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Prologo

La vivienda es un recepticulo material indispensable para la
reproduccion de los seres humanos en sociedad y constituye por
ello el componente principal del tejido urbano en las ciudades.
La importancia de la investigacién a profundidad es, por ende,
verdaderamente incuestionable. Los estudios econémicos del
mercado habitacional de corte neocldsico tienen una éptica muy
limitada, porlo que son insuficientes para abordar los procesos de
producciodn, distribucién y consumo de la vivienda que se realizan
parcialmente dentro de los mecanismos de mercado, pues se trata
de un bien muy especial que entra en las condiciones generales de
la reproduccién de la fuerza de trabajo. Con este cardcter, el Estado
es el agente fundamental que debe intervenir para proveer de
vivienda a las grandes mayorias excluidas de su distribucion
mercantil.

En este contexto, se debe recibir con benepldcito la aparicién
dellibro de Beatriz Garcia Peralta Nieto que con esta oportunidad
se presenta a la consideracion de los lectores interesados. La obra
analiza, desde una perspectiva histérica de largo plazo, que abarca
de 1934 2 2000, el conjunto de relaciones sociales establecidas
entre los actores empresariales de la construccion y el Estado
mexicano. Establece como eje analitico la hipdtesis de que los
organismos federales interacttian con el sector empresarial para
establecer la politica habitacional gubernamental, que también
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GUSTAVO GARZA VILLARREAL

estd influenciada por los lineamientos disenados por los orga-
nismos internacionales.

Para contrastar la hipdtesis se estudian las acciones de las
instituciones de vivienda mds importantes de México, Fovi e
Infonavit, en los distintos periodos histéricos de su desarrollo.
Se identifican los cambios que han experimentado segtn las
condiciones del entorno econémico y las imposiciones que es-
tablecen los acuerdos internacionales en la materia signados por
el gobierno. Uno de los objetivos centrales es determinar si las
transformaciones en la politica habitacional realmente implicaron
beneficios para los trabajadores en la asignacién de mas créditos
para adquirir vivienda.

En el capitulo “Estado revolucionario y desarrollo nacionalis-
ta. Primeras acciones de vivienda” se presentan los principales
elementos de la accién publica a partir de 1930. El analisis de
dicho periodo nos permite presentar los antecedentes de la rela-
cién entablada entre Estado y sector productor de vivienda. Las
instituciones publicas que iniciaron las primeras acciones en la
dotacién de vivienda se crearon durante el periodo de sustitucion
de importaciones y al mismo tiempo surgieron las instituciones
financieras crediticias de apoyo para la produccién de vivienda
paralos asalariados. También se inici6 la consolidacién del sector
constructor nacional y su relacién con el Estado, al mismo tiempo
que surgieron las primeras asociaciones gremiales.

En el capitulo titulado “Modernizacién y ‘vivienda social en
propiedad’: el Programa Financiero de la Vivienda y su circuns-
tancia econdémica” se analiza al Fovi y cémo ha respondido a las
condiciones econdmicas en los distintos periodos. A partir de
su creacion cambi6 la concepcién de la tenencia de la vivienda
social de alquiler ala de propiedad privada. La operaciéon del Fovi
a partir de los anos sesenta permitio el acceso a recursos financie-
ros para la produccién de vivienda social a mayor escala. De esta
manera, la vivienda social adquiri6é importancia para el sector
constructor y comercializador de la vivienda. Esta nueva forma
de produccién de vivienda implicé la necesidad de ampliar la
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adquisicion de suelo, nuevas formas de organizacion de las em-
presas constructoras, la apertura del sector financiero al crédito
hipotecario y condiciones distintas del acceso de la poblacién a
la vivienda. Esta produccion guarda una estrecha relaciéon con la
economia debido a la importancia del sector de la construccién
y su impacto multiplicador en otras ramas de la economia. La vi-
vienda, por ser un bien costoso, se relaciona intimamente con los
sistemas hipotecarios, ya que se necesita financiamiento para su
produccioén y adquisicion.

En el capitulo “Corporativismo y crecimiento inestable. In-
fonavit: vivienda en propiedad para los trabajadores” se analiza
el caso de esta institucion; los primeros diez afios que marcan la
importancia de la vivienda como instrumento de clientelismo
politico y su potencial econémico para el desarrollo de una parte
del sector de la construccion. Dicho organismo es retomado enla
segunda parte del capitulo, a partir de 1992, cuando se modificé
su legislacion. Este hecho marcé el apoyo que sus recursos finan-
cieros dan al mercado internacional.

Los capitulos titulados “Industria de la construccion y vivien-
da” y “El Estado promotor del sector constructor empresarial”
incorporan un andlisis de la evolucién del sector constructor
nacional, otro agente fundamental en la produccién de vivienda.
En esta evolucioén, dicho sector ha tenido momentos de gran
auge, como los registrados durante el largo periodo que va desde
la década de los afios cuarenta hasta finales de los setenta, y otros
de crisis importantes, como los ocurridos en las distintas eta-
pas de desarrollo econémico.

El capitulo “Organismos internacionales y politica nacional
de vivienda” analiza las propuestas hechas por organismos inter-
nacionales, como el Banco Mundial (Bm) y el Fondo Monetario
Internacional (Fmr), determinantes en la orientacién de la politica
de vivienda en México durante la ultima década. El cambio de
enfoque del desarrollo econémico, cuyos ejes han sido la apertu-
ra comercial, la desregulacion financiera, la orientacién hacia una
economia de mercado y la apertura democratica, elimind el tema
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de la vivienda de la agenda de los estudios urbanos, asi como de
los discursos politico y econdmico.

En el capitulo titulado “La reforma del Estado: los cambios a
la legislacion vinculados a la vivienda” se analizan las reformas
al marco juridico y normativo, como la del articulo 27 cons-
titucional (1992), que liberé la tierra ejidal y comunitaria al
intercambio privado individual, lo que facilité su incorporacién
al mercado de suelo urbano. Se presentan las modificaciones
realizadas a las regulaciones inquilinarias que controlaban la re-
lacién inquilino-arrendador, los regimenes de renta congelada
y el aumento del alquiler, asi como las modificaciones a la Ley
General de Instituciones de Crédito (LGIC), que convirtieron
a las sociedades nacionales de crédito en sociedades andnimas,
lo cual constituy6 el marco juridico de la reprivatizacién de la
banca, agente fundamental de la crisis posterior del sistema hi-
potecario. Por ultimo, la institucion del Sistema de Ahorro para
el Retiro (sAR) fue el mecanismo inicial para formular una nueva
Ley del Seguro Social, que privatizo la captacién y administracion
de los fondos para el retiro y la aportacion para la vivienda de los
trabajadores del sector privado.

Es preciso mencionar, lo que constituye una aportacion sig-
nificativa del libro, que para analizar los enlaces entre agentes
sociales fue indispensable entrevistar a funcionarios publicos y
empresarios de la construccidn, lo cual se complement6 con una
revision bibliografica exhaustiva. Para redondear la informacion
requerida, se agregan los anexos con una valiosa serie estadistica
sobre la produccion de vivienda de los diferentes organismos ha-
bitacionales, asi como otro tipo de informacién sobre la cuestion
habitacional. También se presentan las magnitudes macroeco-
némicas que vinculan la relacién del sector constructor con la
economia nacional.

El conocimiento de las relaciones entre el sector inmobiliario
y el Estado es verdaderamente complejo y su investigacion por-
menorizada se deberad realizar paulatinamente por el conjunto
de especialistas en el tema. Estamos ante un estudio esencial-
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mente empirico que pone ciertas piezas del rompecabezas de
la marana de vinculos entre los agentes publicos y privados que
intervienen en el mercado inmobiliario. El énfasis positivista del
enfoque inductivo adoptado no constituye en si mismo una cri-
tica al trabajo. Por el contrario, se considera un recorte practico
valido para ir agregando estudios de casos especificos a partir
delos cuales sea posible construir los esquemas conceptuales que
los engloben y expliquen.

La participacion del gobierno federal de México en materia
de vivienda ha sido, esencialmente, proporcionar a los grupos
inmobiliarios los recursos monetarios para financiar su produc-
cién en mayor escala, asi como establecer sus bases juridicas
y técnicas. Sélo asi fue posible convertir la vivienda social en
un importante mercado para el sector inmobiliario, pero poco
intervino el aparato gubernamental para adquirir las reservas de
suelo suficientes para planear adecuadamente la ubicacién de los
conjuntos habitacionales en las tramas urbanas de las diferentes
ciudades del pais. Se ha perdido la oportunidad de contribuir a
resolver la desestructuraciéon yla disfuncionalidad de las ciudades
mexicanas.

Para finalizar este breve prologo, cabe reflexionar sobre las
principales conclusiones que nos presenta Beatriz Garcia Peralta
Nieto. A pesar de la magnitud de los recursos involucrados, el
libro muestra que la intervencién gubernamental en materia de
vivienda en el siglo xx fue ineficiente, que su apoyo se enfocé a
desarrollar un sector financiero e inmobiliario capitalista y que
no fue capaz de impulsar el acceso a la vivienda para los estratos
populares, y ni siquiera para la demanda efectiva. Asi, la banca pri-
vada no propicio el crecimiento del sistema hipotecario necesario
para enfrentar las necesidades habitacionales, a diferencia de los
paises desarrollados, en donde coexisten activamente el mercado
de vivienda publica en alquiler con el de vivienda privada.

Nosotros agregariamos que la actual politica habitacional
de México ignora la naturaleza de la vivienda como un bien com-
plejo que forma parte de los medios basicos para la reproduccién
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delafuerza de trabajo. Ademads de los bajos niveles de ingresos de
las familias, es imposible resolver la problematica habitacional
mediante mecanismos de mercado privado o en un submercado
publico con las caracteristicas del instrumentado actualmente.

Coincidimos completamente con Garcia Peralta Nieto cuan-
do afirma que las contradicciones estructurales del sistema de
produccién y circulacion de la vivienda en forma capitalista no
pueden resolverse cabalmente por las acciones habitacionales
del Estado. En todo caso, se atentian y posponen. De esta suerte,
mds que mejorar las condiciones habitacionales de los estratos
pobres de la poblacién, el Estado mexicano responde princi-
palmente a las exigencias de la acumulacién de capital del sector
empresarial de vivienda y a la necesidad de ejercer el control po-
litico de los grupos populares.

En fin, estamos ante una obra de importancia para conocer la
naturaleza real del mercado habitacional en México durante el
siglo xx que introduce detalladamente los agentes que intervienen
en la produccién de la vivienda, lo cual abre nuevas perspectivas
para comprender la imposibilidad de resolver la problematica de
la vivienda en México con las actuales politicas de Estado. Lo que
sigue, sin embargo, es proponer nuevas acciones gubernamentales
que logren trascender lalégica del mercado habitacional, partien-
do dela premisa de que la vivienda que requiere la poblacién para
su reproduccién es un bien de uso y no una “mercancia’, cuya
fecha de caducidad vencié.

Gustavo Garza Villarreal

18



Introduccién

En este libro se presenta un estudio empirico de la relacién entre
los actores empresariales de la produccion de vivienda yla politica
habitacional del Estado mexicano, a través de sus diferentes etapas
de desarrollo econémico en el periodo 1934-2000. Esta es una de
las multiples interpretaciones que puede tener el complejo tema
de la vivienda.

Historicamente, y cada vez mds, la poblacién enfrenta dificul-
tades para resolver dignamente sus necesidades habitacionales.
A raiz del impulso, en los anos noventa, de la politica cuyo dis-
curso prometia que el libre mercado resolveria de manera mas
eficiente el acceso a vivienda, aumentd la produccién en el pais,
pero contra lo propuesto, y lejos de representar una solucién, la
problemdtica se agravo. Entonces, ;por qué a partir de la crisis
econdmica que estall6 en diciembre de 1994 en México se inicia
el auge de las empresas desarrolladoras de vivienda y los costos,
las condiciones fisicas y de localizacion de la nueva oferta tienen
repercusiones negativas en los supuestamente beneficiados?,
y :qué se sabe realmente de la relacion que han mantenido los
productores de vivienda con el gobierno durante los cambios del
modelo econémico del pais?
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SURGIMIENTO DE LA VIVIENDA SOCIAL

Al finalizar el siglo X1x e iniciar el xx, el proceso de industrializa-
ciony el desarrollo del ferrocarril contribuyeron al crecimiento ex-
plosivo de las ciudades europeas. Las condiciones habitacionales
de la mayoria de las familias se caracterizaban por el hacinamiento
ylainsalubridad, y alolargo de esos afios la urbanizacién precaria
caracterizé a las ciudades de los paises industrializados (Hofer,
2000). Durante ese periodo, la oferta habitacional dependié ex-
clusivamente del sector privado.

Ante esta situacion y en respuesta a las demandas de los traba-
jadores, ala necesidad de contar con una fuerza de trabajo discipli-
naday de contrarrestar el deterioro acelerado de las condiciones
urbanas en su conjunto y el impacto que esto tuvo en la poblacién
en general —y en atencién a las propuestas de algunos pensadores
sociales— surgi6 paulatinamente en los paises industrializados,
como Inglaterra y Francia, una oferta habitacional administrada
por los poderes publicos locales.

Asi, el Estado se ocupd de la educacion, la salud y la vivienda
social de la poblacién trabajadora para impulsar el desarrollo in-
dustrial. Es decir, cuando la oferta de vivienda barata en alquiler'
se hizo necesaria para atender a la poblacién obrera, hubo una
intervencion estatal. El Estado actué en la transformacién de las
condiciones de vivienda (Topalov, 1979: 91-93) al establecer una
reglamentacion sobre el tamano y las condiciones higiénicas que
se debian cumplir. Esto permiti6 a una parte de la clase trabajado-
ra tener acceso a la vivienda publica, pero los menos calificados y
de bajos ingresos, o sin empleo estable, quedaron fuera.

La produccién de vivienda publica en alquiler quedé fuera
del mercado especulativo y en algunas ciudades hubo una eficaz
regulacion de los precios.” Sibien esta produccién de vivienda fue

! Pueden mencionarse Ball (1983), Harloe (1995) y Topalov (1987).

2 Oxley y Smith (1996: 82) establecen algunos pardmetros histéricos que
han caracterizado a la vivienda social en Europa; uno de los principales es la
tenencia de la vivienda social en alquiler.
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INTRODUCCION

importante para el surgimiento del sector constructor e industrial
capitalista, también se desarroll¢ el sistema de provision de vi-
vienda en propiedad privada, que significé una fuente importante
de ganancias para los sectores inmobiliarios.

Sin embargo, en los afios setenta, con el cambio de modelo
econémico impulsado por los gobiernos de Estados Unidos y
Reino Unido, se inicié un proceso de privatizacion de la vivienda
publica, que se convirtié en lo que Topalov denomina acertada-
mente “una mercancia imposible”, como se titula uno de suslibros
(Topalov, 1987).

El analisis que hace Michael Ball sobre la privatizacién de la
vivienda para el caso inglés fue de gran ayuda para esta investi-
gacion, ya que resalta la importancia de analizar las relaciones
vinculadas con la incorporacién de suelo, la construccién y la
comercializacién de la vivienda, que denomina “estructura de
provision de vivienda”, que es el resultado de la interrelacion
entre los terratenientes privados, los constructores capitalistas,
los trabajadores de la construccidn, las organizaciones financie-
ras, los especialistas profesionales en la compra-venta de vivienda,
el propietario final y el Estado (Ball, 1998: 1501). La especifica-
cién de una estructura de provision de vivienda es también, por
lo tanto, una lucha de poderes que va mas alld de su naturaleza
por la via de los procesos econdmicos y politicos. Esta lucha estd
dominada porla acumulacién del capital en la estructura de provi-
sién de vivienda de ocupacién privada y en la totalidad econdmica
(Ball, 1983: 17-18).

LA VIVIENDA SOCIAL EN MEXICO

Los pocos programas de vivienda social en alquiler propuestos a
mediados del siglo xx fueron sustituidos en los anos sesenta por
programas de vivienda “social” en propiedad, como resultado de
la politica de vivienda de la Alianza para el Progreso promovida
por el presidente John F. Kennedy para frenar el avance de los
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ideales socioeconémicos surgidos en la region tras el triunfo de la
Revolucién cubana (Garcia Peralta, 2011: 100). Para reforzar esta
propuesta se destinaron recursos a través del Banco Interame-
ricano de Desarrollo (BID) y de programas internos estatales para
construir vivienda en propiedad que fueron muy bien recibidos
porque constituyeron los primeros apoyos para adquirirla.

A partir de la senalada Alianza para el Progreso cambia el
concepto de vivienda social, entendida hasta ese momento como
vivienda en alquiler, al de vivienda de interés social, que a partir de
esa época paso a ser en propiedad privada.’ Este cambio definié
las politicas de vivienda que se ejecutaron en México y fue el ini-
cio de su mercantilizacion; es decir, a partir de ese momento la
produccién de vivienda abrid la posibilidad de obtener ganancias
a los sectores ligados a ella, como los propietarios de suelo y los
productores de materiales parala construccién, por lo cualla pro-
piedad privada de la vivienda se volvié un elemento clave en las
relaciones socio-econdémica y politicas entre gobiernos, sectores
empresariales, propietarios de suelo y poblacién.

El porcentaje de viviendas en propiedad ha aumentado en el
mundo. Las causas han sido varias, pero destaca entre ellas que la
propiedad privada de la vivienda se impulsé en Europa occidental
al finalizar la segunda guerra mundial para desarticular las ideas
propuestas en los paises socialistas. Esta tendencia a la privati-
zacion fue reforzada a finales de los afios setenta con las politicas
econdmicas de los gobiernos de Estados Unidos y Reino Unido.
A partir de la caida del muro de Berlin y del socialismo real en los
paises de Europa del este, la politica privatizadora de la vivienda
adquiri6 un gran auge.

En México, la politica publica en materia habitacional que le-
gitimo la privatizacion de la vivienda social motivéd que el Estado
emprendiera acciones en las esferas que no eran atractivas para

* Es importante sefalar que tanto en Europa como en Estados Unidos y
Canadd la vivienda social es vivienda en alquiler.
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la iniciativa privada del sector,* como la creacion de programas
publicos habitacionales, que mas alld de beneficiar a la poblacién
establecieron garantias financieras que generaron confianza y
estimularon la inversion privada.®

:QUE SE CUESTIONA EN ESTE LIBRO?

Una de las interrogantes es la siguiente: si el mercado de vi-
vienda publica en México ha propiciado el desarrollo del sector
productor de vivienda, por qué no ha atendido adecuadamente
las necesidades de la poblacién. En este sentido, coincidimos
con Topalov y sus estudios realizados para el caso francés que
demuestran, a partir del andlisis de las relaciones entre politicas
publicas y agentes privados, que las medidas gubernamenta-
les son parte de las contradicciones estructurales de los siste-
mas de produccion y circulacion de la vivienda. Por otra parte, las
intervenciones publicas han intentado reducir las contradicciones
del sistema sin lograrlo, ya que unicamente las desplazan y res-
tauran las condiciones de la ganancia privada sobre bases nuevas,
permitiendo la aparicién de otra estructura (Topalov, 1987).

Es importante sefalar que aun cuando el numero de viviendas
producidas por el sector privado —apoyado por las politicas
estatales— es inferior al producido por el sector social, su accién
orienta de manera importante la estructuracion de las ciudades
mexicanas y determina las condiciones para que la poblacién ac-
ceda al suelo y a la vivienda, tendencia que se consolidd a partir
de los anos noventa.

