuadas, por
lo que el monto de la renta es bajo o es otorgado sin contrato alguno. En este

82 RUIZ MASSIEU, José Francisco. “La Seguridad social y la vivienda”, en Seguridad social y
vivienda. Anuario Juridico VII. Pag. 213
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sentido, a través de regulaciéon adecuad, asi como un esquema de verificacion

continua, puede ayudar a disminuir esta informalidad.

2. Programa que fomenta la certeza juridica acerca de la propiedad de la tierra.

Denominado Programa de apoyo a los avecindados en condiciones de pobreza

patrimonial para regularizar asentamientos humanos irregulares.

Conforme a lo sefala la observacion General No. 4 de la Relatoria Especial de la
ONU acerca del derecho a la vivienda, contar con certeza juridica acerca de la
posesion de la vivienda, es un elemento relevante en la plena implementacion de

este derecho.

En este sentido, México ha implementado el Programa de Apoyo a los avecindados
en condiciones de pobreza patrimonial para regularizar asentamientos humanos
irregulares, con el fin de impulsar la obtencion de titulos de propiedad sobre los lotes
habitados. Sin embargo, como ya se menciond en el diagndstico de la situacion
habitacional del pais, la mayor limitacién de este programa es que solamente otorga
subsidios a aquellas personas que se encuentran ya en un procedimiento de
regularizaciéon de tierras a través de un organismo especializado, la CORETT. En
este sentido, a pesar de haber obtenido buenos resultados, el nimero de poblacién
que ha accedido a estos subsidios es muy bajo en comparacion a los beneficiarios
identificados como potenciales.

Existen grandes asentamientos irregulares en todo el pais, diversos son los motivos
por los que se han conformado, entre los mas frecuentes: migraciones, falta de
recursos y desplazamientos forzosos. En este sentido, las familias han buscado un
lugar en el cual puedan establecerse, la mayoria de las veces con la idea de ser un
refugio provisional sin que hayan podido moverse hacia un mejor lugar en mucho

tiempo. Por ende, no ponen especial cuidado en las formas legales necesarias para
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construir su hogar o en las condiciones de su ubicacion, lo cual aumenta los riesgos

ambientales.

De esta manera, los asentamientos irregulares han proliferado de forma
incontrolada. Si bien no todos los casos son propensos a regularizar su situacion,
ya sea por un conflicto de derechos con los duefios legitimos o por la situacién de
riesgo en la que se encuentra la construccion, la posibilidad de cambiar su estatus
debe ser abierta a la mayor parte de ellos. En esta tesitura, la provision de
informacion en todas estas ubicaciones es primordial; de forma tal que se puedan
acercar a la autoridad competente y se lleve un analisis del caso, con el objetivo de
apoyarlos en la obtencién de certeza juridica, ya sea mediante el otorgamiento de

un titulo de propiedad o canalizandolos a las vias adecuadas para su reubicacion.

Sibien el CORETT es la instancia ejecutora que ha llevado a cabo hasta el momento
los procedimientos de regularizacion de tierra, bajo el esquema del programa de
apoyo a los avecindados en condiciones de pobreza patrimonial para regularizar
asentamientos humanos irregulares, se pueden implementar campafias de
informacion y orientacion a posibles beneficiarios mediante otros medios que

amplien su ambito de aplicacion espacial.

3. Programas enfocados al fomento del mejoramiento de la infraestructura de las
localidades, mediante la provision de servicios basicos como drenaje, agua potable

y electricidad tanto a las viviendas, como a nivel comunitario.

Bajo tal encargo, se han creado los programas para el Desarrollo de Zonas

Prioritarias y Habitat.

A patrtir de los resultados positivos que se han monitoreado, gracias al cumplimiento
de las metas establecidas en los indicadores; estos programas son aptos para
expandir su poblacién objetivo. Aln existen grandes zonas del pais que no cuentan

con la infraestructura comunitaria basica para garantizar el bienestar de su
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poblacion, es por ello que la ampliacién de sus beneficiarios, contribuird a aumentar
la calidad de vida en estos poblados. Prueba de ello es que la diferencia entre el
namero de poblacibn potencial y el determinado como objetivo, es

considerablemente grande.

Al respecto, el aumento de esta cantidad puede llevarse a cabo de manera gradual,
para que en la misma proporcidon se ajusten las metas de los indicadores del

programa, sin que se pierda la posibilidad de cumplirlos.

4. Programas de apoyo para los gobiernos locales con el fin de elaborar o actualizar
las disposiciones juridico- administrativas que regulan la materia de vivienda en sus
demarcaciones, para ello se cre6 el programa de Fomento a la produccién de

vivienda en las entidades federativas y municipios.

Este programa fue creado con el fin de poner a disposicion de los gobiernos
estatales y municipales, los recursos humanos y financieros de una institucion
especializada en la materia de vivienda, como la CONAVI, para elaborar proyectos
de leyes, programas y disposiciones administrativas eficientes para el sector. A
partir de las evaluaciones llevadas a cabo por el CONEVAL, se evidencia los buenos
resultados que se han obtenido a lo largo de su implementacion; ya que, a la fecha,

las 32 entidades federativas cuentan con su propia Ley de Vivienda.