* Martha Schteingart asegura que la creacion del Programa Financiero de
Vivienda (PFV) coincide con un periodo en que el Estado mexicano funda fi-
deicomisos como parte de la politica para desarrollar las actividades que habian
estado restringidas por falta de fondos (Schteingart, 1988b: 112-113).

5 En 1980, la participacion del PEV representaba 25% del total de la inver-
sién de los organismos publicos en vivienda (Cf. Banco de México, 1980b:
7-9).
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Si bien la politica de vivienda impulsada por el Estado mexi-
cano desde sus inicios privilegio al sector privado, a partir de los
anos noventa adopt6 abiertamente el modelo de la economia
de mercado, que proponia reducir la presencia gubernamental
porque el mercado podia distribuir los recursos de acuerdo con
la eficiencia y la productividad de los diferentes sectores econé-
micos. La orientacién de este modelo de desarrollo econémico
tuvo como ejes la apertura comercial, la desregulacién financiera,
la orientacién a una economia de mercado yla apertura democré-
tica, fortalecidas a raiz de la firma del Tratado de Libre Comercio
(TLC). Estos cambios se interpretaron a nivel internacional como
signo de una economia emergente que podia producir ganancias
especulativas en inversiones bursatiles y ofrecer un mercado in-
mobiliario en expansién con buenas expectativas a futuro.

En cuanto al sector habitacional, se buscaba mejorar las con-
diciones de la oferta y la demanda, reforzar el papel financiero
desempenado por las instituciones y que los beneficiarios de
los organismos habitacionales pudieran elegir de manera libre las
viviendas en el mercado. Este planteamiento del discurso oficial
transfiri6 al sector empresarial y social la responsabilidad de la
provision de vivienda.

Durante esa década, la vivienda desaparecié de los discursos
politico y econdmico. Estos cambios repercutieron en el financia-
miento, la participacion del sector de la construccién y el acceso
de la poblacién a la vivienda, que en este modelo se considera
como mercancia regida por las leyes de la oferta y la demanda.
No se tomaron en cuenta sus caracteristicas especiales: una oferta
muy heterogénea, una demanda limitada por la solvencia de la
poblacion, la insuficiencia de créditos hipotecarios y la dificultad
de acceso al suelo urbano. Con este enfoque se reforz6 la exclu-
sién —del llamado “mercado formal de vivienda y suelo”— de
las familias mexicanas cuyos ingresos eran insuficientes para los
nuevos requerimientos de los diferentes programas de vivienda,
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que tenian como unica opcién habitar en colonias populares
y barrios precarios.®

Entre 1995 —anio de crisis econémica— y 2007 se dio un
auge en el dmbito inmobiliario para la vivienda de interés social.
Las ventas de las empresas constructoras de vivienda se incre-
mentaron constantemente a partir de 1995, lo que nos lleva a
preguntarnos si en los anos noventa el cambio en la orientacion
econdmica significé una ruptura con el modelo anterior o un
reacomodo de actores. Es importante considerar que en 1994,
con la incursién en la bolsa de valores de las empresas dedicadas
a la produccién de vivienda, el rol del mercado bursatil se vol-
vi6 primordial y determinante en la politica habitacional y sus
actores; el estudio de estas transformaciones debe ser objeto de
otras investigaciones que profundicen en el impacto del sector
financiero.

Con un enfoque desde la economia politica, a lo largo de este
libro se presenta la historia del papel del Estado durante el siglo
xx en los cambios de la politica habitacional y las transformacio-
nes de sus diversos programas, que fallaron en la atencion a las
necesidades de vivienda de la poblacion. Debido a la compleji-
dad y amplitud del periodo de estudio, unicamente se incluyen
los casos de los dos organismos de vivienda mds importantes
por sus acciones y representatividad en el surgimiento de actores
empresariales: el Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para
los Trabajadores (Infonavit) y el Fondo de Operacién y Financia-
miento Bancario a la Vivienda (Fovi).

El trabajo se estructura en tres partes: La primera se refiere a
la evolucion de los organismos publicos de vivienda desde sus
inicios, relaciondndolos con los distintos momentos econdmi-
cos; la segunda trata de la relacion del sector constructor con las

¢ Este tema ha sido desarrollado en investigaciones sobre la produccién
social de vivienda, entre los que pueden citarse Azuelay Cruz (1989), Azuela
y Tomas (1993), Connolly (1987), Coulomb y Duhau (1988), Centro Opera-
cional de Vivienda y Poblamiento (1977), Schteingart (1989a), Imas y Garcia
Peralta (1997).
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politicas habitacionales y la produccion de vivienda, y la tercera
presenta los lineamientos de los organismos internacionales
a partir de los cuales se realizaron cambios en la estructura nor-
mativa y legislativa relacionada con la provision de habitacion
en México.

El tema no se agota; por el contrario. Plantea la necesidad de
retomarlo sistemdticamente en otras investigaciones y continuar
analizando lo que sucede dia a dia, incluyendo al sector financiero,
que es determinante en el siglo xx1.

REFERENCIAS ACERCA DEL TEMA

Los resultados de las investigaciones sobre vivienda’ los pode-
mos remontar a los afos cuarenta, cuando el Banco Nacional
Hipotecario Urbano y de Obras Ptblicas (Banhuopsa) elaboré
los primeros estudios sobre la vivienda marginal. Mds tarde, en
1965, el Instituto Mexicano del Seguro Social (1mss) realizé un
estudio en el que se analiz la adecuacion fisica de la vivienda a
los requerimientos de los hogares pobres. Dicho trabajo propor-
ciond una primera idea sobre el déficit habitacional en términos
cualitativos y cuantitativos.

Los primeros estudios que brindaron una vision global e in-
cluyeron el andlisis de los agentes financieros, de la industria de
la construccién, de los mercados de suelo urbano, de las politicas
del Estado y de las soluciones habitacionales prevalecientes,
fueron realizados por el Centro Operacional de Vivienday Pobla-
miento (Copevi) entre 1975y 1976 (Copevi, 1977, vols. I, Il y
IV), con una perspectiva historico-estructural que abarcé diversos
aspectos de la problematica habitacional. En el mismo periodo,
El Colegio de México (Garza y Schteingart, 1978a) publicé los
resultados de una investigacion donde se analizaba la situacion de

7 La investigacién hecha por Garza Villarreal (1999) fue de gran utilidad
para realizar la revision bibliografica de la investigacion.
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la vivienda en el pais, asi como una evaluacion de cada uno de los
programas habitacionales que operaban en ese momento.

En el dmbito académico, en la década de los ochenta se reali-
zaron varios trabajos en los que predominaron los anilisis sobre
asentamientos irregulares, politicas particulares y coyunturales
del Estado, procesos sociales y autoconstruccion de la vivienda,
como los trabajos de Perlé (1980), Alonso (1980), Moctezuma-
Navarro (1980), Legorreta (1984), Schteingart (1989a, 1991 y
1994), Garcia y Perl6 (1984), Azuela (1989), Coulomb (1987),
Jiménez (1998) y Connolly (1987). En el sector publico encon-
tramos algunos estudios que se elaboraron para establecer los
lineamientos de las politicas habitacionales (Coplamar, 1982, y
Stolarski, 1982).

Los andlisis sobre los agentes que intervienen en la produccién
delaviviendaylarelacién conla politica habitacional y su funcio-
namiento en periodos histéricos determinados aun son limitados.
Al final de la década de los ochenta y principios de los noventa se
publicaron algunos estudios referidos a la politica habitacional del
Estado (Schteingart, 1989b; Duhau, 1988a; Reyes, 1989; CENVI,
UAM, CIDAC, 1991; Coulomb, 1991) que evaltan los cambios
realizados en esa década en los organismos habitacionales del
gobierno a raiz de la crisis; se puntualizan los primeros plantea-
mientos de reforma del Estado en este sector, con la nueva visién
de privatizar algunos aspectos de la gestion publica y adaptar la
politica crediticia a las circunstancias econémicas del pais.

Es importante mencionar los trabajos que dan cuenta de los
cambios mds importantes en la década de los noventa, como
Catalan (1993), Soberanes (1993) y Zepeda y Mohar (1993),
que relatan la desregulacién normativa y los programas aplica-
dos al sector de la vivienda. De este periodo también pueden
mencionarse el estudio coordinado por Graizbord y Schteingart
(1994) ylos trabajos de Villavicencio (1998); otros estudios que
se ocupan de la participacion del sector privado en la vivienda y
de los organismos de vivienda son los de Maya (1999), Barragan
(1994) y Puebla (2002).
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Finalmente, a partir de la produccion masiva de vivienda en la
periferia de las ciudades, el estudio de la vivienda vuelve a llamar
la atencién de los estudiosos del tema. Sin agotar las referencias
a la produccién del periodo posterior al analizado en esta obra,
pueden citarse publicaciones que tratan entre otras cuestiones
los problemas urbanos, el impacto de los grandes conjuntos ha-
bitacionales y su creciente abandono. Al respecto, los libros que
destacan son los de Eibenschutz y Goya (2009), Kaminer, Robles
Durany Sohn (2011), Connolly (2007), Coulomb y Schteingart
(2006), Ziccardiy Gonzalez (2015); los capitulos en libros y arti-
culos sonlos de Boils (2004) Sdnchez y Salazar (2011), Esquivel,
Maya y Cervantes (2005) y Monkkonen (2011), y las tesis de
Monkkonen (2009) e Inclin-Valadez (2013).

ENTREVISTAS Y FUENTES ESTADISTICAS

Las entrevistas que se realizaron a los diferentes actores partici-
pantes enla produccion de vivienda y son objeto de este estudio,
en especial los funcionarios publicos y los empresarios de la
construccion,® constituyeron una de las principales fuentes para
llevar a cabo esta investigacion. Igualmente, fue necesario hacer
un trabajo de revision bibliogréfica nacional y de autores extran-
jeros (alemanes, ingleses y franceses), sin olvidar las reuniones
de trabajo con especialistas en la materia.’

8 Debido a la confidencialidad, no se proporcionan los nombres de los
entrevistados, ni de las empresas ni de politicos o funcionarios, lo que no es
necesario en un trabajo de investigacién académica que no tiene como obje-
tivo la denuncia.

? Sin citar a todos, destacan Martha Schteingart, del Centro de Estudios De-
mograficos, Urbanos y Ambientales de El Colegio de México; Jacotte Bobroff,
de la Escuela Nacional de Puentes y Caminos, de Paris; Michael Edwards, de
la Barttlet School, de Londres; Andreas Hofer, de la Eidgendssische Technis-
che Hochschule de Zurich; Samuel Jaramillo, de la Universidad de los Andes;
Alfredo Rodriguez, de Sur Corporacién de Estudios Sociales y Educacidn, y
Raquel Rolnik, de la Universidad de Sao Paulo.
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Para apoyar la investigacion se consideré indispensable mostrar
la produccién habitacional mediante la elaboracién de la esta-
distica a partir de la informacién generada por los organismos
de vivienda y las entrevistas con responsables de las estadisticas
nacionales,'® que se acompana de datos econémicos que permi-
ten mostrar la relacion del sector constructor con la economia
nacional.

19 Infonavit, Sedue, Sedesol, Conafovi e INEGI, y los datos que publica la
Revista Obras.
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econdmico en México






Estado revolucionario y desarrollo nacionalista.
Primeras acciones de vivienda

Los cambios en las esferas politica y juridica originados por la
Revolucién mexicana fueron el punto de partida para la injeren-
cia estatal en la dotacién de vivienda. La Constitucién de 1917
fue el resultado de un compromiso social y econémico para la
modernizacién del Estado y la estructura econémica capitalista,
pero en los anos inmediatos a su promulgacion, cuando llegé a su
fin la guerra civil, las posibilidades reales para la construccion de
una nacién moderna eran muy limitadas. Aunque se establecieron
las bases legales para la modernizacion econdémica y social, como
la reforma agraria, los derechos de asociacion, la contratacién
colectiva y la huelga y las atribuciones econémicas del Estado,
entre otras, estos principios sélo se instrumentaron parcialmente
apartir de los anos veinte con la institucionalizacion de las nuevas
formas de organizacion de la sociedad y el Estado. Este proceso
estuvo inmerso en las contradicciones entre el discurso surgido
de una revolucidn social y las aspiraciones de incorporacién al
desarrollo econdémico capitalista mundial.

La situacion de la vivienda a finales de los anos veinte no dife-
ria mucho de las circunstancias generales que envolvian al pais.
Aunque el articulo 123 constitucional contemplaba la obligacién
delos patrones que emplearan a més de cien trabajadores de pro-
porcionar “habitaciones comodas e higiénicas”, esto distaba de
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ser una preocupacion por atender un problema social concreto,
la vivienda, y se inscribia en la politica de prevision social de los
derechos laborales que establecia la Constitucion.

En este periodo encontramos antecedentes de la relacién ac-
tual entre el Estado y el sector productor de vivienda y los prime-
ros indicios de la posterior utilizacién de las politicas de vivienda
social como factor de cooptacién politicay de poder econémico.!
Asimismo, de acuerdo con el modelo de desarrollo econémico, se
crearon tanto las instituciones publicas que iniciaron las primeras
acciones en la dotacion de vivienda como las financieras crediti-
cias de apoyo a la produccién de vivienda para los asalariados.
También se inicié la consolidacidn del sector constructor nacional
y su relacién con el Estado, al mismo tiempo que surgieron las
primeras asociaciones gremiales.

MODELO DE DESARROLLO ECONOMICO Y CONDICIONES
URBANAS DE LAS CIUDADES

En el periodo 1934-1960, la orientacion de los gobiernos estuvo
influenciada porla imposicion econdémica de los paises industria-
lizados. En el dmbito internacional se habian puesto en préctica
medidas orientadas al fortalecimiento del mercado interno y la
intensificacion de la participacion del Estado en la produccién
y regulacion econémica, tomando como base los fundamentos
tedricos del equilibro fordista-keynesiano de la época.”

! No se pretende hacer una revision histérica exhaustiva, pues el periodo
que abarca este capitulo ha sido abordado ampliamente en varias investiga-
ciones, entre las que destacan Garza y Schteingart (1978a), Infonavit (1975)
y Coordinacién General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos
Marginados (1982, vol. III).

*“Dada la propension a consumir, se establece una relacion precisa entre
la ocupacién (teorfa de la ocupacién), el ingreso total y la tasa de inversién”
(Keynes, 1991: 107). “Desde sus primeros escritos —durante la crisis— se
encuentra en Keynes, cosa digna de ser sefialada, esa misma preocupacion que
inquietaba a Ford: mantener el poder adquisitivo, distribuir salario y renta,
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Sin haber logrado consolidar atin el nuevo proyecto de desarro-
llo nacional, durante los primeros afios treinta el sector externo
y la economia mexicana resintieron, en general, los efectos de la
crisis mundial. Durante este periodo se fortaleci6 la visién de una
industrializacién orientada al mercado interno cuyos aspectos
basicos se reflejaron en el Plan Sexenal de 1934 a 1940 de Lazaro
Cardenas. Dicho proyecto destacaba como objetivos avanzar
en la reforma agraria (eliminacién de los latifundios agricolas y
reparto de tierras en propiedad social), reorientar la industria
bésica (particularmente el petréleo y la electricidad) para apo-
yar la industrializacion del pais, regular la inversién extranjera
(mediante la nacionalizacién del subsuelo y la ampliacién de las
zonas de reserva minera y petrolera estatales), fomentar la edu-
cacion popular y hacer que el Estado asumiera un papel activo en
la economia.

Durante el sexenio de Cardenas se fincaron las bases politicas
e institucionales del Estado intervencionista como resultado de
una coyuntura modelada en parte por el ascenso del movimiento
social. Lalucha social y politica se resolvié a través de la consolida-
cién de un régimen de cardcter popular que logré ajustar su propia
base social a la recomposicién del partido oficial® y la integracién
en su seno, en calidad de sectores de masas, de las organizaciones
nacionales, sindicales y campesinas, surgidas de la confrontacion,
mads o menos abierta, con algunas facciones de terratenientes y el
capital nacional y extranjero. Dichas organizaciones, en particular
la Confederacién de Trabajadores de México (cTM), mantuvie-
ron su autonomia de accidn con respecto al partido oficial en
el ambito de las reivindicaciones e intereses gremiales de clase,
regulados, en mayor o menor grado, por el propio Estado, particu-
larmente en el marco juridico de la reforma agraria ylas relaciones

pues unica y exclusivamente ahi esta la condicién del mantenimiento de un
alto nivel de consumo y la ‘salida’ de la crisis” (Coriat, 1985: 95-96).

3 Partido Nacional Revolucionario (PNR, 1929-1938) y Partido de la Re-
volucién Mexicana (PrRM, 1938-1946), actualmente Partido Revolucionario
Institucional (PR1).
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obrero-patronales. Ms tarde, esta funcién permiti6 al gobierno
de Miguel Alemédn (1946-1952), con la colaboracién de los diri-
gentes incorporados al mismo, subordinar progresivamente
dichas organizaciones y hacerlas funcionar como correas de trans-
mision politica en el ejercicio del poder presidencial.

En el ambito urbano, como expresién de la politica de Carde-
nas, se observo el despliegue del gasto en obras publicas, particu-
larmente en el suministro de agua y drenaje mediante el Banco
Nacional Hipotecario Urbano y de Obras Pablicas (Banhuopsa).
Enlo relativo ala vivienda, especialmente en la ciudad de México,
se propicié de manera importante la lotificacion de dreas subur-
banas, que generaron docenas de colonias populares o proletarias
en las que los fraccionadores no construyeron la infraestructura
necesaria de servicios urbanos. Esto favoreci6 que los propietarios
de suelo con potencial urbano encontraran un jugoso negocio
en la especulacion de terrenos, reforzado por las inversiones del
Estado en infraestructura.

En cuanto a la vivienda en alquiler, entre 1942 y 1948 se expi-
dieron los decretos de congelacion de rentas* sobre estos inmue-
bles, que representaban més de 75% de la planta habitacional
del Distrito Federal, quedando bajo este régimen numerosos
inmuebles en las delegaciones centrales hasta 1997.° Esta medida

* “Decreto que dispone no se aumenten los precios de arrendamientos
de casas o locales, asi como que se consideren forzosamente prorrogados
los plazos de arrendamiento en beneficio de los inquilinos”, Diario Oficial de
la Federacién, t. CLVI, num. 6, p. 12, seccidn 1, 8 de mayo de 1946; “Decreto
que dispone que no podran ser aumentadas las rentas de las casas o locales
destinados alos usos que indica, asi como los plazos de arrendamiento que se
consideran forzosamente prorrogados hasta por un afo, en beneficio de los
inquilinos”, Diario Oficial de la Federacién, t. cLxv, num. S0, p. 15, seccién 1,
31 de diciembre de 1947; y “Decreto que prorroga por ministerio de la ley, sin
alteracion de ninguna de sus cldusulas, salvo lo que dispone el articulo que el
mismo especifica, los contratos de arrendamiento de las casas o locales que
se citan”, Diario Oficial de la Federacidn, t. cLxx1, num. S0, p. 56, seccion 111,
30 de diciembre de 1948.

3 Véase el capitulo “La reforma del Estado. Cambios a la legislacién vincu-
lados a la vivienda” en la tercera parte de este libro.
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fue congruente con la situacién econdmica de la década de los
cuarenta; sin embargo, la falta de actualizacion en las décadas
siguientes o en los periodos de alta inflacion trajo como conse-
cuencia el deterioro de la mayor parte de estos inmuebles al ser
incosteable su mantenimiento; posteriormente, éste fue uno
de los factores que desalentaron la produccion de vivienda en
alquiler.

Durante los anos cuarenta, la politica urbana se centré en las
principales ciudades y consistié fundamentalmente en la aplica-
cion de incipientes reglamentaciones en torno al establecimiento
de nuevos asentamientos de poblacién. En el caso de las colo-
nias residenciales, promovidas por empresas fraccionadoras, se
debian presentar un proyecto, los documentos del registro publi-
co de la propiedad y el deslinde catastral, asi como un deposito
de garantia para el cumplimiento de las obras de urbanizacién
e infraestructura basica que protegian al comprador en caso de
incumplimiento, a diferencia de lo sucedido en las colonias po-
pulares (Barragan, 1994: 129). Ademas, se inicié la construccién
residencial para las clases medias y altas.

Como resultado del inicio de la actividad inmobiliaria, en los
anos cincuenta surgieron las primeras empresas fraccionadoras
y los primeros administradores inmobiliarios. Durante el segundo
quinquenio, la inversion en la construccién de comercios y ofici-
nas de lujo se duplicé (Cisneros Sosa, 1993: 72-73).

Los fraccionadores surgieron en respuesta a la demanda de
vivienda media y residencial. El fraccionador adquiria el terreno,
obtenia licencias y permisos para urbanizar, realizaba la comer-
cializacién y muchas veces otorgaba financiamiento a los com-
pradores; para las obras, generalmente contrataba a una empresa
constructora. La venta de lotes se dio por la carencia de un sector
inmobiliario desarrollado y la ausencia de un sistema hipotecario
que financiara y cubriera los costos de adquisicion del terreno yla
construccion. El financiamiento de las obras de urbanizacién se
efectuaba con los enganches de los compradores y con el capital
aportado por los inversionistas.
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Entre 1940y 1958 la economia mexicana experimento un cre-
cimiento sin precedente, al registrar tasas de 5.8% anual. El avance
sustancial del crecimiento econdmico estuvo determinado en
gran medida por las condiciones de fomento al sector industrial:
dotacion de infraestructura, exenciones fiscales y eliminacién
de impuestos a la importacién de maquinaria y equipo, que fue-
ron instrumentos para apoyar de manera decisiva el modelo de
desarrollo. Dicho modelo tuvo como eje el crecimiento del mer-
cado interno. En el periodo que va de 1930 a 1960, la inversién
publica destin6 en promedio s6lo 16% a fomento industrial y
56% a comunicaciones y transportes (cuadros 9-a y 9-8 del anexo
estadistico).

La modernizaciéon econémica basada en la industrializacion
se reflejé en un acelerado aumento de la poblacién urbana, par-
ticularmente en las principales ciudades del pais. Como puede
verse en los cuadros 1y 2, la poblacién urbana aumenté de forma
acelerada de 1930 a 1960, y para 1960 representaba algo mas de
50% de la poblacién total del pais. La dindmica de la poblacién
urbana se concentro en las ciudades de México, Monterrey,
Guadalajara y Puebla. La poblacién del pais en esos afios se
incrementd 110.98%. En la década de 1940 a 1950, la ciudad
de México registré un incremento medio anual de 4.3%, Mon-
terrey de 5.6%, Guadalajara de 4.7% y Puebla de 4.5% (Unikel,
Ruiz y Garza, 1976: 130-131). Esto gener una expansion de la
inversion publica y privada en infraestructura urbana y vivienda,
que contribuy® al crecimiento de la industria de la construccion,
incrementando su participacion este sector en el P18 de 3.1% en
1940 a 4.8% en 1958.

De 1950 a 1960, el p1B mantuvo tasas de crecimiento prome-
dio de 6.46% anual, mientras que en el sector de la construcciéon
dicha cifra fue de 8.47% (cuadros 4-A y 4-B del anexo estadistico).
Esto origind una acelerada urbanizacidn, principalmente en la
ciudad de México, cuya poblacién en 1950 era de 2.9 millones
de habitantes, que en una década aumenté a 4.8 millones (Garza,

1985: 156).
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En este periodo empiezan a delinearse las caracteristicas del
Estado posrevolucionario, que a través del otorgamiento de pri-
vilegios a grupos corporativos aseguraba la fidelidad partidista.
Estos privilegios consistian en la atencién a la salud y la educa-
cion, y el acceso selectivo a los incipientes programas de vivienda
social. De esta forma, la politica social redistribuia la riqueza para
mitigar los efectos del mercado (Gordon, 1996: 117).

Cuapro 1
POBLACION URBANA Y RURAL DE MEXx1co, 1930-1960*

1930 1940 1950 1960
Poblacién Habitantes %  Habitantes %  Habitantes %  Habitantes %

Urbana 5540631 33.5 6896111 35.1 10983483 42.6 17705118 50.7
Rural 11012091 66.5 12757441 64.9 14807534 57.4 17218011 49.3

Total 16552722 100 19653552 100 25791017 100 34923129 100

FUENTE: INEG], Indicadores Sociodemograficos de México, 1930-2000, 2001, p. 23.
* Se considera como “poblacién urbana” a la que reside en localidades de 2 500 o mas
habitantes y “rural” ala que reside en localidades menores de 2 500 habitantes.

CUADRO 2
POBLACION E INCREMENTO MEDIO ANUAL
DE LAS PRINCIPALES CIUDADES DE MEX1CO, 1940-1960

Poblacién total Incremento
medio anual (%)
Ciudad 1940 1950 1960 1940-1950  1950-1960
Meéxico 1448422 2234795 2832133 4.3 2.4
Monterrey 190 074 339282 601 085 5.6 5.6
Guadalajara 236 557 380226 740 394 4.7 6.4
Puebla 148 701 234 603 297287 4.5 2.4

FueNTE: Luis Unikel, Crescencio Ruiz y Gustavo Garza (1976), El desarrollo urbano
en México: diagnéstico e implicaciones futuras, México, El Colegio de México.
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INSTITUCIONES PUBLICAS PIONERAS EN LA DOTACION
DE VIVIENDA

La expedicién de la Ley General de Pensiones Civiles de Retiro,
en 19285, y la creacion simultdnea de la Direccién de Pensiones
Civiles y de Retiro y del Fondo de Pensiones Civiles son los
primeros antecedentes institucionales de la participacién del
Estado en la dotacién de vivienda. El articulo 58 de esta ley se
modificé en 1932 para autorizar créditos de liquidez inmediata
y sin destino especifico y créditos hipotecarios (quirografarios)
a los empleados al servicio del Estado. Entre 1937 y 1946, la
Direccién de Pensiones Civiles otorgd créditos a los empleados
federales para adquirir viviendas a terceros, principalmente usa-
das. Ante las necesidades de la poblacion, el esfuerzo fue limitado,
lo cual era una expresion fiel de un contexto econémico desfavo-
rable en donde el atraso de la estructura econémica del pais era
evidente.

Después de diecisiete afios de promulgada la Constitucién, el
Departamento del Distrito Federal (DDF) construyd, entre 1934y
1936, inicamente 372 viviendas en tres unidades habitacionales:
Balbuena, San Jacinto y Vaqueritos. El DDF acept6 las propuestas
emanadas del concurso Casa Obrera Minima, organizado por
la Sociedad de Arquitectos Mexicanos en 1930. Es decir, en esa
década no se implement6 programa alguno, a pesar de ser el pe-
riodo de crecimiento poblacional® mas grande de la ciudad: 4.3%
de promedio anual (cuadro 2).

Al comenzar el gobierno de Miguel Alemén (1947), la vivienda
figur6 por primera vez entre las politicas para alcanzar un desarro-
llo acorde al modelo econémico fordista-keynesiano vigente, en el
que la inversion en construccion de obra civil y vivienda empezd

©En 1945, el Banhuopsa estimaba en la ciudad de México un déficit de ochenta mil vivien-
das. Aproximadamente, 314 mil habitantes vivian en ciudades perdidas y mds de un millén
vivian en vecindades (Sanchez Cuen, 1958: 194).
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a ser considerada un detonador de la actividad econémicay dela
creacion de empleos.

En el dmbito internacional, luego de la segunda guerra mundial
muchos paises europeos se enfrentaron a la necesidad de recons-
truir sus ciudades, por lo que se aceptd la intervencién del Estado
en la provision de vivienda por el insuficiente nivel de ingresos
de las clases trabajadoras para recurrir al mercado abierto (Ball,
1988).

El gobierno mexicano asumio6 directamente la organizacién y
administracion de las promociones de vivienda en alquiler, aun-
que sin la intencidn de sustituir al sector privado. Por el contrario,
se buscaban las condiciones mds adecuadas para la formacién y
consolidacién de las primeras constructoras.

En el sexenio de Miguel Alemdn, los dos tnicos organismos
capaces de financiar las viviendas, el Banhuopsa yla Direccion de
Pensiones Civiles, asumieron directamente la promocién y en-
cargaron el disefio y la construccién de los conjuntos habitacio-
nales a empresas privadas. En el periodo 1947-1952, el Banhuopsa
otorgd S 079 créditos (Sanchez Cuen, 1958: 196). Por su parte,
la Direccion de Pensiones Civiles inici6 su promocién de vivien-
da con el primer multifamiliar de México, el conjunto Miguel
Alemdn. El arquitecto Mario Pani, influenciado por las ideas
de Le Corbusier, aprovechd la oportunidad para proponer un
proyecto para la construccién de 1 080 departamentos, en lugar
de la propuesta original de levantar doscientas casas. Esto fue un
reconocimiento del gobierno a la importancia de la vivienda en
alquiler para resolver las necesidades habitacionales.

El Instituto Mexicano del Seguro Social (1Mss) inici6 su acti-
vidad promotora de vivienda cuando en el dmbito internacional
se buscaba que las instituciones de seguridad social asumieran
el problema de la vivienda obrera (Garza y Schteingart, 1978a:
204). En 1953, las reformas a la Ley del Seguro Social abrieron
el camino para que una parte de las reservas del organismo se in-
virtiera en la construccién y adquisicion de viviendas, que serfan
arrendadas a sus derechohabientes.
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En 1954 se fundé el Instituto Nacional de la Vivienda (1nv),
con los objetivos desarrollar programas de construccién y mejo-
ramiento habitacional, regenerar zonas de tugurios y viviendas
insalubres en zonas urbanas y rurales, formar personal especiali-
zado en planeacion para atender la demanda de grupos de bajos
ingresos, coordinar acciones afines de organismos publicos y
adquirir, administrar y enajenar bienes inmuebles en funcién de
su costo.

En 1959, 1a Direccién de Pensiones Civiles se transformo en el
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores
del Estado (1SSSTE), que tenfa objetivos més amplios y disponia
de mayores recursos para permitir a sus beneficiarios un mayor
acceso a prestaciones sociales, como la adquisicién de casas o
terrenos y préstamos hipotecarios, asi como la promocién de
viviendas econdmicas en arrendamiento.

El 1sSSTE podria adquirir viviendas o terrenos para construir
particularmente conjuntos o unidades habitacionales, lo que la
Direccién de Pensiones Civiles habia comenzado a hacer diez
anos antes con el financiamiento de la construccion del multifa-
miliar Miguel Alemdn en la ciudad de México como proyecto de
vivienda en alquiler para sus derechohabientes. Esta modalidad
de dotacién habitacional alcanzé cerca de siete mil departamen-
tos, 85% de los cuales se encontraba en la capital.

En la tabla 1 se resumen las instituciones creadas de 1925 a
1960 y algunas de sus caracteristicas importantes. La dotacion de
vivienda de los organismos instituidos en este periodo signific6
cerca de 54 mil viviendas, pero esto fue poco significativo, ya
que en ese momento el total del parque habitacional era de 6.4
millones. Sin embargo, tuvo un impacto en el sector de la pobla-
cién mas importante para la conformacién del Estado mexicano,
la burocracia, debido a su papel en la consolidaciéon del aparato
administrativo estatal.

Desde el punto de vista de la participacién estatal en materia
de vivienda, las primeras acciones se iniciaron en los anos treinta.
Sin embargo, el Estado no asumié como responsabilidad propia
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la provision de vivienda para los trabajadores, sino que delegd
enlasociedad misma, y en las condiciones econdmicas individua-
les, la posibilidad de satisfacer sus necesidades habitacionales.

EL CREDITO HIPOTECARIO EN LA BANCA
DE DESARROLLO Y COMERCIAL

Dado que la vivienda es un bien costoso y de dificil acceso para
la poblacién asalariada, la existencia de sistemas crediticios es
sumamente necesaria. El movimiento revolucionario dejé inope-
rante la banca y no fue sino hasta 1932 que se dio forma ala nueva
Ley de Instituciones de Crédito, en la cual se incluia la constitu-
ci6én del Banco Nacional Hipotecario Urbano y de Obras Publicas
(Banhuopsa, actualmente Banobras), cuya creacién habia sido
planteada desde 1926 pero no se concretd sino en 1933, con 60%
de aportacién federal y 40% de instituciones semioficiales y pri-
vadas, con un consejo de administracién que tenia a su cargo las
decisiones del banco, integrado por accionistas privados.

El objetivo de Banhuopsa fue cubrir el vacio que existia en el
crédito a largo plazo y comenzar la formacién del mercado de
valores, asi como otorgar créditos para la construccién de vivien-
das de bajo costo, de instalaciones industriales y obras de servicio
publico en las que su recuperacion estuviera garantizada no sélo
por el Estado, sino por los propios usuarios al establecer tarifas
que permitieran su amortizacion.

Los recursos del banco se obtenian de la colocacién de bonos
hipotecarios en el mercado, constituyendo asi el vinculo entre el
mercado de capitales ylas necesidades de crédito (Sdnchez Cuen,
1958: 189).

De esta forma, entre 1934y 1946, la mayor parte de los proyec-
tos que se financiaron estaba relacionada con las obras de drenaje,
agua y caminos, por la garantia que se tenia en su recuperacion.
Estas acciones permitieron la consolidacion del sector de la cons-
truccion.
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A pesar de que el Banhuopsa tenia entre sus finalidades el
financiamiento de habitaciones baratas, delegé esta actividad en
los bancos hipotecarios y en su filial, la Asociacién Hipotecaria
Mexicana, igualmente constituida en 1933, ala que se le encargo
la responsabilidad de ejecutar las politicas del banco en materia
de vivienda. Las escasas acciones de esta asociacion se dirigie-
ron a distintas obras urbanas o, en su caso, al financiamiento
de viviendas residenciales, sin que se instrumentaran los planes
trazados por el banco para fomentar la construccién de vivienda
social en alquiler. Después de analizar y evaluar la participacion
de los bancos hipotecarios se llegé a la conclusion de que para
sacar adelante un programa de vivienda de interés social se reque-
ria una mayor participacién del Estado, ya que los mecanismos
formales del mercado no lograban atender las necesidades de la
poblacién de menores recursos (Sanchez Cuen, 1958: 199).

A partir de 1947, el Banhuopsa inicia un programa de inversio-
nes para la construccion de viviendas baratas que tuvo la funcién,
ademads de promover las inversiones en este rubro, de impulsar-
las al actuar como consejero, agente técnico y financiero en la
planeacion y ejecucién de cualquier programa relacionado con
la habitacion. Para llevar a cabo estas labores, las reformas de 1946
establecieron la creacion del Fondo de Habitaciones Populares
(FHP), responsable de ejecutar por cuenta del banco el financia-
miento y la construccién de viviendas.

Entre las facultades que se le dieron al organismo figura la de
fungir como instituto central para los bancos de ahorro y prés-
tamo para la vivienda, siendo autorizado para efectuar diversas
operaciones con ellos. Durante el sexenio de Miguel Alemdn,
la mayor parte de los recursos (71%) que el Banhuopsa destiné
a la construccién se invirtieron en las promociones que el FHP
llevé a cabo. El monto restante (29%) se destind al financiamiento
de otros organismos de vivienda, asi como a la construccién de
viviendas por parte de algunas industrias (Sanchez Cuen, 1958:
194-196).
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Hasta 1949, la banca hipotecaria realiz6 sus operaciones inmo-
biliarias bajo el sistema de ahorro-préstamo; es decir, del dinero
que recibia de los ahorradores canalizaba una parte al financia-
miento de vivienda. El principal obsticulo era que se limitaba al
sistema hipotecario, debido a que los bancos s6lo podian financiar
un numero limitado de créditos. Al desarrollarse los fideicomisos,
los bancos no tenian que otorgar financiamiento directamente,
sino que buscaban en su cartera de clientes a los inversionistas
interesados en invertir en el naciente desarrollo inmobiliario. En
este caso, el papel de los bancos hipotecarios se amplié ala venta
de servicios, como asesorias, manejo de fideicomisos (para vigilar
la transparencia de las operaciones), ofrecimiento de garantias y
venta y recuperacion de créditos.

Hacia finales de los afos cincuenta, la relativa estabilidad de
precios y el tipo de cambio fijo, en combinacién con la alta liqui-
dez de los bonos financieros y las elevadas tasas reales de interés,
alentaron el ahorro, por lo que el sistema hipotecario privado
increment6 su capacidad para financiar el crecimiento; esta ten-
dencia permiti6 desarrollar un incipiente mercado de vivienda,
sobre todo media y residencial. Hasta ese momento, la oferta de
vivienda se concentraba en sectores especificos de la burocracia
oficial y sindical o en las familias con mayor poder adquisitivo;
en cambio, para la clase media que habia surgido del desarrollo
industrial no existia ningtn sistema de financiamiento.

En un esfuerzo por atender las necesidades habitacionales de
este segmento de la poblacion, el Banhuopsa elaboré en 1956
un plan de subsidios para los créditos que concedieran los bancos
hipotecarios privados para la construccién de viviendas baratas.
El subsidio consistia en una reduccion de las tasas de interés
aplicadas al comprador. Sin embargo, el programa no alcanzé los
resultados esperados debido al descenso de la solvencia ante la
demanda (Sanchez Cuen, 1958: 198-199).

Enun nuevo intento por canalizar mayores recursos de la banca
a actividades estratégicas de la economia, entre ellas la vivienda,
en 1957 se reform¢ la Ley de Instituciones de Crédito y Organi-
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zaciones Auxiliares con el objetivo de introducir el “encaje legal”
y los “cajones selectivos de crédito”, que consistian en una garantia
de reserva que las instituciones de crédito debian depositar en
el Banco de México o en la adquisicién de bonos emitidos por
instituciones publicas. El encaje legal consistia fundamentalmente
en el porcentaje de la captacion bancaria que el Banco de México
determinaba y que debia ser depositado obligatoriamente en el
mismo, con o sin causa de intereses, que en principio tuvo como
objetivo la protecciéon de los depdsitos efectuados por el publico
ahorrador y luego fue utilizado para destinar recursos a sectores
prioritarios para el desarrollo del pais.”

En 1958, el Banhuopsa es autorizado por el Banco de México
para colocar en el mercado de valores los bonos y las cédulas para
ser adquiridos por las instituciones financieras como parte de la
nueva regulacion. Esta medida permitiria a la institucion recaudar
una importante cantidad de recursos, que se verian cristalizados
en la construccién de la unidad Adolfo Lépez Mateos (Tlatelol-
co) y, posteriormente, en la creacién del Programa Financiero de
Vivienda (PEV).

Es importante destacar que desde los anos treinta la interven-
cién del Estado mexicano fue fundamental para poner en marcha
el sector hipotecario, destacando la fundacién y operacion de la
banca de desarrollo.