Sin embargo, estos mismos resultados enfatizan la necesidad de su redisefio, ya
gue su alcance se limita tanto porque su implementacion depende del interés de los
gobiernos locales, como por el nimero de beneficiarios delimitado con el que se
trabaja. Es decir, al alcanzar la adopcion de las 32 leyes de vivienda, no guarda
congruencia que uno de sus fines siga siendo la preparacion de estos proyectos. Lo
anterior, no desconoce la necesidad de realizar revisiones peridédicas a estas

normas, sino que sugiere la ampliacién de este objetivo.
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Ahora bien, respecto al condicionamiento de recibir una solicitud por parte de los
gobiernos locales, es deseable que se cambie este criterio. A partir de estudios
especificos de la normatividad tanto a nivel estatal como a nivel municipal, pueden
destacar cuales son aquellas zonas que necesitan realizar modificaciones en su
regulacion, con lo cual se podrian buscar los acuerdos de colaboracion pertinentes

con las autoridades competentes -presentar iniciativas desde la misma entidad-.

Finalmente, el redisefio y la alineacién de metas mas eficientes para este programa,
asi como apertura de criterios de aplicacion, deben ir acompafados con el cambio
de su denominacion. Esto debido a que su nombre no corresponde a las actividades
realizadas, las cuales son de apoyo en la produccion de instrumentos juridico

administrativos y no asi la produccién de viviendas directamente.

Recomendaciones Generales para los programas sociales.

En principio, una de las mas grandes deficiencias detectadas en los programas
sociales en materia habitacional, es la falta de difusion de su existencia y de los
beneficios disponibles. Si bien, la entidad titular de los mismos se encarga de
publicitarlos, los medios utilizados no han permeado en localidades remotas, las
cuales justamente son las que tienen mayores necesidades. De modo tal que es
necesaria una mayor colaboracién con las autoridades locales, para que las oficinas
de gobierno municipal cuenten con la informacién necesaria para acercar a estos
grupos con los programas de desarrollo social, en particular en este rubro. La falta
de oficinas locales o inclusive regionales, no debe ser pretexto para el alcance

limitado que se ha detectado.

Uno de los puntos generales que debe considerarse para la optimizacion de
resultados, es la vinculaciéon de programas, a través de un organismo. En esta
tesitura, la Comisién Intersecretarial para la Vivienda puede fungir como punto de
enlace para llevar a cabo actividades complementarias en zonas de alta prioridad.

Esto es, conforme a la clasificacion llevada a cabo por CONAPO, existen diversas
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localidades con un alto indice de marginacion, consecuencia de la presencia de
carencias de diversa indole. Por ende, es necesaria la implementacion de
programas que ayuden a su mejora.

En concreto, programas como “Vivienda Digna”, “Vivienda Rural” o “Esta es tu Casa”
pueden ser implementados para la provisidn de viviendas o su mantenimiento;
mientras que al aplicar al mismo tiempo en la misma poblacién, programas como
Habitat o PDZP complementaria sus resultados al encargarse de la mejora de la
infraestructura comunitaria que los rodea. De esta manera, no solamente se da
acceso a un resguardo, sino que también se asegura la existencia de servicios
basicos como agua, drenaje y electricidad, asi como otros necesarios para el

desarrollo personal como clinicas, escuelas y parques.

Una herramienta recomendable para la consecucién de dicho objetivo, es la
creacion de un registro Unico de posibles beneficiarios, tal como lo ha llevado a cabo
Reino Unido. Asi, a partir de la constitucion de una base de datos Unicas, se
garantiza la identificacion de todos los posibles sujetos de los programas sociales y
se pueden enfocar los esfuerzos a atender a la mayor cantidad de ellos, mediante
esfuerzos coordinados de las instituciones. Asimismo, este modelo puede repetirse,
y complementarse a su vez, de manera local, mediante la configuracion de registros
municipales; a través de los cuales se le de seguimiento puntual a la situaciéon de

los beneficiarios.

1.3 Participacion social

En este contexto, la participacién de la sociedad civil y la inclusién de un sistema de
indicadores que hagan posible el monitoreo del cumplimiento de las metas
intermedias y finales de cada politica publica, son elementos fundamentales en su

disefio, implementacion y seguimiento.

Actualmente predomina la existencia de diversas agrupaciones empresariales de la

vivienda, que si bien es cierto que se encargan de plantear esquemas de
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crecimiento del sector, también lo es que el enfoque social queda en segundo plano.
En este sentido, se puede tomar el ejemplo de Reino Unido, en el que se puede
encontrar diversas Asociaciones sociales, dedicadas a la promocion y apoyo en el

acceso a la vivienda.

De esta manera no solo se da paso a una mayor participacion social, sino que las
estrategias de abatimiento de necesidades habitacionales se perfeccionan, al
detectar especificamente las acciones primordiales para hacerles frente, siempre
con el respaldo del grupo de poblacion objetivo. Al respecto, el apoyo a las
sociedades de autogestién, mismas que han proliferado en el contexto europeo, tal
como se analiz6 respecto a Reino Unido, es primordial para el trabajo conjunto con
la autoridad. Asi, se evidencia que cada vez mas el modelo de Estado proveedor ha
sido superado, gracias no solo al libre mercado sino a la participacion social; por lo
que al combinar estos tres elementos, se generan politicas publicas y acciones mas

eficientes que aquellas creadas unilateralmente.

Por otra parte, como parte de un Plan integral de promocion del sector vivienda,
cabe revisar los incentivos para el desarrollo y crecimiento de empresas
constructoras, arrendadoras y todas aquellas relacionadas con el sector
habitacional. Con ello, se pretende fortalecer un esquema de trabajo en el que no
solo se generen beneficios particulares, sino que se promueva su buen
funcionamiento con el fin Gltimo de generar mayores beneficios sociales por la
buena prestacion de servicios. Finalmente, el siguiente cuadro muestra en sintesis
los indicadores estructurales con los que cumple México, asi como las propuestas

principales planteadas en cada rubro.
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Cuadro 20
Resumen de Indicadores Estructurales y Propuestas

Marco Constitucion Ley de vivienda Lineamientos  Reforma
Normativo Politica de los y Reglas de constitucional
Estados operacion de para su

Unidos programas armonizacién
Mexicanos sociales con estandares
internacionales

§ Marco SEDESOL CONAVI Institutos de Ejercer una
s Institucional SEDATU Consejo Vivienda efectiva
*;3) Nacional de locales. coordinacion a
Z Vivienda través de la
@ Comisi6n CONAVI
» Intersecretarial
o de vivienda
§ Plan Nacional  Politica Nacional Programas Revisién de
o de Desarrollo Urbanay de sociales del reglas de
= Vivienda sector operacion.
- vivienda
Participacion Organizacion Apoyar
social de agrupaciones
empresarios vecinales y de
del sector grupos
vivienda. especificos.