7 Lautilizacién del encaje legal se remonta a 1924, y fue asumiendo diversas
modalidades y fue aplicado con variados porcentajes hasta su derogacién en
1988. En cuanto al concepto de proteccion o garantia de los depdsitos del
publico, fue sustituido por un coeficiente de liquidez de 30% de la captacién
de cada organismo, el cual podia integrarse por valores gubernamentales o
depositos en efectivo en el Banco de México. No obstante, en septiembre de
1991, al realizarse nuevas reformas, se eliminé este coeficiente, quedando
bajo la determinacién particular de cada organismo el monto de los depésitos,
supuestamente, en funcién de sus necesidades y prevision de efectivo (Ortiz
Martinez, 1994: 49-54).
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PRIMERAS ASOCIACIONES GREMIALES DEL SECTOR
CONSTRUCTOR NACIONAL

En los anos veinte nace la industria de la construccién con los
recursos provenientes del impuesto a la gasolina,® que se destina-
ron a la construccidn, la conservacion y el mejoramiento de los
caminos nacionales. El 26 de abril de 1926 se cred la Comisién
Nacional de Caminos, encargada de administrar este impuesto;
igualmente, se expide la Ley sobre Caminos y Puentes (antece-
dente de la Ley de Obras Publicas), en la que se establecen las
bases para concesionar a particulares la construccién de caminos
y puentes. Al mismo tiempo se cre6 la Comisién Nacional de
Irrigacion, responsable no sélo de desarrollar las obras de riego,
sino de colonizar y dar asesoria agricola y econdmica. Ambas
comisiones constituyeron los inicios formales de la industria de
la construccidn, cuyo cliente principal y permanente fue el sector
gubernamental.

Después de la Revolucidn, a diferencia de lo acontecido en el
periodo porfirista, que abrié el pais a las empresas constructoras
extranjeras, no existian empresas nacionales con experiencia y
tecnologia. Para dar impulso ala creacién de empresas nacionales,
la Comisién Nacional de Caminos opt6 por dividir las licitaciones
para realizar las obras con pequenos contratos y propiciar el de-
sarrollo de la industria nacional de la construccion, desalentando
alas constructoras extranjeras. Con la creacion de estas primeras
empresas nacio el sector nacional de la construccién, en concor-
dancia con la orientacidn fordista-keynesiana de impulsar el
sector interno y crear fuentes de trabajo.

Algunos de los contratos para realizar las obras de infraestruc-
tura se otorgaron a los jefes revolucionarios como compensacion
econdmica, quienes contrataron a ingenieros civiles para la reali-
zacién de las obras, de las cuales obtenian un porcentaje (Garcia
Cortés, 1991: 12).

8 Diario Oficial de la Federacién, 31 de agosto de 1925.
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En 1939 habia en el pais noventa empresas constructoras cuya
actividad se dirigfa a la construccién de carreteras, presas y hos-
pitales, y en menor medida a la de vivienda, que representaba un
nicho pequeno por la escases de recursos y el cambio en la escala
y el volumen de obra.

En 1945 se inici6 la organizacion institucional de la indus-
tria de la construccién con la fundacion de la Asociacion Mexi-
cana de Contratistas —integrada de manera individual, pero
hay que decir que ya existian constructoras como El Aguilay La
Victoria—, con lo que se facilitaron las gestiones crediticias para
la compra de maquinaria, se hicieron convenios fiscales para el
pago del impuesto sobre la renta (ISR) y se reconocié al sector.

Como ya se menciond, la participacion de estos grupos en la
construccidn de vivienda se remonta a 1947, con la edificaciéon
del multifamiliar Miguel Aleman, paralo cual se constituy la em-
presa Ingenieros Civiles Asociados (1ca), que llegarfa a ser una de
las mas importantes empresas del pais. Desde entonces y hastala
década delos noventa, la mayoria de los conjuntos habitacionales
se construyeron bajo el sistema de contratos con los organismos
publicos de vivienda.

En 1949, con apoyo del Banco Nacional de México, se cre6 el
Fondo Impulsor de la Industria de la Construccién, que funciond
de manera similar a un banco, para promover el financiamiento de
obras publicas. El nuevo organismo dependia del Banco Nacional
de México pero se integré como un organismo de contratistas con
participacion directa de los mismos.

En 1953 se fund6 la Camara Nacional de la Industria de la
Construccién (cNic), logrando la adhesién de 130 empresarios;’
el namero de afiliados crecid en los anos posteriores y pas6 de
627 en 1955 a 1 159 en 1961 (Ziccardi, 1991: 115; Ziccardi,
1992: 31).

? De acuerdo con su pagina web, en 2015 cuenta con alrededor de diez mil
socios. Puede revisarse en: <http://www.cmic.org/intercmic/acerca.htm>
[Consulta: 4 de agosto de 2015].
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En el sector de la construcciéon convivian distintas formas de
produccion, desde las que se caracterizaban por la utilizacién casi
exclusiva de mano de obra y procesos de trabajo artesanales hasta
el sector relativamente desarrollado, que utilizaba maquinaria y
procesos industrializados de produccién, pasando por diversas
formas de organizacion y tamanos de empresas que se moviliza-
ban segtin los tipos de obra y la segmentacién del mercado.

Laindustria de la construccién es una de las ramas econdmicas
que més contribuyen a los procesos de desarrollo y mejoramien-
to general de las condiciones de vida. Esta afirmacion se funda
en su contribucién al desarrollo histérico de las estructuras de
inversion o formacién bruta del capital fijo y el impulso ala econo-
mia a través de las politicas de inversién y empleo. Esta actividad
contribuye en las cuentas nacionales, por lo general, con mas de
la mitad de la inversién bruta en capital fijo'® y su participacion
en el PIB suele ser de entre 3% y 8% en la mayoria de los paises en
desarrollo.

La inversién en capital fijo realizada por esta industria, a tra-
vés de la edificacion de fabricas, hospitales, escuelas, oficinas,
comercios y viviendas, la construccion de carreteras y otras infra-
estructuras y servicios al transporte, de obras de riego y abasteci-
miento de agua, asi como de saneamiento, presas y plantas parala
generacion de energia eléctrica, de comunicacién y transmisién
de energia, de instalaciones petroleras y petroquimicas, y todo
tipo de construcciones, de mantenimiento y mejoramiento de
la vida moderna, es fundamental para desarrollar y aumentar los
niveles de vida.

Como industria, debe ser considerada de manera relativamente
diferente con respecto a otras ramas productivas por la naturaleza
fisicay social de sus procesos, expresados sobre todo en la necesi-
dad constante de suelo y en la participacion de distintos agentes

19 El otro componente del capital fijo es la “inversién en equipamiento”, y
lo constituyen, en general, los vehiculos, la maquinaria, las herramientas, los
aparatos electronicos, etc., utilizados con la estructura construida (Ball, 1997).
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que actdan con intereses particulares. Ellos definen los limites de
la industria y su singularidad. Un aspecto relevante es la relacion
capital-trabajo, basada en la utilizacién masiva de fuerza de trabajo
con bajos salarios, poca calificacion, condiciones de contratacién
por obra, minimas prestaciones sociales y altos riesgos para la
salud.

En el caso mexicano, este sector tuvo un papel fundamental
en la consolidacién del modelo de desarrollo urbano, industrial e
institucional. Entre 1930y 1948, la inversion bruta de capital fijo
representé més de 50% en comunicaciones y transportes (cuadro
9-Ay 9-B del anexo estadistico), lo que explica en gran medida
que el comportamiento del p1B del sector se haya mantenido en
promedio a una tasa anual de 13.8% (1940 a 1947), que supera
con creces la del PIB nacional, que se mantuvo en promedio en
5.2%.

Como podemos ver en la grafica 1, el comportamiento del P1B
del sector tiene una relacion directa con el crecimiento del P1B na-
cional, por lo que podemos concluir que mantiene encadena-
mientos productivos positivos en todos los planos, incluso en la
generacion directa de empleos. El PIB presentd tasas negativas
de crecimiento en 1948, 1953 y 1961, lo cual se explica mas por
cuestiones politicas, especificamente por los cambios en la admi-
nistracion presidencial, que no permiten dar continuidad al gasto
publico. En resumen, se puede decir que entre 1934 y 1962 la
prioridad fue la creacién de instituciones de seguridad social que
permitieran cumplir con parte de las expectativas sociales surgidas
dela Revolucién y fueran acordes al modelo de desarrollo que se
proponia implantar en México. En el mismo sentido, una parte
importante de la inversion publica se destiné a la construccién
de la infraestructura necesaria para la industrializacién del pais.

Para lograrlo se hizo necesario crear instituciones de crédito
que financiaran estas acciones y pusieran en marcha al sector
hipotecario. Una vez atendidas las demandas de seguridad social
e infraestructura, y contando con las instituciones de crédito ne-
cesarias, el gobierno tuvo la posibilidad de iniciar su participacién
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GRAFICA 1
PRODUCTO INTERNO BRUTO Y SECTOR DE LA CONSTRUCCION
EN MEXICO, 1940-1963 (TASAS DE CRECIMIENTO)
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FUENTE: Elaboracion propia con datos de INEGI, Sistema de Cuentas Nacionales de
México, 1980, tasas de crecimiento.

en la dotacion de vivienda en los afios treinta. Sin embargo, por
no contar con suficientes recursos, centré su atencién en la buro-
cracia, que era su base de apoyo, y delegd en la sociedad, y en las
condiciones econdmicas individuales, la posibilidad de satisfacer
sus necesidades de vivienda.

La inversion en la construccién de infraestructura, y en menor
medida en vivienda, permiti6 el surgimiento del sector construc-
tor nacional, que al reconocer la importancia de su relacién con
el Estado como su principal cliente se organizé en asociaciones
gremiales que le facilitaron la negociacion.

Los anos cuarenta son el parteaguas entre una sociedad rural
y la naciente sociedad urbana. Aunque en este periodo se intenta
responder a las demandas surgidas de la lucha social, el proyecto
de desarrollo econdmico siguié el modelo de los paises de indus-
trializacion avanzada, lo que llevo al pais a la dependencia politica
y econémica, y la vivienda no quedard exenta de esta situacion.

S3



BeATRIZ GARCIA PERALTA NIETO

Finalmente, podemos decir que en el periodo analizado se
crearon las bases que permitieron la consolidacién del sector y la
constitucion de las empresas constructoras de vivienda, que de-
pendieron de los recursos que los distintos gobiernos destinaron
a este fin. La relacidn entre el sector constructor de vivienda y
los gobiernos en turno surgié en esta épocay se consolidé en las
ultimas décadas del siglo XX, como veremos mas adelante.
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Modernizacién y “vivienda social en propiedad™:
el Programa Financiero de la Vivienda
y su circunstancia econdmica

En el escenario latinoamericano, en respuesta a las ideas surgidas
del triunfo de la Revolucioén cubana, el gobierno del presidente
Kennedy propone en 1961 la Alianza para el Progreso (Alpro). Su
principal objetivo era impulsar mejoras econdémicas, particular-
mente en la propiedad privada. Esta alianza fue signada en Punta
del Este, Uruguay, por los representantes de los gobiernos latinoa-
mericanos, excepto Cuba. Las repercusiones negativas que este
programa tendria para el desarrollo econdmico de América Latina
fueron denunciadas desde entonces por el ministro de Economia
de Cuba (Ernesto Che Guevara) y fueron confirmadas luego por
la sangria econdémica causada por este préstamo disfrazado de
ayuda econémica. Algunos datos, como la disminucién de las
exportaciones de América Latina, las ganancias de las empresas
estadounidenses establecidas en la zona y el costo del pago de la
deuda, fueron presentados en 1967 en un discurso de Salvador
Allende en la Universidad de Montevideo.! Como resultado de

! “Critica ala Alianza para el Progreso”, discurso en la Universidad de Mon-
tevideo en 1967. Archivo Salvador Allende. Disponible en: <http://www.
ceecolombia.org/ckfinder/userfiles/files/005_ Critica%20a%201a%20
Alianza%20para%20el%20Progreso_(ALLENDE).pdf> [Consulta: 17 de
agosto de 2012].
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los programas de ayuda para la vivienda apoyados por la Alianza
para el Progreso se cancelaron los incipientes programas de vi-
vienda social en alquiler y se impulsaron amplios programas de
“vivienda social en propiedad privada”, como el Programa Finan-
ciero de Vivienda (PEV).

El contexto socioecondmico en que surge y se consolida
el Programa Financiero de la Vivienda (PFV) coincide con el
auge del desarrollo industrial del modelo econémico de susti-
tucion de importaciones. El PFV se concretd en 1963 mediante
la creacidn, por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(sacP), de dos fideicomisos en el Banco de México: el Fondo
de Operacién y Descuento Bancario a la Vivienda (Fovi) y el
Fondo de Garantia y Apoyo a los Créditos para la Vivienda
(Foga) (Schteingart, 1988b: 112). El periodo 1959-1970, llamado
de desarrollo estabilizador, se asoci6 con el crecimiento soste-
nido del PIB y con una gran estabilidad de precios (gréfica 1).
También se caracterizé por el fortalecimiento de la participa-
cion del Estado, tanto en calidad de agente econdémico directo
como de controlador, planificador y regulador de la esfera eco-
ndémica, financiera y social.

El crecimiento de la poblacion urbana, que comenzé a finales
de los afos cincuenta, aumentd la necesidad de suelo, servicios
bésicos, infraestructura y vivienda. Hacia 1970, la poblacion
urbana era 58.7% del total (cuadro 1) con la expansién de las
grandes urbes, como la ciudad de México, Guadalajara y Mon-
terrey, hacia los municipios periféricos. El aumento de la pobla-
cién desempleada, subempleada o de muy bajos ingresos —que
no podia tener acceso al suelo y menos a una vivienda ofertados
por agentes privados— ylalimitada accién del Estado —que era
insuficiente y no satisfacia la creciente demanda habitacional—
provocaron la constitucién de nuevos y mayores asentamientos
en terrenos muchas veces inadecuados y con ausencia de infra-
estructura y servicios. En el valle de México, esta nueva situacién
comenz6 a verse desde los anos cincuenta con el crecimiento
de asentamientos populares, como Ciudad Nezahualcoyotl y
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GRAFICA 1
TASA DE BONOS HIPOTECARIOS E INFLACION
DEL INDICE NACIONAL DE PRECIOS AL CONSUMIDOR, 1939-1981
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FUENTE: Banco de México. Indicadores Econémicos. A partir de 1969 puede consul-
tarse en: <http://www.banxico.org.mx/Sielnternet/consultarDirectoriolnternetAction.
do?accion=consultarDirectorioCuadros&sector=8&locale=es> [Consulta: 14 de junio
de2012].

Tasas de Bonos Hipotecarios antes de 1973. Después de 1973 es el Costo Porcentual
Promedio de Captacién (cpp) del sistema bancario.

Cuabpro 1
POBLACION URBANA Y RURAL DE MEXICO, 1950-1970

1950 1960 1970
Poblacién Habitantes % Habitantes % Habitantes %
Urbana* 10983483 42.6 17705118 50.7 28308556 S58.7
Rural 14807 534 574 17218011 49.3 19916682 41.2
Total 25791017 100.0 34923129 100.0 48225238 100.0

FUENTE: Elaboracién propia con datos del INEGI.

* Se considera como “poblacién urbana” aquella que reside en localidades de 2 500y
més habitantes.

57



BeATRIZ GARCIA PERALTA NIETO

los surgidos en las faldas de los cerros y las lomas al poniente y
norte del Distrito Federal, incluyendo los municipios vecinos
de Naucalpan y Tlalnepantla. En los afios sesenta, el fendmeno
se intensificé aun mas en los pedregales al sur de la capital del
pais, asi como en otros suburbios de la zona metropolitana;
también era ya notable en los esteros, dunas y cerros de muchas
otras ciudades costeras, riberenas o fronterizas, como Acapulco,
Coatzacoalcos, Manzanillo, Minatitldn, Tampico, Zihuatanejo,
Tijuana y Ciudad Judrez, pero resultaba peor atn en ciudades
como Guadalajara, Leén y Puebla (Infonavit, 1988a: 284).

FACTORES QUE DETERMINARON LA CREACION DEL PEV

A finales de los anos cincuenta, el sector financiero ya estaba
consolidado y mantenia una estrecha colaboracién con el sector
industrial, por lo que se dio una alta concentracion organizativay
de capital. Una proporcion creciente del ahorro interno se cana-
liz6 al sistema bancario, asegurado por el establecimiento de un
sistema de control selectivo del crédito, que condujo a la banca
privada a tener una participacion obligatoria en las actividades
del sector publico, lo que ayud¢ a fortalecer la inversion en secto-
res estratégicos de la economia.” En el terreno institucional y de
servicios, el sistema se habia especializado y diversificado en el
financiamiento alas actividades productivas. La estructura finan-
ciera institucional imperante en México en ese entonces estaba
compuesta por los bancos de depésito y descuento, los bancos
de ahorro, las sociedades financieras, los bancos hipotecarios, las
companias fiduciarias, los bancos de capitalizacién y los bancos
de ahorro y préstamo para la vivienda. En este contexto, tanto el

% El denominado control selectivo del crédito, como vimos en el capitulo
“Estado revolucionario y desarrollo nacionalista. Primeras acciones de vi-
vienda’, no es otra cosa que el establecimiento del encaje legal, o la obligatorie-
dad de las instituciones financieras de destinar un porcentaje de su captacién
al crédito para sectores considerados prioritarios por el Estado.
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establecimiento de un control selectivo del crédito como el papel
interventor del Estado tienen una gran importancia, en tanto
que constituyeron los elementos que propiciaron de manera mds
directa la creacion del PEV.?

En el periodo 1960-1970, el alto crecimiento del sector indus-
trial (8.8% en promedio anual) y el comportamiento favorable
de la inflacién (la gréfica 1) hicieron posible que las tasas de in-
terés —determinadas por las autoridades monetarias— tanto en
el depésito (tasa pasiva) como en los préstamos (tasa activa), se
mantuvieran estables. El crédito se orientaba de manera selectiva
por tres instrumentos: el encaje legal, las instituciones nacionales
de crédito ylos fondos de fomento.* Esto permiti6 altos niveles de
rentabilidad, lo que facilité ritmos crecientes de inversioén publi-
ca, privada y extranjera. La inversion bruta del sector publico
crecié de manera sostenida, ubicindose por encima de 9% en
promedio anual (Huerta, 1986: 24-25). Aunado a lo anterior,
la repatriacion de capitales y la emision de bonos del gobierno
mexicano en los mercados mundiales hicieron crecer las reservas
del Banco de México.

Este dinamismo también se observo en el sector de la construc-
cién, que entre 1963y 1970 creci6 a una tasa promedio anual de
12.7% en su producto interno bruto (gréfica 4 del capitulo “El
Estado promotor del sector constructor empresarial”). En este
periodo, el motor del crecimiento se sustento en el desarrollo

3El prv dio origen a la Sociedad Hipotecaria Federal (suF). El 11 de oc-
tubre de 2001 se public6 en el Diario Oficial de la Federacidn la creacion de la
SHF como “una entidad financiera encargada de promover, mediante el otor-
gamiento de créditos y garantias, la construccién y adquisicion de viviendas
de interés social, asi como la bursatilizacién de carteras hipotecarias gene-
radas por intermediarios financieros”. Disponible en: <http://dof.gob.mx/
index.php?year=2001&month=10&day=11> [Consulta: 24 de febrero de
2011].