2. Indicadores de Proceso

Por su parte, los indicadores de proceso ayudan a plantear una idea general acerca
del estado en el que se encuentran las politicas publicas y acciones tomadas por un
Estado, en vista de la implementacion de algin derecho humano. Al tratarse de la
vivienda y con base en los rubros sugeridos por la ONU, se mencionara cual ha sido
el gasto publico erogado en la materia en los ultimos afios, si como los medios de
impugnacion resueltos al presentarse un caso en el que se vulneré el derecho

mencionado.
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2.1 Gasto Publico

Cabe mencionar que entre 2000 y 2009 el monto total invertido en la vivienda
represento en promedio el 1.2% del PIB; lo cual en comparacion con la década de

anterior, evidencia un incremento de 0.8% en la inversion3,

Ahora bien, en los ultimos afos, la erogacion en subsidios y financiamientos se ha
mantenido constante, con un ligero incremento de 17 mil millones
aproximadamente, entre 2012 y 2013, tal como se sefial6 en el capitulo IV. A partir
de lo cual en 2012 solamente se atendio el 7.1% del rezago habitacional.

En esta tesitura, el Programa Anual de Financiamiento para la vivienda representa
una herramienta de gran utilidad para el trazado de objetivos especificos tanto de
los programas del sector como las acciones llevadas a cabo por sus organismos
ejecutores. Mediante este programa se establecen metas anuales para las
entidades financieras de manera desagregada en tipo de programa, organismo e
inversion. Para su seguimiento, se determinan revisiones mensuales, registradas a
su vez, por entidad federativa, organismo de vivienda, niumero de financiamiento e

inversion ejercida®.

Derivado de lo anterior, se tiene que el Estado destina y ejerce un presupuesto
especifico en el sector habitacional e implementa medios de seguimiento periddicos
para el logro de sus objetivos. Por ende, se concluye que las herramientas de
asignacion y control de gasto publico son las adecuadas, por lo que la revision y

redisefio debe estar enfocado en los programas sociales en especifico.

83 La situacion de la vivienda en México. Sintesis de Problematica y Propuestas. Estadisticas.
Consejo Nacional de Organismos Estatales de vivienda, A. C., 2011. Documento electronico
consultado el 18 de febrero de 2014 en la direccién electronica:
http://www.conorevi.org.mx/pdf/Estad%C3%ADstica%20Vivienda%20en%20M%C3%A9xico.pdf

84 Informacion consultada en la pagina web oficial de la CONAVI el 10 de febrero de 2014 en la
direccion electronica: http://www.conavi.gob.mx/programa-anual-de-financiamiento-para-vivivienda
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2.2 Medios de control

En otro orden de ideas, es relevante sefialar que, para el cumplimiento de la
obligacion de proteger y promover los derechos humanos, la adopcién de medios
de control, tal como mecanismos de rendicidén de cuentas, los principios de igualdad
y de no discriminacion, mecanismos de participacion ciudadana a todo lo largo de
su actividad, asi como los medios jurisdiccionales necesarios para velar por su

respeto.

Asimismo, es primordial establecer como meta central, contrarrestar la desigualdad
socioeconémica de los grupos de poblacién excluidos; bajo tales premisas, de
manera general se recomienda la construccion de indicadores de evaluacion que

permitan conocer los avances en la materia.

Para medir, un enfoque basado en derechos examina: el impacto de las politicas
publicas a la luz de los estandares internacionales de igualdad y no discriminacion,
es necesaria la correcta determinaciéon de la poblacion objetivo de los programas y
la mejora de su calidad de vida, la cual tiene importantes retos de desagregacion de
estadistica; la atencién regional de los problemas publicos y la participacién de los

usuarios en las evaluaciones.

En este orden de ideas, la Comision Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social se encarga de revisar y analizar constantemente el desempefio
de la politica y programas gubernamentales con contenido social, con el fin de
determinar qué acciones han sido efectivos, cuales son las problematicas sociales
persistentes, asi como las necesidades econdmicas de la poblacion objetivo®. De
esta manera, México cuenta con un organismo especializado en el seguimiento y

evaluacion de sus politicas publicas sociales, en las que se incluyen las

85 Informacion consultada en la pagina web oficial del CONEVAL el 10 de febrero de 2014 en la
direccion electronica: http://www.coneval.gob.mx/evaluacion/Paginas/Evaluacion.aspx
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relacionadas con la vivienda; por lo que anualmente cuenta con un analisis preciso
de desempefio para el planteamiento de cambios y mejorias en el esquema de
trabajo.

Por otra parte, dentro de las obligaciones contraidas por los Estados acerca de la
promocion y proteccion de los derechos humanos, se encuentra la adopcion de
medidas necesarias para conocer, resarcir y poner fin a cualquier vulneracion en el
ejercicio 0 goce de estos derechos. En este sentido, como ya fue tratado, los

derechos econdmicos, sociales y culturales no son la excepcion.