*“El Banco de México instrumentaba la politica monetaria recurriendo ala
intervencién directa mediante topes a la tasa de interés, cambios en la razén de
requerimientos de reservas, controles cuantitativos del crédito y modificacio-
nes a la tasa de remuneracién de los depésitos” (Guillén, 2002: 566).

59



BeATRIZ GARCIA PERALTA NIETO

industrial (manufacturas y construccion, entre otros) , con una
estrategia que buscaba articular los mercados segmentados de
la produccion agricola y la creciente industria con las grandes
inversiones en infraestructura.

En este contexto, el Estado y sus instituciones financieras de-
sempenaron un papel fundamental por sus acciones en la regu-
lacion y la seguridad proporcionada al sistema en su conjunto,
constituyendo, en los diferentes dmbitos de gobierno, los princi-
pales clientes del sistema. Destaca también la dindmica dada por
Nacional Financiera (Nafinsa)® y Banhuopsa al sector en general.

Ademis, el Estado hizo ajustes en el sistema institucional me-
diante transformaciones a la normatividad juridica. El aspecto
esencial de estas reformas fue la obligatoriedad impuesta a las
instituciones bancarias de destinar una parte del encaje legal
a préstamos para la adquisicién y/o construccién de viviendas a
tasas preferenciales. Estas modificaciones facultaron a los bancos
de ahorro y préstamo para la vivienda a conceder préstamos hi-
potecarios hasta por 80% del valor de las garantias. Se buscé la
eliminacién, entre otras, de algunas barreras crediticias (inversién
inicial entre 50% y 70% del valor de la vivienda) que impedian
el acceso al financiamiento hipotecario a sectores de menores
recursos.’

En los inicios del PFv, la estructura del sistema bancario estaba
dividida en varios departamentos (hipotecario, financiero y de
depésito y ahorro), cada uno de los cuales financiaba con un ré-
gimen propio, por lo que variaban los porcentajes de canalizacion.
Los departamentos hipotecarios y de ahorro eran los que destina-
ban recursos a la vivienda de interés social del PFv.

Banca de desarrollo del gobierno federal creada con la finalidad de impul-
sar el mercado de valores; para mayor informacion se puede revisar su pagina
web en la seccion Historia. La direccidn es: <http://www.nafin.com/portalnf/
content/sobre-nafinsa/> [Consulta: 7 de agosto de 2015].

¢La disponibilidad de fondos de las instituciones hipotecarias eran bastante
reducidas, incluso para el crédito a los sectores solventes (Schteingart, 1988b:
112).
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El aumento de los recursos financieros mixtos y las reformas
juridicas permitieron a los gobiernos en turno atender parcial-
mente las demandas de vivienda de las capas medias y bajas de
la poblacién urbana,” buscando mejorar sus condiciones para
mitigar el impacto de las movilizaciones y protestas comunes en
la época en todo el continente.

OPERACION DEL FOVI Y DESARROLLO DEL PROMOTOR
DE VIVIENDA

El Fovi fue concebido principalmente para fomentar, apoyar
y coordinar las acciones del PFv. Funcioné como un organismo
coordinador de las inversiones y la oferta de vivienda de interés
social, y como el movilizador fundamental de los recursos in-
ternos para destinarlos a la vivienda de bajo costo. En estas dos
grandes funciones, su labor se concretaba a actuar como “banco
de segundo piso”, es decir, con funciones crediticias directas
para promotores, desarrolladores de vivienda y personas indi-
viduales, que se realizaban a través de la banca comercial; como
organismo prestador de servicios para orientar la inversion de la
banca privada, en concordancia con las necesidades econdmicas
y sociales de cada region del pais, asi como la estimulaciéon del
empleo; como regulador de las acciones de la banca privada y
las condiciones crediticias generales (importes, plazos, tasas, etc.)
y como asesor al proporcionar orientacion financiera, legal, téc-
nicay socioecondmica tanto a los promotores de vivienda como
a las instituciones crediticias para que pudieran desarrollar sus
programas habitacionales.

7 Entre 1963y 1979, el PPV canalizé recursos (sistema bancario, adquirien-
tes y Fovi) que permitieron el otorgamiento de 252 989 créditos de vivienda
en todo el pais (Cfr. Banco de México, 1980b: 7-9).
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El Foga,® por su parte, estaba encargado de la regulaciéon de
los tipos de interés en las operaciones crediticias, asi como de ga-
rantizar a los bancos la recuperacion de sus préstamos en caso
de incumplimiento de pagos por parte de los acreditados. Este
organismo genero para las instituciones crediticias un clima de
confianza en la recuperacion de sus préstamos que contribuyé a
estimular la inversion.” Ademas, la favorable acogida que tuvieron
sus servicios por parte de los promotores de vivienda contribuyd,
en alguna medida, al fortalecimiento del sector.

El PFV conformo sus recursos originales para la vivienda con
fondos provenientes en calidad de préstamo de los organismos
financieros internacionales propuestos por la Alianza para el
Progreso: la Agencia Internacional de Desarrollo (A1D) y el Ban-
co Interamericano de Desarrollo (BID); asimismo, con fondos
publicos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publicoy con el
encaje legal de la banca privada.'

En el PFv la tasa de interés fue preferencial y los pagos esta-
ban asociados y calculados sobre la base de los salarios minimos
vigentes en las diferentes regiones del pais. Durante su primera
década de existencia, el programa contempl6 tinicamente un tipo

8 En mayo de 1985, el Foga dej6 de funcionar como organismo independiente
y sus funciones fueron absorbidas por el Fovi. Hasta ese momento, el Fovi era
denominado Fondo de Operacién y Descuento Bancario a la Vivienda; sin
embargo, con la fusién administrativa del Foga mantuvo las siglas pero pasé
adenominarse Fondo de Operaciény Financiamiento Bancario de la Vivienda
(Banco de México, 1980b: 88).

?Entre 1976y 1978, las instituciones hipotecarias y de ahorro, apoyadas por
el Foga, invirtieron un total de 2 649 000 pesos (Banco de México, 1979: 24).

'"En 1963, el PEV recibié recursos presupuestarios del gobierno federal
por doscientos millones de pesos. En 1964 recibié recursos de la AID por
250 millones y del BID por 125 millones. Asimismo, el primer conjunto de
viviendas de interés social promovido por el Fovi en 1964 se construyé con
otro préstamo externo, proveniente de la American Federation of Labor and
Congress of Industrial Organization (AFL-C10), de 125 millones. No obstan-
te, el volumen mayoritario de los recursos invertidos con el PFv provino del
ahorro publico, mediante el encaje legal aplicado a la banca (Garza Villarreal
y Schteingart, 1978a: 104-106).
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de vivienda de interés social dirigido a la poblacién con ingre-
sos de entre tres y seis veces el salario minimo (vsm). Posterior-
mente, los tipos de vivienda se modificaron, de acuerdo con las
circunstancias econdmicas del pais.

Elmodelo econémico de sustitucién de importaciones comen-
26 a experimentar una fuerte contradiccion en su relacién con el
mercado externo; por un lado, la politica econdmica sustentaba
el control de las importaciones con medidas proteccionistas,
mientras, por el otro, el mantenimiento de un tipo de cambio fijo
que sobrevaluaba el peso hacia mas baratas las importaciones y
dificultaba las exportaciones. El modelo manifesté sintomas de
agotamiento debido al prolongado proteccionismo, que generd
una asignacion ineficiente de recursos entre los sectores de la
economia.

El desequilibrio externo se pronuncié aun mas al aumentar de
manera drastica el déficit de la balanza de la cuenta corriente (au-
ment6 a una tasa promedio anual de 27%) y el saldo de la balanza
comercial, que fueron muy superiores a los del periodo anterior.
En 1975 se tomaron varias medidas de politica arancelaria que
tuvieron como objetivo eliminar el cardcter excesivo y discrimi-
natorio que lo caracterizaba.

No obstante, el aumento de la inversién publica se mantuvo,
representando 40% de la inversion total en 1970 y 56% en 1975,
que, en proporcion al PIB nacional, era de 6.8% a principios del
periodo y de 10.9% en 197S; fundamentalmente, su destino si-
guid siendo el sector industrial. Por su parte, el sector de la cons-
trucciéon mostrd un crecimiento de 12.5% en promedio anual
(véase la grafica 4 del capitulo “El Estado promotor del sector
constructor empresarial”).

Debido a esto, la mayor parte del financiamiento bancario se
canaliz6 al sector publico: en 1970 se utilizé el 24.2% del total
del financiamiento otorgado y en 1977 se destiné el 63.5%. Estos
recursos fueron insuficientes para cubrir el déficit pablico, por lo
que se recurrié al endeudamiento externo, que en 1972 financiaba
6.7% del déficity en 1976 el 32.9% (Huerta, 1986: 50, 53). Dicho
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endeudamiento permitié impulsar el crecimiento econdémico en
este periodo; sin embargo, el elevado déficit publico explica el
proceso inflacionario que se registr6 a partir de 1972.

En 1976, la presién del sector externo generd una mayor
incertidumbre para la inversién productiva privada, que prefi-
ri6 canalizar sus excedentes a la especulacion en el mercado finan-
ciero internacional, provocando fuertes fugas de capitales antes y
durante la devaluacién."

Entre 1974 y 1977, ante el aumento del costo de la vivienda
(porlainflacién), el PV desplazé la cobertura social del programa
hacia sectores de mayores ingresos, por lo que a partir de febre-
ro de 1978, en un intento por ampliar la cobertura social del Fovi,
se aladieron dos nuevos tipos de vivienda de interés social ala ya
existente: para acreditados de ingresos minimos y para acredita-
dos de ingresos medios.

Luego de la devaluacién de 1976, México suscribié un conve-
nio de facilidad ampliada con el Fondo Monetario Internacional,
que conducia a la instauracion de politicas de ajuste al desequi-
librio externo (limitando el crecimiento del endeudamiento y la
emisién primaria de dinero), con vigencia hasta 1978. Sin em-
bargo, el descubrimiento de grandes reservas de hidrocarburos
que convirtieron al pais en una potencia petrolera hizo posible
continuar con el endeudamiento en los mercados internacionales
y difiri, en cierto modo, el ajuste suscrito.

Entre 1978y 1981 el crecimiento alcanz6 tasas de 9.2% anual. El
sector de la construccidn crecid a una tasa promedio del 13%.
El gasto publico recobré fuerza a partir de 1977 (aunque no alcan-
26 los niveles del primer quinquenio). No obstante, la inflacién

! Los acontecimientos previos que desembocaron en la crisis de 1976 (y
luego en la de 1982) estuvieron estrechamente relacionados con los merca-
dos financieros —en términos de descontroles cuantitativos del crédito—,
asi como con la combinacion de tasas de interés y de tipos de cambio fijos,
aspectos ligados al proceso en el que ocurrian simultineamente fugas de ca-
pitales privados y endeudamiento privado externo en los meses anteriores a
las devaluaciones (Aspe Armella, 1993: 68).
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sigui6 avanzando por los efectos de la devaluacion, alcanzando
40.6% en 1980, y con ello el limite de la capacidad de endeuda-
miento de la economia mexicana, que en 1982 cay6 en una crisis
de largo plazo.

A partir de febrero de ese afio, el PFV cre6 un nuevo tipo de fi-
nanciamiento: vivienda para arrendamiento, con lo que se logré
cubrir a la poblacion que ganaba de 1.9 a 5.6 salarios minimos.
Los cambios senalados en los tipos de vivienda obedecieron
fundamentalmente al interés por ampliar la cobertura social de
los servicios del Fovi. Sin embargo, como ya mencionamos, los
vaivenes de la economia del pais, asi como las propias caracteris-
ticas del sistema de pagos, mantuvieron una tendencia constante
de desplazamiento de su cobertura social hacia los sectores de
mayores ingresos, reduciéndose asi el espectro de poblacién
beneficiada."”

El Fovi manejé dos tipos de programas crediticios: los indi-
viduales otorgados para la adquisicion de vivienda y los puente
destinados alos promotores de vivienda para diferentes acciones
de construccién y urbanizacién.

En su papel de regulador, el Foga fijé tasas de interés meno-
res a las ofrecidas en el mercado financiero, plazos mas largos y
ventajosos para los usuarios, facilidades para el enganche a los
créditos al reducirlos hasta 20% del valor del inmueble y garan-
tias a los créditos otorgados por las instituciones financieras. De
esta manera se proporcionaban subsidios implicitos e indirectos
alos promotores y a los adquirentes por el costo de oportunidad
de estos créditos con respecto al resto del financiamiento y por

12 Por otra parte, algunos elementos no considerados en la reglamentacion
encarecian el precio de la vivienda. Por ejemplo, al de la vivienda Fovi en conjun-
tos multifamiliares se anadia el precio del estacionamiento (Banco de México,
1980a). Ademds, otro elemento que contribuia a desplazar su cobertura hacia
sectores medios era la falta de controles estrictos al hacer constar los ingresos
de los sujetos de crédito. Por ejemplo, se podian declarar menores ingresos
que los reales, sin que esto fuera verificado exhaustivamente por el Fovi. Esta
informacion fue obtenida en entrevistas realizadas a funcionarios del Fovi y
a encargados de créditos hipotecarios en distintas instituciones bancarias.
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las tasas de interés no equiparadas a la inflacién; esta diferencia
entre el valor de las tasas de interés mercantiles y las ofrecidas
por el Fovi fue absorbida por el Foga.

Durante los primeros diez afios de funcionamiento del Fovi, las
condiciones inflacionarias se mantuvieron bajas en el pais, por lo
que el nivel de recuperacion de la cartera crediticia fue elevado.
Sin embargo, esta situacion comenzd a cambiar a finales de los
anos setenta y el aumento de la inflacién provocé que el subsidio
implicito aumentara, lo que obligé al Fovi a ajustar sus tasas de
interés, pero de manera muy leve y gradual, al menos hasta 1984.

En términos generales podriamos concluir que desde el punto
de vista de la modernizacién del sistema financiero y de la poli-
tica social, el PFv y la gestion de sus organismos fue una medida
oportuna del gobierno para movilizar recursos financieros publi-
cos y privados, internos y externos, y ponerlos en funcién de las
necesidades sociales. La idea de integrar (en un inicio) capitales
mixtos publico-privados significo, en términos de la redistribu-
cion del ingreso, una medida para amparar a los sectores medios
y bajos de la poblacién, defendiéndolos de la especulacion y los
mecanismos del mercado del sector inmobiliario privado. De
esta forma se ofrecian nuevas oportunidades a estos sectores de
ingresar al consumo de bienes inmuebles.

Desde otro punto de vista, sus programas crediticios a los pro-
motores y desarrolladores de vivienda sirvieron para eludir las
practicas corporativistas y clientelistas comunes en México en la
medida que no se necesitaba afiliacion de ningun tipo para recibir
los créditos que la institucion brindaba. Este sistema estimul6 la
gestion de los promotores de vivienda, cuya actividad era practi-
camente inexistente en el pais antes de los anos sesenta.

De todos modos, el enfoque mercantil que fue suscribiendo el
PFV con la vivienda de interés social no result6 del todo eficaz,
debido a que los precios de las viviendas, asi como algunos re-
quisitos del estindar técnico de las mismas, y las caracteristicas
socioecondmicas que debian poseer las personas sujetas de cré-
dito (contar con garantias minimas de respaldo de crédito, ser
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jefes de familia, etc.), mantuvieron excluidos del programa a
los segmentos de poblaciéon empleados en el sector informal
o los recién llegados de las zonas rurales del pais; por lo tanto,
dejaron fuera del mercado inmobiliario a la mayoria de la po-
blacién pobre, ademds de que no se consiguié impedir la proli-
feracion de invasiones y las ventas fraudulentas de suelo. Esta
tendencia se vio agudizada porque no se disefiaron, a escala
suficiente, programas paralelos que atendieran el aumento de
la demanda de vivienda de la poblacién empobrecida. Sea como
fuere, el desarrollo del mercado inmobiliario que impulsé el PEV
permitio la emergencia de nuevos actores en el sector, como el
promotor de vivienda, que tiene su origen en la formacion del
pFv/Fovia mediados de la década de los sesenta, sobre todo por
el auge del crédito bancario.

Es dificil hacer una definicién del promotor de vivienda, de-
bido a que existen distintos niveles de intervencién para dicha
actividad. Puede actuar como intermediario entre los distintos
actores (propietario, constructor, autoridad, financiero, urbani-
zador y comercializador) o tener entre sus funciones algunas o
todas las actividades que se llevan a cabo en una promocién de
vivienda, por lo que puede describirse como el empresario que
concibe, gestiona, administra y coloca productos inmobiliarios
en el mercado, quien se distingue del empresario de la construc-
cidn, que s6lo desempena una parte de la promocién y la cons-
truccién. En este sentido, coincide con el promotor estudiado por
Topalov (1974, 1979).

El periodo comprendido entre 1963 y 1976 se caracteriz6 por
la existencia del crédito hipotecario y la demanda habitacional
delos sectores medios de la poblacién, que se reducen a partir de
1976 por las dificiles condiciones de la economia, que propiciaron
una fuerte disminucién de la demanda y de la actividad promo-
tora privada, que necesariamente requiere del apoyo financiero.
Los promotores que subsisten dependen de los recursos del PFv
porque se cancelan los créditos de la banca privada.
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En la promocién de vivienda social existen agentes que no
intervienen directamente en la construccidn, pues el grado de
participacion es diferente, dependiendo de la empresa. Existe
el promotor, que basa sulabor en la experienciay en los contactos
personales, que le permiten subcontratar todos los servicios, ade-
mas de buscar asociaciones o pagos en especie con los distintos
actores que participan, como los productores y los comercia-
lizadores de materiales, los constructores, los arquitectos, los
propietarios de terrenos o los inversionistas.

Entre 1963y 1976, los promotores tuvieron, en mayor o menor
medida, poca capacidad financiera, lo que les impidié ejecutar
directamente la construccién o la comercializacién; su principal
ventaja fue la flexibilidad y su principal desventaja fueron los altos
costos de produccion, que les impidieron entrar al mercado de
vivienda econdmica; también subcontrataron casi todos los servi-
cios especializados; su operacion se basaba en su experiencia, su
prestigio y sus asociaciones; el pago a sus proveedores y alos parti-
cipantes en las promociones a veces se realiz6 en especie, es decir,
en propiedades, como casas; normalmente adquirieron lotes
urbanizados o terrenos con todos los servicios; las promociones
normalmente no superaban las cien viviendas; sus directivos no
siempre estuvieron ligados al sector de la construccién (abogados,
contables, administradores de empresas y otras profesiones).
Estas caracteristicas de operacion se modificaron drasticamente
con la creacion de los fondos de vivienda."

CRISIS ECONOMICA EN LOS ANOS OCHENTA

Desde mediados de 1981, la caida de los precios internacionales
del petroleo redujo la capacidad de pago parala amortizacién dela

13 1a caracterizacion se realizé con base en la informacién obtenida en
diversas entrevistas realizadas a funcionarios del Fovi durante la investigacién
de campo.

68



MODERNIZACION Y “VIVIENDA SOCIAL EN PROPIEDAD”

deuda publica externa, lo que aunado al alza de las tasas de interés
internacionales en 1981 y 1982 implicé la suspension de pagos de
los compromisos externos por insolvencia financiera; a su vez, la
inflacién, con el aumento de los precios al consumidor, alcanzé
niveles practicamente del 100% en 1982 (98.9%). Asi, el tipo
de interés real presentd rendimientos negativos, lo cual también
se incrementd, provocando la contraccién del gasto y el crédito
(gréfica 1 del anexo estadistico).