Al respecto, conforme a lo mencionado en el capitulo IV, en virtud de la reforma
constitucional de 2011 en el que se le da plena vigencia a los tratados
internacionales de derechos humanos y se establece la obligacion de todos los
organos del Estado de velar por ellos; se tiene que los tribunales nacionales estan
obligados, conforme al principio pro persona, a resolver los casos que conozcan,

mediante la interpretacion que favorezca en mayor medida a la persona.

Cabe recordar que en México solamente se ha presentado una controversia ante
medios jurisdiccionales en el que el principal argumento se basaba en la vulneracion

del derecho a la vivienda.

En el caso en concreto, a pesar del incumplimiento con el pago al INFONAVIT por
la compra de un inmueble, el Tribunal resolvié a favor de la persona, al dejar de lado
las disposiciones que rigen los contratos y determinar que el Estado tiene la
obligacion de garantizar el ejercicio efectivo del derecho humano a la vivienda. En
este sentido, el juzgador tomd como argumento principal este interés superior de la

persona y ordend adecuar el sistema de pagos a las posibilidades del deudor.

Por otra parte, errébneamente se presenté un segundo caso en el que se aleg6 que
el Estado habia ido mas alla de su obligacion de proveer “viviendas”, al expropiar

un terreno en el Estado de Puebla y construir una clinica y parques en el lugar. Sin
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embargo, el Tribunal emitié una sentencia en contra de los quejosos al considerar,
con base en los informes de la Relatoria Especial de la ONU, que el derecho a la
vivienda adecuada implica la creacion de un entorno adecuada en el que las
personas se puedan desarrollar; por ende, se determiné que el Estado actlo
conforme a sus obligaciones internacionales al incluir dentro del complejo de
inmuebles construidos, obras destinadas a prestar servicios de salud para los

habitantes, asi como la conformacién de un medio ambiente sano.

Derivado de lo anterior, se tiene que los Organos jurisdiccionales poco a poco
comienzan a analizar los casos relativos al derecho a la vivienda, con una vision
mas alla de las relaciones comerciales que hasta hace poco habia prevalecido. En
este sentido, el uso del principio pro persona es de suma relevancia para la emision
de sentencias protectoras de derechos humanos. De forma tal que, sin importar la
naturaleza de la controversia, en todo momento se preserven los derechos humanos
reconocidos en la constitucién, asi como en los tratados internacionales de la

materia.

Aunado a lo anterior, cabe recordar que en el sistema juridico mexicano se cuenta
con el juicio de amparo como un medio de impugnacién de aquellos actos o
actividades de autoridades que violen derechos humanos. Mas aun, es preciso
mencionar que en materia electoral procede el Juicio para la proteccion de derechos

politico electorales.

En este orden de ideas, es conveniente que se imparta la capacitacion adecuada a
todas aquellas personas involucradas en los procedimientos judiciales, no solo los
jueces, sino también abogados defensores, ministerios publicos, secretarios de
acuerdo, actuarios, entre otros, con el fin de familiarizarse con los derechos
humanos, su contenido y criterios de aplicacion. Para ello, cabe analizar el trabajo
realizado por otros tribunales, tanto internacionales como domésticos. Al respecto,
la Suprema Corte se ha pronunciado por el valor orientador de las sentencias

emitidas por la Corte Interamericana de Derechos Humanos, con el fin de utilizar la
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jurisprudencia emitida por este organismo para el estudio y fallé de casos relativos

a la vulneracién de derechos humanos.s®

Ademas, ejemplo de lo anterior se refleja en la labor de la Corte Suprema Argentina,
debido a la aplicacion de criterios y principios protectores. De esta manera, como
se presento6 en el capitulo V, se tiene que este 6rgano judicial, ademas de analizar
los casos que se le han presentado relativos a violaciones del derecho a la vivienda,
a la luz del contenido de este derecho, ha aplicado principios que armonizan con las
demas obligaciones estatales en la proteccion de derechos humanos. Esto es, a
partir de la estricta aplicacion de principios como el de progresividad y el de

autonomia individual, se ha ampliado el &mbito de proteccion a favor de la persona.

Por otra parte, cabe sefialar que el sistema de proteccion no jurisdiccional de
derechos humanos es representado por la Comisién Nacional de Derechos
Humanos, asi como por las comisiones locales. Sin embargo, en lo relativo al
derecho a la vivienda adecuada, es de resaltar que el Ombudsman solamente ha
emitido una recomendacién en el tema; por lo que es indispensable que ante el
prevaleciente rezago habitacional, se analice el tema con el fin de emitir una
Recomendacion general —conforme a los antecedentes establecidos por la
Relatoria Especial de la ONU- con el fin de que el Estado cuente con mayores

herramientas para el redisefio de sus acciones.

En resumen, el estudio y conocimiento de los operadores de los derechos humanos,
su contenido, interpretaciones y principios, es primordial para todos los operadores
del Poder Judicial, con el fin de cumplir la obligacién de su procuracion y proteccion.

Finalmente, el siguiente cuadro muestra en sintesis los indicadores de proceso con
los que cumple México, asi como las propuestas principales planteadas en cada

rubro.

86 Expediente Varios 912/2010, Suprema Corte de Justicia de la Nacion. Caso Radilla Pacheco.
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Gasto Publico

Cuadro 21.
Resumen de Indicadores de Proceso y Propuestas

Programa Anual de
Financiamiento de la
vivienda

Aumento del gasto
publico y su
redireccion a brindar
apoyo a sectores
mas vulnerables.
Capacitacién para
aplicar criterios

Medios de internacionales
Jurisdiccionales impugnacion acerca del derecho
ordinarios. humano a la vivienda,

Juicio de Amparo.

asi como el principio

pro persona al
resolver un caso.
Elaboracion de un
analisis general del
ejercicio del derecho
humano a la vivienda
en México, conforme
a lo reportado por el
Relator Especial de la
ONU.