El crecimiento econdmico no sélo se estanco, sino que mostrd
tasas negativas de crecimiento (0.6% del P1B nacional) y se exten-
di6 alas demads actividades econémicas, provocando su desplome
(cuadro 3-c del anexo estadistico). Uno de los sectores més afec-
tados fue el de la construccién, con un desplome de 7.2% (cuadro
4-B del anexo estadistico), que se agravé atin més en 1983 por la
contraccion del P1B de 4.2%, que trajo otra caida para el sector de
33.7% (cuadro 4-B del anexo estadistico).

El déficit del sector publico ascendié a 8.9% como proporcién
del p1B. Para responder a la crisis se establecieron medidas de
ajuste; la principal preocupacion se centrd en abatir la inflacin, la
inestabilidad cambiaria y la especulacion, que desestabilizaban
la evolucién de la economia.

Asi, se puso en marcha el Programa Inmediato de Reordena-
cién Econémica (PIRE), cuyos objetivos se orientaron a sanear
las finanzas publicas y sentar las bases para una recuperacion de
la economia a mediano plazo. “Las iniciativas del PIRE trajeron
consigo una reduccidn sin precedentes en los déficit primario
y operacional; sin embargo, el déficit total como parte del P1B
permanecié en un nivel alto entre 1983y 1985, el balance prima-
rio mejord en 10.7% del P1B y el superdvit operacional en 6.3%”
(Aspe, 1993: 22).

En 1983, los costos de la crisis fueron: a) La contraccién de la
actividad productiva, por la reduccién en el flujo de inversion fija
bruta (27.9%); la del sector publico cayé 32.5% y la del sector
privado 24.2% (cuadro 2); b) La demanda interna se vio dismi-
nuida por el dréastico decremento de la inversién y por los menores
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CUADRO 2
EVOLUCION DE LOS PRINCIPALES INDICADORES DE AJUSTE, 1982-1987
(TASAS DE CRECIMIENTO)

Indicador 1982 1983 1984 1985 1986 1987
Producto Interno Bruto 0.6 42 3.6 26  -3.8 1.7
Inversion fija bruta -15.9 279 S.S 64 -11.7 nd.
« Publica -142  -32.5 0.6 4.4 -16.8 n.d.
« Privada -17.3 242 9.0 134 -8.8 n.d.
Consumo 12 -6.8 3.0 20 46 n.d.
Salario minimo real -11.6 -168 -68 -12 -89 -79
Exportaciones totales 5.6 S.1 84 -10.5 -260 294
« Petroleras 13.1 -2.8 3.6 -11.1 -57.3 387
« No petroleras -9 324 184 7.5 410 234
« Manufactureras -2 609 256 61 21.1 359
Importaciones totales -38.0 -40.8 316 174 -13.5 6.7
Tasas de interés (cpp) 320 490 560 480 720 99.0
Indice Nacional de Precios
al Consumidor 989 80.8 292 63.7 105.7 1592

FUENTE: Elaborado con base en datos del Banco de México.
Norta: n.d. = No disponible. cpp = Costo Porcentual Promedio de captacion bancaria.

niveles del gasto destinado al consumo, que no se compensé a
pesar del incremento de las exportaciones (5.1%), y c) El empleo
decreci6 1.5%. Por otra parte, el poder adquisitivo del salario mi-
nimo descendié 16.8% (cuadro 8 del anexo estadistico).

Las medidas instrumentadas permitieron reducir paulatina-
mente la inflacién, por lo que en 1984 alcanzé un nivel de 65.4%,
es decir, 36.5 puntos menos que en 1983 (cuadro 7 del anexo
estadistico).

Luego del ajuste financiero, en 1984 se reactivo la economia
con un crecimiento de 3.6%, basado principalmente en la expan-
sion del gasto publico y en la desaceleracion del tipo de cambio,
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por lo que se reanudo el crecimiento de la demanda interna, que
sirvié de estimulo a la produccidn. El sector industrial experi-
ment6 un mayor dinamismo (4.4%) y el sector de la construccion
recuperd su ritmo ascendente, perdido en el bienio anterior, al
crecer 5.4%.

No obstante, a mediados de los afios ochenta se present6 un
nuevo desequilibrio financiero debido al aumento del déficit pu-
blico: se observo un margen de sobrevaluacion del tipo de cambio
y rendimientos negativos en las tasas de interés reales en compa-
racion con las del exterior.

Este proceso se agudiz6 alo largo del primer semestre de 1986
ante la dréstica reduccidn de los ingresos petroleros por la caida
de los precios a partir de diciembre de 1985 y la nula disponibi-
lidad de crédito externo. El efecto del shock se absorbié finalmente
con una dréstica contraccién de la demanda agregada (4.4%), el
incremento en la devaluacion real de la moneda y el aumento
en las tasas de interés, lo que propicié la entrada de capitales y
el aumento en la inflacién (105.7%) (Villarreal, 1976: 431).

A su vez, la inversion fija bruta disminuy6 11.7% y la inver-
sién publica y privada descendié 16.8% y 8.8%, respectivamente
(cuadro 2), lo que originé una mayor contraccion de la economia
(3.8%) en términos reales. El sector de la construccién, por su
parte, disminuyé 10.3%.

Entre las nuevas medidas de ajuste se puso en marcha el Pro-
grama de Aliento al Crecimiento (PAC), con el objetivo de lograr
la recuperacién del crecimiento econémico en un marco de es-
tabilidad financiera. Se firman también convenios con el Fondo
Monetario Internacional (Em1)en los que el gobierno mexicano se
compromete a lograr una mayor recaudacioén fiscal para incre-
mentar los ingresos del Estado y sanear las finanzas publicas;
asimismo, a restringir el crédito externo y renegociar la deuda
externa. En 1987 se devaltiala moneda en 41% por la inestabilidad
econdmica del pais y la inestabilidad bursatil internacional.
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FUENTES DE FINANCIAMIENTO Y PRODUCCIéN

Un elemento de suma importancia en el periodo fue la naciona-
lizacion de la banca privada en 1982. La medida adoptada por el
gobierno mexicano, con el objetivo de estabilizar la situacién eco-
ndémica del pais y facilitar la inversion en los sectores econdmicos
productivos y de interés del gobierno, tuvo un impacto directo en
la actuacion del Fovi, ya que significé un impulso importante para
su financiamiento, pues a pesar de la caida del ahorro interno en
casi 12% en 1982, aumentaron los recursos dedicados al financia-
miento de la vivienda de interés social.

ElFovi, que en su creacién habia sido financiado con recursos
delos organismos financieros internacionales, el Estado, las ins-
tituciones de crédito y sus propios ingresos, vio crecer rapida-
mente sus recursos mediante la inversién obligatoria de la banca
(el encaje legal).

Con la generalizacion de la banca multiple en 1979, y luego
con la nacionalizacidon bancaria, la obligatoriedad de invertir
en vivienda de interés social, que hasta 1979 se aplicaba con un
porcentaje de inversion diferenciado, segun se tratara del depar-
tamento de ahorro o del departamento hipotecario de la banca,
comenzd a ser aplicada con un porcentaje Gnico para toda ins-
titucion bancaria. Entre 1979 y 1982 dicho porcentaje fue de
4.2%.

En 1983, el porcentaje del encaje legal cay6 a 3% y se establecio
una meta de dos puntos porcentuales mds para el ano siguiente,
que no fue alcanzada sino hasta 1985. Para 1986, el encaje legal
representaba 6% de la inversion bancaria obligatoria en vivienda
de interés social.

La participacion de la banca comercial en la cartera del prv
fue mayor que la realizada por el Fovi. En 1985 representaba 85%,
y sin embargo era menos en 11% que la participacién bancaria en
1979. El cuadro 3 muestra la participacion de labancay el Fovi en
el financiamiento a la vivienda de 1980 a 1985.
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La estructura delos recursos del Fovi, conformada por cuatro
fuentes principales (créditos contratados con la banca, intereses
y comisiones, aportaciones del gobierno federal y recupera-
ciones), tuvo un comportamiento que puede considerarse en
términos generales creciente pero no estable.

La parte mas importante de las fuentes de recursos eran los
créditos contraidos con la banca, que entre 1982 y 1984 repre-
sentaban mas de 70% de las entradas totales, para descender en
1985 a 60%. Esto se produjo por un incremento de las tasas de
interés y las comisiones, las aportaciones del gobierno federal y
la recuperacién de la cartera propia (cuadro 4).

En lo que se refiere a las tasas de recuperacion de la cartera
crediticia, luego de un periodo de decremento (1981-1984) co-
menz6 a crecer. En 1985, larecuperacion crediticia del Fovi habia
aumentado en 309.2% conrelacién a 1980. El concepto de interés
y comisiones, por su parte, aumento significativamente (137%)
luego dela aplicacion de las medidas de ajuste de 1984 y significd
15% de los ingresos del organismo en ese ano, aunque vuelve a
caer al ano siguiente y tiene niveles similares a los de 1983.

Las aportaciones del gobierno federal fueron inestables: des-
pués de representar 7.7% de las fuentes de financiamiento del
Fovi en 1981, descendieron hasta 4.9% en 1984 y se recuperaron
hasta 9.6% de la estructura total de recursos en 1985 (cuadro 4).

En el cuadro § se aprecian algunas de las variaciones de las tasas
de crecimiento y los flujos nominales deflactados del organismo,
en millones de pesos de 1980, que ilustran numéricamente lo
descrito en el parrafo anterior.'* El aumento de los recursos del
Fovi para la construccion de vivienda se tradujo en un aumento
significativo de la inversion y las acciones de vivienda.

'* El “flujo nominal deflactado” se refiere a la diferencia entre los saldos
nominales, incluyendo la variacidn de la inflacién, por lo que puede compa-
rarse como un flujo real.
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CuADRO 3
PARTICIPACION DE LA BANCA Y DEL FOVI. SALDOS NOMINALES
(MILLONES DE PESOS)

Participacion Participacion
Captacion Banca en el total en el total

Afios  banca comercial para vivienda (%) Fovi (%)

1980 988 700 33309 94.13 2078 5.87
1981 1469 100 45931 92.40 3780 7.60
1982 2444100 72964 89.71 8373 10.29
1983 4029 500 137 104 88.15 18492 11.85
1984 6943 800 280250 84.93 49709 15.07
1985 10 006 400 541 547 84.93 96 069 15.07

FUENTE: Banco de México, 1980a: 127.
CuaDpRro 4

ESTRUCTURA DE LAS FUENTES DE RECURSOS DEL FOVI Y SUS VARIACIONES.
PORCENTA_]E DE PARTICIPACION EN LAS ENTRADAS TOTALES

Fuente de recursos 1980 1981 1982 1983 1984 1985
Crédito contratado S1.3 155 731 756 770 599
Intereses y comisiones 71 112 100 124 150 183
Aportaciones gobierno federal 73 77 48 52 49 96
Recuperaciones 42 127 S.6 S.0 1.8 6.7

FUENTE: Banco de México, 1980a: 124.
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CuADRO §
TASAS DE CRECIMIENTO Y FLUJOS NOMINALES
(MILLONES DE PESOS) BASE: 1980

Concepto/Afio 1980 1981 1982 1983 1984 1985
Entradas totales 2516 2052 2707 2971 5848 6435
Tasas de crecimiento -18.5 32.0 9.8 96.8 10.1

Contratacidn crediticia 1291 319 1978 2246 4505 3856

Tasas de crecimiento -75.3  520.5 13.6 100.6 -144
Interés/comisiones 178 230 272 368 875 1179
Tasa de crecimiento 29.5 18.0 354 137.7 34.7
Aportaciones del

gobierno federal 183 158 130 154 287 620
Tasa de crecimiento -13.8 -17.4 18.3 859 116.2
Recuperaciones 105 261 152 150 106 433
Tasas de crecimiento 148.5 -41.8 -1.6 292 309.2

FUENTE: Banco de México, 1980a: 127.

MEDIDAS APLICADAS POR EL FOVI PARA HACER FRENTE
A LA CRISIS, 1982-1987

La sucesivas crisis, fundamentalmente después de 1982, exigie-
ron a los organismos de vivienda introducir cambios en la forma,
en el contenido de su actuacién y en los servicios que brindaban.
Sin embargo, s6lo el Fondo de Operacién y Financiamiento Ban-
cario ala Vivienda (Fovi) trat6 de responder de manera oportuna
a las variaciones econdmicas.

Con la aparicién del periodo inflacionario, a partir de 1973, se
inici6 una constante alza del costo y los precios de la vivienda,
fundamentalmente por el encarecimiento de los materiales de
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construccion.’ En estas circunstancias, los mecanismos utiliza-
dos por el Fovi hasta ese momento —otorgamiento de créditos a
tasas fijas preferenciales inferiores a las del mercado— dejaron de
funcionar de manera eficiente, debido a que su valor quedo reza-
gado considerablemente con respecto al aumento de la inflacién.
Es decir, mientras que el Fovi mantenia constantes sus tasas de
interés, las tasas crediticias del mercado y el valor de la vivienda
aumentaban con la inflacién.

Esto produjo un descontrol sobre el subsidio, por lo que au-
mento su costo de oportunidad, se incrementd la cartera vencida
en vivienda y se tensaron las utilidades del sistema bancario. Por
otra parte, la persistencia de este tipo de condiciones crediticias
en un escenario inflacionario provocé un desplazamiento de los
sectores de menores ingresos en los programas del Fovi.

Esta contradiccion en la cobertura social del Fovi no sélo ocu-
rri6 de manera directa en el desplazamiento de los “cajones” hacia
los segmentos de poblacion de mejores ingresos —que serdn
analizados mds adelante—, sino también de manera indirecta con
los cofinanciamientos y las promociones.

En primer lugar, debido a la reestructuracion del prv, los cofi-
nanciamientos que brindaba a otros organismos de vivienda que
atendian directamente a la poblacién de bajos ingresos, como el
Instituto Nacional para el Desarrollo de la Comunidad Rural y de
la Vivienda Popular (Indeco) yla Comisién de Desarrollo Urbano
del Distrito Federal (Codeur), se vieron recortados. Esto implicé
que tanto los precios y porcentajes de enganche como los plazos
de amortizacion de la deuda que ambos organismos brindaban en
beneficio de los sectores de bajos ingresos se encarecieran, afec-
tando de esta forma ala mayor parte de sus usuarios (Schteingart,
1989b: 149).

15 Segtin datos del Fovi, entre 1975 y 1989 el Indice Nacional del Costo de
Edificacién de la Vivienda de Interés Social (INCEVIS) aument6 de 115.6 en
1975232 266.4 en 1989 (cuadro 6 del anexo estadistico).
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A esto se sumd, como segundo elemento, que a partir de 1977
las promociones privadas de vivienda empezaron a predominar
sobre las promociones publicas, es decir, mayor cantidad de
promotores privados comenzaron a interesarse en adquirir los
créditos del Fovi para la produccién, por lo cual, y dados los
intereses utilitarios de este sector, se fue privilegiando mds la
inversién y promocién de vivienda de los tipos més caros que
los dirigidos a los sectores de pocos recursos. De esta manera, el
apoyo a la poblacién pobre fue disminuyendo.

Las principales modificaciones introducidas por el Fovi en
1979 obedecian ala necesidad de mantener relativamente altos los
niveles de recuperacion crediticia, a ampliar la cobertura social de
sus servicios y a reducir los subsidios, indicadores que se habian
visto afectados porla inflacién. Con este objetivo se establecié un
sistema de pagos nominales crecientes, debido a lo cual las tasas
de interés eran ajustadas anualmente por el Banco de México,
en relacion con los vaivenes del costo porcentual promedio de
captacion (cpp) a plazo de pasivos en moneda nacional. Cuando,
en el transcurso de un ano, el aumento de las tasas era superior a
2%, los acreditados podian pagar el saldo insoluto por adelantado,
sin que la institucién crediticia pudiera hacer cobros adicionales
o solicitar una ampliacion del plazo y sin que pudiera sobrepasar
los veinte anos.

En 1980, el sistema de ajuste anual de pagos y tasas de interés
fue modificado nuevamente y sustituido por un sistema de ajustes
trimestrales basado en las variaciones del cpp, no pudiendo sobre-
pasar, en ningun caso, la cifra que resultara de restar siete puntos
porcentuales a este indicador. Como resultado se dio una varia-
cién en las tasas de interés de entre 10% y 13% para los créditos
individuales y de 11% a 14% para los créditos puente.

A partir de esta fecha, los pagos de amortizacion de los crédi-
tos individuales se determinarian en funcion de la tasa de interés
aplicable al momento de otorgarse y de la siguiente forma: en el
primer afio se establecerian pagos iguales calculados sobre la
amortizacién conjunta a veinte afos; a partir del segundo afio,
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se amortizaria el monto del crédito de manera creciente hasta
8% anual, con plazos no menores a diez afios ni mayores a veinte.
En este periodo, al igual que en el anterior, se recomendaba a
las instituciones de crédito procurar que los abonos mensuales
representaran aproximadamente 20% de los ingresos familiares
delos acreditados, y que en ninguin caso significaran més de 25%
para los créditos individuales. Para el caso de los créditos puente,
al sistema anterior se le cargaba, ademds, y por una sola vez, el
1% adicional sobre el monto de la operacién (Banco de México,
1980a). Sin embargo, estas condiciones crediticias dejaron de ser
eficientes, dado que el contexto econdmico de inflacion se agu-
dizaba de manera considerable.'

De esta manera, la utilizacién de pagos e intereses nominales
(aunque fuera de manera creciente) provocaba que la amortiza-
ciénreal del crédito se concentrara en el primer periodo del plazo;
es decir, amedida que la inflacién aumentaba se acelerabala amor-
tizacidén y se concentraban los pagos al principio del crédito, por
lo que los acreditados se veian obligados a contar con grandes
ingresos y/o liquidez para poder cubrir los pagos iniciales.

Por otra parte, los rezagos en las tasas de interés del Fovi en
relacion a la inflacién y al alza de la tasa de interés del mercado
provocaron la disminucién paulatina de la recuperacion real del
crédito, por lo que la banca sufria pérdidas constantes en la ope-
racion de la cartera de vivienda de interés social, ya que las tasas
de interés no llegaban a cubrir los costos de captacién; de esta
manera, se elevaban los montos del subsidio.

En resumen, la falta de flexibilidad de los sistemas de pagos
empleados habia inmovilizado las tasas de interés al elevar los sub-
sidios, afectar las utilidades bancarias y limitar los servicios del
Fovi. Por esto, siguiendo su tendencia a adecuarse a las condi-

16 La tasa de interés del Fovi respecto a la tasa de inflacién de 1975 tenfa
un rezago de 5%. En 1980, la distancia entre las tasas del organismo yla tasa de
inflacién se ampli6 a 11.6%. Para 1983, las tasas reales del organismo respecto
a la inflacién mostraban un rezago de 43.6% (Cfr. Banco de México, 1980a:
113).
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ciones econdmicas prevalecientes y el interés de priorizar la
recuperacion de su cartera crediticia, el Fovi adoptd un nuevo pa-
quete de modificaciones, con las cuales transformo el sistema de
pagos empleado hasta ese momento y aplicé uno de equivalencia
de los montos crediticios y sus pagos con respecto a los salarios
minimos vigentes. Es decir, para los adquirientes de vivienda
(crédito individual) el monto del crédito y el sistema de pagos se
expresarfan en un nimero de salarios minimos (vsm). De igual
manera, se comenzo a clasificar alos sujetos de crédito ylos tipos
de vivienda a la que tendrian acceso.