Medios de control

o
(]
(O]
(8]
o
p
o
(]
©
[72]
]
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o
e]
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ks
©
[

No Jurisdiccionales Quejas ante la CNDH

3. Indicadores de Resultado.

Como su nombre lo menciona, a partir de la revision de estos indicadores se deriva
una idea clara acerca del desempeiio de las acciones emprendidas para el
cumplimiento de una meta. En este caso, se revisaran brevemente los resultados

obtenidos en los Ultimos afos acerca del derecho a la vivienda en México.

Cabe seialar que generalmente los gobiernos han adoptado medidas paulatinas
para el remedio de la crisis habitacional, entre las que se encuentran la
regularizaciéon de predios y construccion de viviendas de interés social. El problema
con estas medidas es que las zonas regularizadas se encuentran alejadas de los
centros de trabajo o de desarrollo comunitario de las personas y peor aun, no se
cuentan con los medios de transporte suficientes para una adecuada comunicacion.
En este sentido, ante la ineficacia de la estrategia implementada, deben
desarrollarse otros instrumentos complementarios, como la orientacion del mercado

inmobiliario hacia la construccion de viviendas populares dentro de zonas que
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cuenten con servicios basicos, centros de trabajo y medios de transporte®’. De modo
contrario, se hara frente a la necesidad de contar con un techo que provea de

refugio, mas no asi de una vivienda adecuada.

El Estado Mexicano cuenta con diversas fuentes de informaciébn en materia de
vivienda., a partir de las cuales se integra el panorama general del estado de

implementacion del derecho humano a la vivienda adecuada.

Al respecto, es relevante sefialar que la principal fuente de informacion estadistica
del pais, es generada por el Instituto de Estadistica y Geografia. Dicho organismo
se encarga de la captacion, procesamiento y difusién de la informacion acerca del
territorio, poblacién y economia nacional.® De esta manera, a partir de la
informacion estadistica y geografica, se obtienen no solamente datos duros acerca
del numero, condiciones, déficit y caracteristicas generales de las viviendas en el
pais; sino también acerca de las condiciones sociales y geograficas imperantes. Asi,
como ya fue sefialado, el conocimiento tanto del problema como del entorno en el
que se implementaran las acciones, es relevante para un disefio efectivo que lleve

a su solucion.

En seguida, como segunda fuente de informacién en materia habitacional, se
encuentra la Comision Nacional de Vivienda, quien a partir de los datos recabados
por el INEGI, asi como a sus propias mediciones, ha construido una base de datos
bastante amplia. Esta base de datos descansa sobre seis pilares primordiales:
financiamiento para vivienda; costos indirectos; indicadores estatales de
desempefio; déficit habitacional; informacion sociodemografica y demanda de
vivienda; y, oferta de vivienda®. Aunado a lo anterior, la CONAVI gestiona el

87 NEGRETE SALAS, Maria Eugenia, “Las metropolis mexicanas: conceptualizacién, gestion y
agenda de politicas”, en Los Grandes Problemas de México. Desarrollo urbano y Regional. GARZA
Gustavo y SCHTEINGART Martha (coordinadores), El colegio de México, México 2010. Pag. 206.
88 Informacion consultada en la pagina web oficial del INEGI el 10 de febrero de 2014 en la direccion
electrénica http://www.inegi.org.mx/inegi/acercade/default.aspx

89 Informacion consultada en la pagina web oficial de la CONAVI el 10 de febrero de 2014 en la
direccion electronica: http://www.conavi.gob.mx/programa-anual-de-financiamiento-para-vivivienda
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Sistema Nacional de Informacion e Indicadores de Vivienda, por medio del cual se

integra la informacioén del sector de manera integrada y actualizada®.

Por su parte, las demas entidades publicas involucradas en las actividades del
sector habitacional -INFONAVIT, FOVISSSTE, SEDESOL, SHP, principalmente-
cuentan con sus propios informes acerca de los programas sociales que se
encuentran a su cargo. De igual manera, dentro de la informacién publica
presentada en cada organismo, se encuentran reportes con indicadores de
resultado, mediante los cuales se mide el desempefio de las actividades llevadas a
cabo. No es Obice a lo anterior, resaltar que conforme a las obligaciones de
transparencia y rendicién de cuentas, cada afio todas las entidades de gobierno
emiten un informe acerca del ejercicio presupuestario y acciones realizadas durante

el periodo correspondiente.

Derivado de ello, se concluye que el Estado genera y procesa la informacion
necesaria que permite conocer tanto las condiciones como la problemética general
en la implementacion del derecho a la vivienda adecuada. Sin embargo, conforme
a los reportes emitidos por la Relatoria Especial de la ONU, una vez cumplida de
manera amplia con esta tarea, es necesario desagregar la informacion obtenida,
con el fin de detectar cuales son las problematicas especificas que se deben
atender, asi como la identificacion de los principales grupos que estan privados del

goce y ejercicio de este derecho.

En esta tesitura, el trabajo coordinado con instituciones especializadas en grupos
vulnerables es primordial, en primer término para la obtencion de los datos
necesarios que permitan medir cuales son las necesidades especificas de cada uno,

asi como los resultados de los programas sociales implementados.

% Informacion consultada en la pagina web oficial de la CONAVI el 10 de febrero de 2014 en la
direccion electronica: http://sniivl.conavi.gob.mx/sniiv/cgi-bin/sniiv/sniiv2.html

236



Finalmente, el siguiente cuadro muestra en sintesis los indicadores de resultado con

los que cumple México, asi como las propuestas principales planteadas en cada

rubro.
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Cuadro 22

Resumen de Indicadores de Resultado y Propuestas

Informacién sobre
Las condiciones socio
demogréficas del Estado
La existencia,
caracteristicas, carencias y
déficit de la vivienda

Las acciones de gobierno y
programas sociales de
vivienda

Fuente
INEGI

CONAVI, SEDESOL

CONAVI, SEDESOL,
INFONATIV, FOVISSSTE,
SHP, CONEVAL

La determinacion de
necesidades y
remedios para
grupos vulnerables
en especifico.

Bases de datos de
organismos
especializados como
el Instituto Nacional
para las Mujeres.
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Conclusiones

1. Obligacién del reconocimiento, proteccion y promocion del derecho

humano a la vivienda.

Conforme se ha desarrollado en este trabajo, el derecho a una vivienda adecuada
constituye uno de los derechos humanos, en especifico, de los denominados
econdémicos, sociales y culturales; por lo que toda persona goza de ellos sin importar
su nacionalidad, raza, creencias, condicion social o cualquier otro criterio bajo el
cual se dé un trato discriminatorio. Ahora bien, los Estados, conforme a diversos
instrumentos internacionales, se encuentran obligados a reconocer y respetar este
derecho; el cual incluye no solo el abstenerse de molestar a las personas en el
mismo, sino también la preservacion de cierto grado de seguridad en la tenencia,
proteccion contra el desahucio, asi como la realizacion de acciones positivas que

aseguren su pleno ejercicio.®!

Cabe recordar que el derecho a la vivienda adecuada debe ser considerado en un
sentido amplio, ya que ademas de referirse al lugar fisico en el cual se pueda
resguardar una persona; también implica que cuente con un espacio fisico
habitable, es decir, que cuente con las condiciones suficientes de seguridad,
iluminacion, ventilacién y demds infraestructura necesaria para la provision de
servicios basicos. Lo anterior, con el fin de generar un entorno adecuado para el

desarrollo de la persona y su comunidad.

Al respecto, el Estado debe implementar un marco normativo claro en el que se
reconozca el derecho humano a la vivienda adecuada, asi como la regulacion
necesaria para su ejercicio. Las disposiciones que se emitan deben tomar en cuenta
el enfoque social de la vivienda y asi contra aminorar las incidencias que el mercado

conlleva al ser un bien mercantil. De esta manera, el establecimiento de controles

91 BARAJAS MONTES DE OCA, Santiago, “La vivienda como prestacion social”, en Cuadernos del
Instituto de Investigaciones Juridicas. Aspectos Juridicos de la vivienda, UNAM, Pag. 231.
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de calidad, reglas claras en la ejecucion de obras y garantias financieras, fomentan
el trato justo entre particulares en el caso de transacciones en el sector habitacional
y con ello el respeto del este derecho humano.

Aunado a lo anterior, al tratarse de un derecho econdémico, social y cultural, el
Estado debe asegurar la construccion de una estructura institucional fuerte, con la
capacidad de hacer frente a las necesidades de vivienda de los sectores en
situacion de vulnerabilidad. En esta tesitura, la existencia de organismos estatales
de financiamiento y apoyo en el acceso a la vivienda es primordial, asi como la

adopcidn de reglas claras para su funcionamiento.

De manera concreta, es de resaltar la responsabilidad estatal de disefiar y ejecutar,
a través de dichos organismos, politicas publicas de acceso a la vivienda, cuya
principal orientacion sea la disminucion de la pobreza, la inclusién social, asi como

el desarrollo individual y colectivo.

Tipicamente, la accion publica en la materia se ha concentrado en la promocion de
generacion de vivienda social por parte del mercado inmobiliario, donde la
intervencion estatal se enfoca basicamente en acciones de fomento. Sin embargo,
la obligacién y compromiso del Estado con respecto al derecho a la vivienda debe
conceder un cambio de paradigma, como lo plantea Ponce Solé (2008), en el cual
la accesibilidad a una vivienda digna sea reconocida como un “bien publico de
interés general” %2 no como un dmbito de monopolio publico pero si como parte de
las politicas sociales. Ello implica un replanteamiento de accion administrativa por

parte del Poder Ejecutivo.%

92 PONCE SOLE, Juli. (2008). La provision de viviendas destinadas a politicas sociales como servicio
general. Servicio publico y viviendas dotacionales. En Ponce Solé J. y Sibina, D. (coords.). El derecho
de la vivienda en el siglo XXI: sus relaciones con la ordenacion del territorio y el urbanismo. Ed.
Marcial Pons. Espafia.

93 PONCE SOLE, J. (2008) analiza el art. 4.1 de la Ley en materia de vivienda en Catalufia que
sefiala “El conjunto de actividades vinculadas con la provisién de viviendas destinadas a politicas
sociales se configura como un servicio de interés general para asegurar una vivienda digna y
adecuada para todos los ciudadanos. [...] con ello se formaliza legalmente un cambio en las formas
de actuacién administrativas y en los instrumentos de politicas publicas en el sector vivienda.
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Parte de las obligaciones estatales respecto a los derechos humanos, se traducen
en la creacion de mecanismos idoneos ante los cuales la poblacion pueda acudir en
aguellos casos en que considere violado su derecho humano, con el fin de que se

ordene cesar la vulneracion y, en su caso, se determine la reparacion del dafo.