Esta equiparacion significé que los pagos mensuales del cré-
dito aumentaran segun la elevacion del salario minimo, pero so-
lamente hasta 70% (por ejemplo, si el salario minimo aumentaba
diez pesos, los pagos mensuales aumentaban en siete pesos).

El pago mensual de los créditos, luego de las modificaciones,
se calculaba multiplicando por treinta el salario minimo diario del
Distrito Federal (sMDDF)"” vigente hasta el 1 de febrero anteriora
la fecha de contratacion del crédito. El resultado de ese producto
era multiplicado, ademas, por un factor de pago que oscilaba entre
0.5y 2.30 veces el salario minimo,'® segtin el tipo de vivienda y la
zona donde se construia. Asi, el pago se ajustaria el primer dia de
febrero de cada ano hasta la liquidacidn total del crédito.

Enlo que respecta alas tasas de interés, el mecanismo especifi-
co de ajuste se establecié en dos etapas. En la primera, a partir de
1984, las tasas de interés iniciales maximas las establecia el Banco
de México segun el tipo de vivienda, con un rango de entre 15%
y 35%.

Enlasegunda etapa, la tasa de interés se ajustaba mensualmen-
te y era igual al cociente que resultara de dividir el pago mensual

17 El incremento porcentual del salario minimo diario del Distrito Federal
se definié considerando la variacién del salario minimo vigente en la fe-
cha de ajuste con respecto al vigente el 1 de febrero del afio anterior (Cfr.
Banco de México, 1980a: 110).

'8 Constante aplicada por el Fovi para corregir los aumentos de la inflacion
y ajustar a la misma el pago mensual.
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multiplicado por doce entre la cantidad que resultara de sumar el
saldo insoluto del crédito més los pagos anticipados. En ninguna
de las dos etapas las tasas de interés podian exceder al cpp del
mes inmediato anterior.

Los créditos otorgados a partir de 1984 se componian de dos
partes: el inicial y para el financiamiento de intereses. El crédito
inicial se acotaba en funcién de los precios y valores de las vivien-
das, determinados trimestralmente por el Banco de México
en salarios minimos. El crédito adicional era otorgado para el
financiamiento de los intereses hasta por 70% del monto total
del crédito inicial y estaba a disposicion del acreditado desde
la primera mensualidad en la que los intereses fueran mayores
que el pago mensual. Es decir, el financiamiento adicional se po-
dia ejercer para pagar la diferencia entre el total del pago mensual
y el aumento de la tasa de interés.

La creacién de los créditos para el financiamiento de intereses
fue una medida importante para evitar la amortizacion acelerada
delos créditos. Segun estudios realizados por el Banco de México,
una de las formas mas eficaces de evitar este indeseable efecto de
la inflacién sobre la amortizacion crediticia era brindar financia-
miento ilimitado para el pago de los créditos (Banco de México,
1980a: 156-157).

Los créditos individuales se adquirian sin plazo fijo de liquida-
cion, pero la ley establecia que el plazo maximo de vencimiento
era de veinte anos, de manera que si al término del plazo existia
saldo insoluto a cargo del acreditado, no estaba obligado a pagar
siempre que se hubiera mantenido al corriente en sus pagos
mensuales.

Para los créditos puente, destinados a los promotores de vi-
vienda para la construccién (incluyendo urbanizacién y adquisi-
cién de suelo en caso justificado), el mejoramiento de vivienday
la remodelacion urbana, las tasas de interés aplicadas hasta 1984
erande 12%y 15%, segtin el tipo de vivienda. Luego de esta fecha,
las tasas de interés para este tipo de créditos aumentaron hasta
40% para los nuevos créditos y se aplicaba un aumento paulatino
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alos créditos contratados con anterioridad, hasta que se alcanzara
el monto fijado de 40%."

Antes de contar con la primera ministracion del ejercicio del
crédito, el promotor de vivienda debia tener un avance de 20%
del proyecto y podia hacer uso de las siguientes ministraciones
segun los avances de la obra hasta su conclusion.

Este sistema tenia ciertas desventajas paralos promotores, pues
en el transcurso de la obra el pago de los intereses se aplicaba sobre
los saldos insolutos, lo cual, en un ambiente inflacionario y de alza
en las tasas de interés y los costos, disminuia el monto real de lo
ya pagado y obligaba mayores aportaciones. El nivel de afectacion
de los promotores con la aplicacion de esta medida dependia de
su habilidad para efectuar preventas de viviendas y de la demora
que sufrieran en individualizarla (cuando se transferiala deuda de
capital del promotor al comprador) (Schteingart, 1989b).

Sin embargo, Schteingart aborda varias consideraciones que ex-
plicarian cémo se resarciala promocién privada de las restricciones
mencionadas anteriormente, sobre todo porque la alta demanda
de vivienda (sumada a la imposibilidad estatal de controlar con
acierto el monto de los ingresos de los trabajadores del sector
privado) provocaba que aquella que se construia para sectores
de pocos recursos fuera adquirida, en realidad, por trabajado-
res de ingresos medios.

Desde el punto de vista del organismo, la aplicacion de las
medidas de 1984 resulto eficiente, en tanto que los montos de
subsidio que se otorgaban fueron rebajados. En 1984, el subsidio
total real se redujo en 38.4%, tendencia que se mantuvo el afio
siguiente, aunque en menor medida. Si se observa el comporta-
miento de los subsidios otorgados por peso invertido, la tendencia
también fue decreciente, aunque los subsidios tenian montos
relativamente altos (el cuadro 6 ilustra este comportamiento).

' El incremento paulatino de las tasas de interés a los créditos puente con-
tratados antes de febrero de 1984 se establecia partiendo de una tasa de 22%
para el mes de mayo de dicho afio, que se aumenta bimestralmente 2% (Cfr.
Banco de México, 1980a).
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CUADRO 6
COMPORTAMIENTO DE LOS SUBSIDIOS OTORGADOS
POR PESO INVERTIDO

Afio 1981 1982 1983 1984  198S

Cartera 0.181 0.491 0.879 0.452 0.305

FUENTE: Banco de México, Estudio sobre el financiamiento al
sector vivienda, 1986, p. 144.

Aunque las medidas adoptadas en 1984 significaron ciertos
avances en el mejoramiento de los indicadores del servicio credi-
ticio del Fovi, la persistencia y agudizacién de la crisis econdémica
provocaron, en marzo de 1986, la aplicacién de nuevos ajustes a
las condiciones crediticias que el Fovi habia implementado en
1984, para adecuarse al incremento de las tasas de la inflacién y
alas nuevas condiciones bancarias generales,* con el objetivo de
lograr la reduccién de los subsidios y la ampliacion de la cober-
tura social del programa, asi como mantener la recuperacién de
la cartera crediticia del organismo para su autofinanciamiento.

Las modificaciones mds importantes llevadas a cabo en 1986
consistieron en la ampliacion de los créditos adicionales para el
financiamiento de intereses de 70% a 200% del monto del crédito
inicial.

Por otra parte, los pagos de amortizacioén de los acreditados,
equiparados en vsM hasta el 70% del incremento del salario mi-
nimo, fueron aumentados hasta llegar a 100% del incremento del
salario minimo. Ademds de este ajuste que se efectuaba anual-
mente, se comenzd a realizar otro cada mes, segl'm un método que
calculaba su monto al multiplicar por treinta el salario minimo
diario del Distrito Federal vigente en el primer dia del mes de la
contratacion inicial més el factor correspondiente (este método
se aplicaba para el primer afio). De esta manera, cada mes subia la
cuota de pago mensual en 100% del aumento del salario minimo
del Distrito Federal.

2 Es necesario llamar la atencién sobre el hecho de que este periodo corres-
ponde con el de la nacionalizacién de la banca mexicana.
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De igual forma, las tasas de interés para ambos tipos de crédi-
tos (individuales y puente) se aumentaron, asi como los montos
necesarios para el enganche. En marzo de 1986, las tasas de inte-
rés dejaron de ajustarse anualmente y se comenzaron a adecuar
mes a mes, siguiendo el mismo procedimiento que en el pasado
(aplicacién del factor de 0.15% al incremento porcentual del sala-
rio minimo mas el incremento con respecto al mes anterior), por
lo que aumentaron entre 30% y 60%, segun el tipo de vivienda.
En todos los casos, su incremento fue restringido al equivalente
del cpp.

Estas modificaciones de las condiciones crediticias del Fovi
se mantuvieron hasta 1989, cuando se inici6 la desregulacién de
la banca en México y, por consiguiente, se introdujeron nuevos
cambios en el funcionamiento del organismo.

Consecuentemente, con el propésito de ajustar su funciona-
miento a las condiciones macroecondémicas de la crisis y redu-
cir los niveles de subsidio, elevar la recuperacion crediticia, me-
jorar los niveles de utilidad de la banca, procurando no impactar
en la cobertura social de su gestion, el Fovi, ademds de las mo-
dificaciones descritas, introdujo cambios en los programas de
vivienda y los “cajones” crediticios. Las modificaciones mas no-
tables consistieron en la creacién de nuevos tipos de vivienday la
apertura de diversos “cajones” de crédito bancario.

Alaregla aplicada en el periodo de estabilidad econdmica, se-
gtin la cuallos precios de la vivienda y los cajones eran fijados por
el Banco de México mediante un sistema de precios constantes
basados en los valores del suelo, los costos de construccién y los
niveles de ingreso de las diferentes zonas para los dos tipos de vi-
vienda existentes, sigui6 un nuevo sistema de fijacion de precios y
determinacién del tipo de crédito fundado en la equiparacion con
las alzas y bajas de los salarios minimos calculados anualmente.

Aunque la equiparacién de los pagos de amortizaciéon de los
créditos con los salarios minimos suavizaba el impacto de la in-
flacién y mantenia los gastos en vivienda de interés social entre
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un 20%y 25% de los ingresos, en realidad existia un desequilibrio
entre el aumento de los precios y los salarios minimos.

Al analizar la gestion del Fovi en su conjunto, como un organis-
mo creado para atender las necesidades de vivienda de las capas
de poblacién con recursos estables y relativamente altos, las no-
vedosas medidas del ajuste implantadas en este periodo pueden
ser evaluadas positivamente, en tanto que permitieron disminuir
relativamente los costos del subsidio en sus programas, ampliar
los servicios y la poblacién beneficiada (al menos de los sectores
de mejores ingresos de sus sujetos de crédito) y frenar en alguna
medida el debilitamiento de los recursos bancarios destinados al
organismo (elemento de gran importancia, puesto que constituia
la mayor fuente de recursos del Fovi).

Igualmente, cuando la evaluacién se refiere a la politica de
vivienda en general y a la actuacion del Fovi en el conjunto de los
organismos de vivienda relacionados con el sector publico, se
aprecia que su actividad aument6 hasta alcanzar 25% de la pro-
duccién de vivienda del periodo, debido al cumplimiento de la
obligatoriedad bancaria de realizar inversion. Podria afirmarse,
de esta manera, que al menos la cuarta parte de los recursos desti-
nados ala vivienda de interés social se concentraban en poco mds
de un tercio de la poblacién con mejores ingresos.

En este periodo (1982-1987), la promocién inmobiliaria pri-
vada desplaz6 su actividad hacia la vivienda del Fovi y abandoné
la de otros fondos de vivienda de interés social (como el Fondo
de la Vivienda del 1sssTE y el Infonavit) que ofrecian cobertura a
sectores de menores ingresos. Incluso dentro del propio organis-
mo los promotores privados mostraron mayor preferencia por la
vivienda para la poblacion de ingresos medios, que les represen-
taban mejores utilidades (Schteingart, 1989b: 196-202).

En el mismo periodo, el organismo fue importante en la
produccién habitacional total. La inversion Fovi-banca en el pro-
grama de vivienda representé 56.62% del total (Infonavit, 1994)
y las viviendas concluidas alcanzaron 42.7%. El hecho de que la
vivienda concluida fuera destinada a familias con ingresos relati-
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vamente altos demostrd la necesidad de reorientar esta politica.
La tendencia se agravd ain mds en los anos noventa.

En términos generales, podria decirse que en este periodo
el Fovi tuvo importantes transformaciones en respuesta a las
condiciones generales econdmicas del pais. En lalégica del orga-
nismo, representaron un importante proceso de modernizacion
y ajuste a las condiciones del mercado.

Desde el punto de vista de la funcién del organismo, los cam-
bios implicaron la disminucién del subsidio directo, la diversi-
ficacién de sus programas, el crecimiento de sus inversiones y el
cumplimiento de la captacién del ahorro publico para destinarlo
ainversion en vivienda de interés social, asi como la readecuacién
de la cobertura social de sus servicios, sobre todo al ampliar los
“cajones crediticios” para la vivienda destinada a la poblacién de
ingresos mas altos.

De todos modos, para evaluar la eficiencia del organismo es
necesario tener en cuenta que desde sus origenes su centro de
atencion fue la poblacién con ingresos medios y medios altos
y tuvo la capacidad para respaldar los créditos en los términos
que a la banca le resultaban redituables.?' Si se tiene en cuenta
esto, podria decirse que en el periodo analizado hubo resultados
positivos.

Sin embargo, si el andlisis se centra en las necesidades sociales y
la atencion ala demanda de vivienda de bajo costo, el Fovi no fue
capaz de dar respuesta, por lo que a pesar de los esfuerzos reali-
zados su aportacion a la eliminacion de los problemas de escasez
de vivienda en el periodo estudiado fue limitada.

*' Debe recordarse que entre las funciones otorgadas al Fovi en su creacién
se sefialaba que debia prestar atencion a la poblacién de bajos ingresos, pero
con capacidad econdmica suficiente para ser considerado sujeto del crédito
bancario.
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Corporativismo y crecimiento inestable.
Infonavit: vivienda en propiedad
para los trabajadores

Enlos afios sesenta, debido a la industrializacion y el crecimiento
urbano, el movimiento obrero organizado formul6 una serie de
demandas al gobierno federal, entre las que se planteaba la busque-
da de mecanismos operativos que atendieran la insuficiencia de
vivienda.! En respuesta a la problemética del crecimiento demo-
grifico’ y a la falta de inversion privada en la produccién de vi-
vienda de interés social, desde el comienzo de los afios setenta el
Estado reforzé su papel como promotor en el sector. Su principal
accion fue la creacion de los fondos nacionales para la vivienda
de los trabajadores cuando empezaban a agotarse los efectos eco-
ndémicos positivos del modelo de sustituciéon de importaciones.

! La informacién empleada para desarrollar este capitulo proviene de
lainvestigacion “La desregulacion de la politica de vivienda y suimpacto en el
sector de la construccién” (Conacyt, 1997-1999), clave 3121 P-S, y de la am-
plia consulta a documentos oficiales, asi como de investigaciones incluidas
en la bibliografia.

? La poblacién urbana pasé de 42.6% en 1950 a 58.7% en 1970 (véase
cuadro 1 en el capitulo “Modernizacién y ‘vivienda social en propiedad’: el
Programa Financiero de la Vivienda y su circunstancia econémica”).
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PRIMERA DECADA DEL INFONAVIT

En 1970 se cre6 el Instituto de Accién Urbana e Integracion Social
(Auris) en el estado de México, entre cuyas funciones resaltaban
los estudios urbanos, la expropiacion de ejidos y la regularizacion
delatenencia dela tierra, con el objetivo de promover la vivienda
popular.® En el Distrito Federal, ese mismo afo inicié sus opera-
ciones la Direccién General de Habitaciones Populares; al afio
siguiente, el Instituto Nacional de Vivienda (INV) se transformé
en el Instituto Nacional para el Desarrollo de la Comunidad Rural
y de la Vivienda Popular (Indeco), con facultades para tramitar
expropiaciones de tierra para destinarla a la vivienda (Infonavit,
1992). Asimismo, en 1973 y 1974 se crearon otros organismos
relacionados con planeacién, fomento, mejoramiento y, principal-
mente, regularizacién de la tenencia de la tierra en asentamientos
urbanos establecidos basicamente sobre terrenos ejidales: el
Fideicomiso de Interés Social para el Desarrollo de la Ciudad
de México (Fideurbe) y la Comisién para la Regularizacién de la
Tenencia de la Tierra (Corett).

El gobierno de Luis Echeverria* conformé una comisién nacio-
nal tripartita (trabajadores, empleadores y Estado) que impulsd
las reformas al articulo 123 constitucional. Las modificaciones y
adiciones fueron: “Toda empresa agricola, industrial, minera o
de cualquier otra clase de trabajo, estara obligada segtin lo deter-
minen las leyes reglamentarias a proporcionar a los trabajadores
habitaciones comodas e higiénicas; esta obligacién se cumplird

3 El objetivo de este instituto se desvirtud, ya que el suelo se vendié a
promotores privados; cabe sefalar que el director de Auris en esa época pos-
teriormente se convirti6 en un exitoso promotor inmobiliario en el estado de
Meéxico.

* Las instituciones tripartitas fueron caracteristicas del gobierno de Eche-
verria; algunos autores sostienen que el objetivo fue conciliar intereses més
o menos contradictorios de manera institucional, bajo una ideologia de co-
laboracién intersectorial, y asi acrecentar los rasgos corporativos del sistema
politico (Centro Operacional de Vivienda y Poblamiento, 1977b, y Ntiiez,
1982).
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mediante las aportaciones que las empresas hagan a un fondo
nacional de la vivienda a fin de constituir dep6sitos en favor de sus
trabajadores y establecer un sistema de financiamiento que per-
mita otorgar a éstos crédito barato y suficiente para que adquieran
en propiedad tales habitaciones”> Igualmente, se modificé la Ley
Federal del Trabajo (articulos 136 a 153), estableciendo la apor-
tacion obligatoria de los empleadores de 5% sobre los salarios de
los trabajadores. En mayo de 1972, para administrar estos recur-
sos, se creo el Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para
los Trabajadores (Infonavit), para beneficiar a los trabajadores
asalariados de las empresas privadas y de algunas paraestatales.®
Es decir, tuvo que pasar mds de medio siglo para que se cumpliera
parcialmente con lo establecido en el articulo 123 de la Consti-
tucion de 1917.

Uno de los principios fundamentales para la creacion del
Infonavit fue establecer un sistema de solidaridad social que
considerara la aportacion de la totalidad de los patrones, por una
parte, y constituyera, por otra, un fondo solidario en el que las
aportaciones de los trabajadores de mayores ingresos facilitaran

3 “Se considera de utilidad social la expedicién de una ley para la creacién

de un organismo integrado por representantes del gobierno federal, de los
trabajadores y los patrones, que administre los recursos del Fondo Nacional
dela Vivienda. Dicha ley regularé las formas y procedimientos conforme a los
cuales los trabajadores podrén adquirir en propiedad las habitaciones antes
mencionadas (... ).

“En toda negociacién agricola, industrial, minera o cualquier otra clase
de trabajo, los patrones estardn obligados a proporcionar a los trabajadores
habitaciones cémodas e higiénicas, por las que podrén cobrar rentas que no
excederdn del medio por ciento mensual del valor catastral en las fincas. Igual-
mente deberdn establecer escuelas, enfermerias y demds servicios necesarios a
la comunidad. Silas negociaciones estuvieran situadas dentro de poblaciones
y ocuparen un nimero de trabajadores mayor de cien, tendran la primera de
las obligaciones mencionadas” Disponible en: <http://www.diputados.gob.
mx/LeyesBiblio/pdf/1.pdf> [Consulta: 15 de junio de 2012].