La consolidacion del Poder Judicial es de gran relevancia, tanto la capacitacion de
sus funcionarios como del fortalecimiento de sus procedimientos. Es de resaltar que
este Poder no interfiere con las facultades del Poder Legislativo o el Ejecutivo al
revisar aquellas actuaciones o regulaciones que afecten derechos humanos; ya que
dentro de su dmbito de competencia se encuentra el tutelar los derechos de las
personas e invalidar los actos ejecutados por otras autoridades, solamente en la
medida en que se determina la violacién.®* Lo anterior, conforme al control de
constitucionalidad establecido en la propia Carta Magna, asi como el deber de toda
autoridad, conforme al articulo 1 de dicho ordenamiento, de proteger y promover los

derechos humanos en todos sus actos.

2. Estado de implementacion del derecho a la vivienda adecuada en México.

A partir de lo expuesto, y conforme a lo sefialado por Lugo, el problema de la
realizacion del derecho a la vivienda se debe a diversos factores, como: “el
incremento demogréfico de la poblacién y los movimientos migratorios internos; el
deterioro de la relacion entre ingreso familiar y el costo de la vivienda; la insuficiente
oferta de tierra apta y barata; la limitada capacidad de los niveles de gobierno para
dotar a las ciudades al ritmo que demanda su acelerado proceso de expansion, de
la infraestructura, los servicios publicos y el equipamiento urbano indispensable; la
escasa disponibilidad de recursos para los programas oficiales de financiamiento;

el apoyo insuficiente al proceso de autogestion que lleva a cabo el sector social; la

% BANZAS, Alejandro y FERNANDEZ Lorena, El financiamiento a la vivienda en Argentina. Historia
reciente, situacion actual y desafios, Centro de Economia y Finanzas para el desarrollo de la
vivienda, Argentina, 2007, pp. 243 y 244
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restringida oportunidad a la participacion de los particulares en este campo; el
escaso desarrollo tecnologico en el area de los materiales y componentes de la
construccion; el complejo conjunto de tramites requeridos en el proceso

habitacional, y la insuficiente investigacion en la materia.”®

A continuacion se presentaran las conclusiones que resumen el estado socio-
demogréfico en las que el Estado mexicano debe implementar el derecho humano

a la vivienda adecuada.%

e México cuenta con una poblacion aproximada de 112 millones de persona, lo cual
lo coloca entre los paises mas poblados del continente americano.

e EI76.8% de su poblacién vive en zonas urbanas, aunque no por ello disfrutan de
todas sus concesiones.

e EIPIB anual en 2013 crecid solamente en 1.1

e Latasa de desempleo a enero de 2014 se ubico en 5.05%

e Para el afio 2010 se tenian contabilizadas 28 607 568 viviendas particulares, con
un promedio de 3.9 ocupantes cada una.

¢ De las mismas, el 86.3% estaban construidas con paredes de materiales sélidos.
Asimismo, el 6.2% contaba con pisos de tierra; mientras que el 91.5% contaba
con agua entubada.

e Por otro lado, 14.6 millones de las viviendas particulares existentes
aproximadamente necesitan de algun tipo de intervencién, ya sea mejoramiento
o reemplazo.

¢ Finalmente, cabe indicar que existe un rezago de 2.9 millones de viviendas

actualmente.

% LUGO GOYTIA, Manuel, “Politica de vivienda del Estado Mexicano”, en Cuadernos del Instituto
de Investigaciones Juridicas. Aspectos Juridicos de la Vivienda, Universidad Autbnoma de México,
1991. Pag. 389.

9 Datos del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia.
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3. Propuestas de mejora para la implementacion del derecho a la vivienda

adecuada en México.

La obligacién que tienen los Estados de reconocer, proteger, promover y garantizar
los derechos humanos ha sido aceptada de manera general; sin embargo, aun
existen conflictos al determinar el contenido de cada uno de estos derechos,
implicaciones y medios necesarios para su efectiva implementacion. Mas aun
tratandose de aquellos derechos que trascienden de la esfera intima de la persona
como los derechos econdmicos, sociales, culturales, ambientales y de solidaridad.
En este sentido, el trabajo realizado por organismos especializados en estos temas
cobra especial relevancia, al servir de base para la implementacién concreta en

cada Estado.

En esta situacion se encuentra el derecho a la vivienda adecuada, el cual tiene como
fin proveer de un espacio fisico a la persona con las condiciones minimas para su
resguardo y bienestar, el cual brinde la oportunidad de tener un desarrollo tanto a
nivel personal como comunitario. Asi, al tener un objeto cominmente valorado
conforme a su situacion comercial, es de suma importancia la intervencién estatal
con el fin de devolver el enfoque social de las viviendas. De esta manera, no solo
se debe tomar en cuenta el provecho mercantil que un inmueble pueda generar,
sino el bienestar que aporte a sus habitantes; bajo la premisa de que toda persona

debe tener acceso a una vivienda.

En el caso de México, el Estado ha reconocido el derecho a la vivienda digna y
decorosa; ha establecido organismos especializados en el financiamiento de
viviendas; y ha generado politicas publicas sociales para brindar los apoyos
financieros necesarios a su poblacion en situacion de vulnerabilidad para acceder a
una vivienda. Sin embargo, de la valoracion presentada en este trabajo, se
desprende que es necesario replantear los medios por los cuales se ha venido
garantizando este derecho humano, ya que aun queda un gran sector de la

poblacion que no goza del mismo.
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Entre las medidas que el gobierno federal ya ha adoptado en la politica nacional de

vivienda, con fundamento en el articulo 25 constitucional, se encuentran:

v Apoyo a la descentralizacién, por el establecimiento de programas de
vivienda en ciudades medias prioritarias, que comprenden centros turisticos,
de desarrollo industrial y ciudades fronterizas.

v" Promocion de mecanismos financieros para la vivienda rural, para arraigar a
la poblacion a sus lugares de origen.

v" Incrementar los programas especificos de vivienda con amplia cobertura
social, principalmente los de arrendamiento.

v Instrumentar una politica de simplificacion administrativa, en coordinacion
con las autoridades estatales y municipales. Parte de esta estrategia es la
implementacion de ventanillas Unicas de tramites.

v" Incentivacion de inversiones para crear mayor oferta en viviendas.

v Trabajo legislativo para elaborar las reformas necesarias para la regulacion

del ordenamiento territorial.

Cabe advertir que es necesario que el Estado abandone la postura de gestor al
brindar, en mayor proporcién, subsidios para la adquisicién de inmuebles, y opte por
buscar estrategias que aporten remedios inmediatos a su poblacion sin hogar —

como programas de alquiler social-.

Asi, una vez analizado tanto el marco conceptual, legal e institucional con que
cuenta México para la realizacion del derecho a la vivienda adecuada; las
condiciones sociodemograficas del pais; asi como los modelos de proteccién de
otros sistemas juridicos, se lleg6 a las siguientes recomendaciones generales para

mejorar la realizacion de este derecho:

- Es recomendable realizar una reforma constitucional para homologar los

términos en los que se reconoce el derecho a la vivienda en México; con el
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fin de otorgar la titularidad del mismo a toda persona y no a un grupo en
particular —la familia-.

La imposicion de un limite al ejercicio del derecho de propiedad, mediante el
reconocimiento de la funcién social de la propiedad, es de suma importancia.
Lo anterior, con el fin de prevenir anomalias del mercado como la
especulacién, el abandono o acaparamiento de inmuebles.

Realizar una revision de la normatividad en materia de vivienda, con el fin de
simplificar los tramites en el sector, sin dejar a un lado un control preciso
acerca de las condiciones de construccion, calidad de los inmuebles y su
conservacion.

El fortalecimiento de la Comision Nacional de Vivienda es primordial, con el
fin de ejercer una coordinacion efectiva entre entidades de gobierno, tanto
entre organismos de la propia federacion como los de distintos niveles.

A partir de dicha coordinacion, se plantea la necesidad de revisar las reglas
de operacion de los distintos programas sociales en materia habitacional, con
el fin de evitar duplicidades en cuanto a poblacion objetivo, requisitos,
apoyos, entre otros. De forma tal que se amplie el beneficio a un mayor
ndmero de poblacion, por medio del uso eficiente de recursos.

La mejora del sector de la vivienda debe llevarse a cabo mediante un Plan
integral, en el que se apoye la participacidon social desde dos vértices, tanto
los empresarios y profesionales involucrados en la compra- venta y

operaciones con inmuebles para habitacidn, asi como sus propios usuarios.

Si bien es cierto que la provisién de bienes por parte del Estado se ve limitada por

su presupuesto y condiciones reales de gobierno; también lo es que la tarea de

garantizar un derecho economico, social y cultural, como el derecho a la vivienda

adecuada, va mas alla de la entrega fisica de un inmueble. En consecuencia, se

debe abandonar la idea de un Estado proveedor limitado por sus propios recursos,

para ampliar las estrategias a la cooperacion con el sector privado, la autogestion y

la aplicacion de formas alternativas de posesion, con el fin Gltimo de que un mayor
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namero de personas gocen efectivamente del derecho a la vivienda digna y

decorosa.

Mas aun, gracias la reforma constitucional llevada a cabo en junio de 2011, se ha
confirmado el compromiso del estado mexicano en la plena implementacion de los
derechos humanos reconocidos tanto en su constitucion como en los tratados
internacionales; al especificar que la fuerza vinculatoria de los mismos debe
permear a todas las autoridades e integrantes del Estado.

De este modo, cabe concluir que a pesar del gran rezago habitacional en México,
se cuenta con las herramientas necesarias para su disminucion, siendo primordial
la evaluacion de los medios utilizados con una vision focalizada de derechos

humanos, con el fin de ampliar su campo de accion.
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Abreviaturas

BANOBRAS. Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos

BANXICO. Banco de México

CNUAH. Comision de Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos
CONAVI. Comision Nacional de Vivienda

CONEVAL. Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social
DESC. Derechos Econdémicos Sociales y Culturales

DUDH. Declaracion Universal de los Derechos Humanos

FICRAPO. Fideicomiso de Casa Propia

FIDESU. Fideicomiso de vivienda y Desarrollo Urbano

FOGA. Fondo de Garantia y Apoyo a los Créditos para la Vivienda
FONHAPO. Fideicomiso Fondo Nacional de Habitaciones Populares

FOVI. Fondo de Operacion y Financiamiento Bancario a la Vivienda
FOVISSSTE. Fondo de la Vivienda del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales
de los Trabajadores del Estado

IMCO. Instituto Mexicano para la Competitividad

IMSS. Instituto Mexicano del Seguro Social

INDECO. Instituto Nacional de Desarrollo Econémico

INEGI. Instituto Nacional de Estadistica y Geografia.

INFONAVIT. Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores
INVI. Instituto Nacional de Vivienda.

OEA. Organizacion de Estados Americanos

OIT. Organizacion Internacional del Trabajo

OMS. Organizacion Mundial de la Salud

ONU. Organizacion de las Naciones Unidas

ONU Habitat. Programa de Naciones Unidas sobre Asentamientos Humanos
PIDCP. Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos

PIDESC. Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales
PND. Plan Nacional de Desarrollo.

PNV. Programa Nacional de Vivienda.

PNUD. Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
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PNUMA. Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente

SEDATU. Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano

SEDESOL. Secretaria de Desarrollo Social

SEMARNAT. Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales

UE. Unién Europa

UNESCO, por sus siglas en inglés. Organizacion de las Naciones Unidas para la
Educacién, la Ciencia y la Cultura

VPO. Vivienda de Proteccion Oficial
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