¢ Sobre el Infonavit pueden encontrarse publicaciones que abordan el tema
desde diversos ejes de andlisis, entre los que podemos mencionar los siguien-
tes: Garcia Peralta y Puebla (1998), Zepeda y Mohar (1993), Puebla (2002)
y Coulomb y Schteingart (2006).
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el acceso al crédito a los de menores ingresos, es decir, a los tra-
bajadores mds necesitados.

En ese mismo afio se instituyd el Fondo de la Vivienda del Ins-
tituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del
Estado (Fovissste, en sustitucion del Fondo de Pensiones Civi-
les), dentro del 1sssTE, y el Fondo de la Vivienda Militar (Fovimi),
con los mismos principios de financiamiento, y en este caso con
aportaciones del Estado, en su cardcter de empleador, equivalen-
tes a 5% del salario de sus trabajadores.

El Infonavit fue el méds importante de los fondos de vivienda
por tener la mayor cantidad de agremiados y, por lo tanto, manejar
los recursos monetarios més cuantiosos, ademds de contar con
capacidad para financiar el mayor niimero de viviendas.

Cada uno de los actores que intervinieron en la creacién del
Infonavit tenfa expectativas e intereses especificos en el organis-
mo. Para las centrales obreras significé una fuente de legitimacién
ante sus bases y de poder politico y econémico. Para los em-
pleadores constituia una forma de exencién de sus obligaciones
constitucionales, lo que represent6 un gran beneficio para las
grandes empresas, ya que en vez de proporcionar vivienda de
manera directa a sus trabajadores inicamente aportaban 5% sobre
el salario. Ademads, para los ligados a la industria de la construc-
cion abria una alternativa de trabajo e ingresos. Para el gobierno
en turno fue una posibilidad de control y clientelismo politico so-
bre el sindicalismo obrero y simboliz6 un recurso de legitimacion
ante los sectores sociales. Por otra parte, abria la posibilidad de
intervenir en la planificacién urbana, pero desafortunadamente
fue desperdiciada.

Entre 1972y 1976, tanto la estructura orgdnica del Infonavit
como los mecanismos que le servian para instrumentar sus pro-
gramas fueron el reflejo de algunos de los proyectos politicos,

7 Este periodo ha sido ampliamente estudiado en otras investigaciones
(Garza Villarreal y Schteingart, 1978a; Garcia y Perl¢, 1984; Graizbord y
Schteingart, 1994), por lo que sélo se hace una referencia a los aspectos
relevantes.

90



CORPORATIVISMO Y CRECIMIENTO INESTABLE

sociales y econdmicos del gobierno de Luis Echeverria, que pre-
tendia impulsar la transformacion del sector obrero organizado
restandole fuerza a la Confederacion de Trabajadores de México
(cT™). Los elementos fundamentales que caracterizaron la accién
de la institucion durante este periodo fueron:

a) El control del proceso productivo por parte del Infonavit a
través de las promociones directas, que incluian la decisién
sobre la ubicacién y el nimero de viviendas, la reglamenta-
cién y el diseno arquitecténico y urbanistico de los conjun-
tos habitacionales, la contratacion de la compania cons-
tructora y la supervision del proceso de edificacién (por
lo que en algunas ocasiones se hace referencia al Infona-
vit como constructor, pero en términos estrictos jamds
construyé directamente). Esto tuvo implicaciones en su
forma de trabajo, ya que le evit6 regirse por la Ley de Obras
Publicas,® y en la adjudicacién de la vivienda.

b) Establecer las condiciones de los créditos, que estuvieron
determinadas por las situaciones econémicas de las tres
décadas anteriores.” Se estableci6 una tasa fija de 4% anual.

La labor del Infonavit tuvo algunos resultados positivos, ya que
generalmente se construfan conjuntos de vivienda (planes maes-
tros) con el equipamiento y los servicios urbanos necesarios, de
acuerdo con la magnitud del conjunto, como Iztacalco, Culhuacan
y El Rosario. Ademds, estos conjuntos tenian relativamente una
buena ubicacién en las zonas urbanas de las ciudades, ya que se
vinculaban a las redes de infraestructura y servicios urbanos. Se
previé la adquisicion de uno de los componentes esenciales para

8 Donde se establece la obligatoriedad de toda dependencia publica de
someter a concurso todo contrato externo que sobrepase cierto monto, el cual
varfa en funcién de las actualizaciones de la propia ley (Infonavit coordinaba
y, hasta cierto punto, controlaba clientelarmente a los actores involucrados).

? Desde principios de los afios cuarenta, la tasa de interés bancario se man-
tuvo fija en 8% anual.
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la produccién de vivienda a través de la constitucion de reservas
territoriales.'® Se generaron prototipos de vivienda de buena ca-
lidad en la construccidn, con un 4rea habitable de setenta metros
cuadrados en promedio. El mecanismo de asignacién de créditos
por sorteo buscé una distribucién aleatoria para los trabajadores.

Entre los aspectos negativos'' puede decirse que la demanda
de grandes volumenes de suelo, materiales y edificacién para
la produccién de vivienda generd grandes expectativas en los
agentes privados involucrados, que encarecieron sus productos,
provocando una espiral inflacionaria del proceso constructivo,
sin que esto se reflejara en una mejoria en las condiciones labora-
les de los trabajadores de la construccién, ya que sus salarios no
se incrementaron en la misma proporcién (cuadro 8 del anexo
estadistico). El hecho de que la vivienda social se convirtiera en
propiedad privada tuvo un fuerte impacto en los precios del suelo,
ya que entr6 al mercado especulativo. Un ejemplo esla corrupcion
en la adquisicion de las reservas territoriales, como la compra
de tierra en zonas periféricas y no urbanizadas, lo que obligé a
la construccién de infraestructura y a la dotacién de servicios,
incrementando los costos de urbanizacién y elevando el valor de
las areas intermedias, pertenecientes en algunos casos a quienes
vendieron el terreno al Infonavit. Otro de los problemas fue que
la asignacion de los créditos no considerd la ubicacién geografica
adecuada para el beneficiario respecto a su lugar de trabajo y la
logistica familiar, lo que provocé que las viviendas permanecieran
desocupadas por largos periodos. Ademas, se generd confusiony
se levantaron obstdculos para el mantenimiento de los conjuntos,
que al no recibir ningtn tipo de cuidado, especialmente en las
dreas publicas y semipublicas, se deterioraron.

"De 1972 a 1976 se adquirieron 6 740 ha, que significaron una inversiéon
de 2 026 millones de pesos; en este periodo sélo se utilizaron 170.4 ha (Info-
navit, 1988a: 58).

! Esta informacion se obtuvo en investigacién documental y de campo y en
entrevistas realizadas a notarios durante el desarrollo del trabajo.
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En 1973, luego de la crisis econémica mundial, las tasas de
interés se incrementaron por primera vez en tres décadas;"?
igualmente, la inflacién crecid a niveles no registrados en mds
de veinte anos. Las condiciones de financiamiento del Infonavit
no se modificaron,'® a pesar del aumento en los costos de la cons-
truccion y la escasa recuperacion de los créditos, lo que afect6 a
los derechohabientes que no habian obtenido un crédito.

Durante este primer periodo, los sectores obrero y empresarial
empezaron a demandar un control sobre el otorgamiento y la
distribucién de los créditos, que permitia un manejo clientelista,
y sobre el proceso de construccién, que abria la posibilidad de
obtener beneficios econdémicos sin cuantificar.

Por esta razon, a partir de 1975 empezaron a incrementarse las
promociones externas, llegando a constituir en este periodo 25%
del total de las promociones. Estas promociones eran organizadas
a través de un representante, quien fungia como promotor y con-
trolaba la eleccion del suelo, el prototipo de vivienda, la compania
constructora y la asignacion de las viviendas, por lo que la funcién
del Infonavit se restringi6 en este caso al financiamiento de la
construccidn y la supervision de la obra. Como se vio en el capi-
tulo anterior, en estos afios la economia nacional entré en crisis,
expresdndose en la devaluacion del peso (100%), el incremento
delindice inflacionario a dos digitos y la dependencia econémica
(por la deuda publica y privada), que sometié posteriormente
la politica econdémica y social del pais a las condiciones impuestas
por los organismos financieros internacionales (Fondo Moneta-
rio Internacional y Banco Mundial), entre ellas la reduccién del
gasto publico.

ElInfonavit dio un giro en su politica de asignacion de créditos
y en el proceso productivo de la vivienda cuando se publicaron,
en mayo de 1978, las “reglas a que se someteran las promociones

12 Véase la grafica 1 del anexo estadistico.

13 La tinica medida se tomé en 1974, cuando se definié como cuota amor-
tizable de los créditos un porcentaje fijo del salario del trabajador de acuerdo
con su ingreso.
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de vivienda’”, que permitian a los propios trabajadores organizar
las promociones (integracién de la demanda y decision sobre la
localizacién, el proyecto y la empresa constructora) a través de
organismos sindicales o no sindicales, con lo que el Instituto
dejo de ser el “responsable directo de la construccién” (Infonavit,
1988b: 42). Esto dio origen a nuevos actores, los promotores sin-
dicales y empresariales, ademds de que a partir de ese momento
se instituyo la participacion de una institucion fiduciaria,'* 1o que
significé costos financieros adicionales (indirectos) a la produc-
cién de vivienda.

Conla aparicion del primer Plan Nacional de Desarrollo Urba-
no (1978) y del Plan Nacional de Vivienda (1979), el Infonavit
tuvo que coordinar sus acciones con estos dos instrumentos
rectores de la politica de vivienda. Con este primer plan sectorial
de vivienda se buscaba ampliar la cobertura social y coordinar la
accién gubernamental entre los distintos niveles de gobierno ylos
sectores social y privado.

Durante los afios setenta hubo un manejo politico y econé-
mico en la asignacion de vivienda obrera. Las empresas que se
beneficiaron en este periodo fueron las constructoras dedicadas
ala edificacion residencial en serie para la venta. Este sector era el
mas tradicional de la industria constructora y utilizaba métodos
constructivos con mano de obra no calificada, por lo que la efi-
ciencia y productividad de estas empresas fue desigual."®

En 1980 se hicieron adiciones ala Ley del Infonavit, con las que
se establecid la exencién de impuestos, derechos y contribuciones
federales y estatales al desarrollo de conjuntos habitacionales, lo
que represent6 la posibilidad de disminuir los costos indirectos
de construccion. Estas medidas beneficiaron a los sectores finan-
ciero y constructor mas que al trabajador, restando recursos a las
entidades responsables de la dotacion de servicios.

* Porque se requirid la participacion de otro intermediario financiero para
vigilar el manejo de los recursos.

' Esta informacion se obtuvo en investigacién de campo y en entrevistas
realizadas a funcionarios durante el desarrollo del trabajo.
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En 1982, las promociones externas llegaron a constituir 100%
dela produccion de vivienda nueva. Esto fortalecié el corporati-
vismo y abrid la posibilidad de que los promotores empresariales
y obreros pudieran obtener ganancias por medio de la produc-
cién de vivienda del Infonavit.

Al comenzar la década de los ochenta, la cT™ y el Congreso
del Trabajo pidieron subir la aportacion patronal de 5% a 10%,
argumentando la insuficiencia de los fondos para atender la de-
manda existente y para los requerimientos futuros. Logicamente,
el sector empresarial se opuso a dicha propuesta, aduciendo que
tal medida generaria una escalada de precios (Garcia y Perld,
1984: 94-133).

Por otra parte, a los diez afios de creacién del Infonavit (segtin
lo establecido en su propia ley), los trabajadores que no habian
recibido un crédito y contaran con fondos acumulados durante
esos diez anos podrian retirar sus aportaciones, que serfan sufi-
cientes para cubrir el enganche de una vivienda. La situacién
financiera de la institucién no lo permitio, a pesar de que las
aportaciones no habian generado interés alguno. Por este motivo,
en 1981 se planted la necesidad de reformar la Ley del Infonavit, y
en enero de 1982 se publicaron en el Diario Oficial de la Federacién
las reformas ala legislacion correspondiente'® con nuevas normas
sobre las aportaciones al Infonavit y la entrega de los dep6sitos.'”
Con estos cambios, el Infonavit evité un desembolso masivo de
recursos, de los que no disponia por las condiciones de finan-
ciamiento establecidas para la recuperacién de los créditos.

El cardcter solidario del Infonavit no se logrd, ya que no
se favorecid a los trabajadores eventuales (como se planteaba en

16 Articulos 97 fraccion I11, 110 fraccidn 111, 136, 141 y 143 de la Ley Federal
del Trabajo. Y los articulos 29 fraccion II, 34, 40, 59, 61, 64 y 67 de la Ley del
Infonavit (Infonavit, 1988b: 19).

'7 En caso del término de una relacién laboral de doce meses, se requeria,
ademds, que el trabajador tuviera cincuenta afios o mds, y para el caso de jubi-
lacidn, incapacidad total permanente o defuncidn, se entregaria el saldo total
de sus aportaciones mds otra cantidad igual a dichos depésitos.
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la exposicién de motivos que sustenté su creacién), que en su
mayoria laboraban en el sector de la construccidn. Si bien estan-
do bajo contrato se hacian las aportaciones correspondientes al
fondo individual, en las contrataciones posteriores no se les daba
seguimiento, dada la elevada movilidad de los trabajadores en
este sector.

Otro factor que desvirtud el caracter solidario del Fondo fue la
incapacidad de vigilar el cumplimiento del articulo 49 de la Ley
del Infonavit sobre la enajenacién de la vivienda producida con
recursos del Instituto, porque los trabajadores que obtenian una
vivienda resultaban doblemente beneficiados sila ofrecian al libre
mercado en venta o renta, recibiendo beneficios personales con
un bien producido con fondos colectivos.

Como se observa en la grafica 1, la participacion del Info-
navit en la dotacién de vivienda fue creciente, aunque todavia
era superada por la tendencia del Fovi, que durante ese periodo
(1973-1982) también financié parte de las acciones del Indeco
que se incluyen en la participacién de otros organismos.

Desde 1976 y hasta finales de la década de los ochenta, los em-
presarios, funcionarios publicos y lideres sindicales que integra-
ban las comisiones tripartitas en el Infonavit tomaron ventaja
de esta posicion para constituir empresas constructoras.'® En este
periodo, la vivienda promovida por el Infonavit fue un importante
factor de control politico y poder econdémico. No se adecuaron
las condiciones financieras al entorno econémico del pais, lo que
repercuti6 en que los trabajadores que no habian sido beneficia-
dos con un crédito no pudieran recuperar sus ahorros, como se
habia planteado al constituirse el Infonavit.

'8 Esta informacion se obtuvo en investigacion de campo y en entrevistas
realizadas a funcionarios durante el desarrollo del trabajo.
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GRAFICA 1
PRODUCCION DE VIVIENDA NUEVA DE LOS PRINCIPALES ORGANISMOS
EN MEXxIco 1973-1982
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DOMINIO DEL SECTOR FINANCIERO EN LA VIVIENDA
DE INTERES SOCIAL: INFONAVIT, 1992-1999

Los lineamientos del Programa Nacional de Vivienda 1990-1994
establecieron que las instituciones de vivienda debian concentrar-
se en el financiamiento para promover una mayor participacién
del sector privado y social en la produccién. Esto respondia a las
politicas impulsadas por el Banco Mundial en materia de desarro-
llo urbano y vivienda y a las medidas para concretar la apertura
comercial.

Con la reforma a la Ley del Instituto del Fondo Nacional de
la Vivienda para los Trabajadores (Infonavit), en 1992 se reali-
zaron los ajustes al modelo de desarrollo econémico y al sistema
politico mexicano en el organismo federal con mayores recursos
economicos del sector vivienda. Esta reforma pretendia mejorar
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la eficiencia operativa del organismo, agilizar la recuperacién
de los —créditos, adecudndolos a la situacién econdémica del
pais—, hacer mds transparente el proceso de gestion y asigna-
cion del crédito y facilitar el derecho de cada trabajador a elegir
su vivienda en el mercado. En este periodo se inicia la apertura
democratica; es decir, el voto corporativo pierde importancia
en ese momento,'” con lo que la vivienda obtenida a través del
Infonavit deja de ser factor para la cooptacion politica.

A continuacién se presentan las modificaciones mas impor-
tantes en el Infonavit,*® en las que se resalta la importancia de la
relacion con el sector constructor privado: lineas del Infonavit,
gestion y asignacion de créditos, mecanismos de recuperacion de
créditos asignados y esquema financiero y creacién del Sistema
de Ahorro para el Retiro (SAR).

Lineas del Infonavit

El Infonavit modificé las condiciones para las promociones de
vivienda en la linea uno (I). Las caracteristicas mas importan-
tes de esta linea hasta antes de 1992 habian sido: créditos puente
para la construccién de vivienda sin tasa de interés, responsabi-
lidad de la institucién en el ritmo de produccion, la calidad de
la vivienda, financiar equipamiento e infraestructura y absorber
los aumentos en los costos. Esto benefici6 principalmente a los
promotores sindicales y empresariales, que limitaban su labor en
la mayoria de los casos a constituir la demanda, de la cual obtenian
ganancias politicas y/o econdmicas, y a proponer a la empresa
constructora, con la cual generalmente tenian alguna relacion eco-
ndémica. El objetivo de la reforma fue que el promotor asumiera

19 El voto corporativo s6lo pierde importancia en las votaciones del afio
2000.

 Diversas publicaciones senialan estas modificaciones, entre las que pode-
mos mencionar: Garcia Peralta y Puebla (1998), Puebla (2002) y Coulomb
y Schteingart (2006).
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los riesgos que implicaba la construccién, dejando parcialmente
al Infonavit la responsabilidad de constituir la demanda.

De esta forma, las “promociones externas de vivienda”, meca-
nismo por medio del cual un representante obrero o empresarial
recababa discrecionalmente las solicitudes de crédito, promovian
ante el Infonavit un proyecto y posteriormente las construian, a
veces con su propia constructora.

Esta forma de operar se transformé en un sistema de subastas.
Las condiciones que se establecieron para participar fueron: ins-
cribirse en el registro de constructoras del Infonavit, presentar una
postura especificando el porcentaje de financiamiento solicitado,
depositar una garantia y proponer la tasa de interés minima y
maxima a pagar por el crédito puente otorgado por el Instituto
(Infonavit, 1993a: 14).

Los concursantes, luego de ganar una subasta, construian las
viviendas con recursos del Instituto, para asignarlas mediante
la individualizacién del crédito concedido por el Infonavit al
trabajador que reunia las caracteristicas requeridas para ser
acreditado (como el numero de afios cotizados y tener depen-
dientes econdmicos). Con la implementacién de este modelo,
todo trabajador tenia, en teoria, la posibilidad de gestionar direc-
tamente el crédito, de acuerdo con su puntuacion, para adquirir
una vivienda.

En la practica esto no fue asi, ya que muchos quedaron fuera
por su baja puntuacién; ademas, las empresas se encargaron de
constituir directamente el grupo de demandantes.

Este sistema gener6 objeciones de los constructores y pro-
motores desde el primer afio de aplicacion, ya que les asignaba
responsabilidades que antes no tenfan, como racionalizar el equi-
pamiento y la infraestructura, responder por los vicios ocultos,
controlar los costos finales de la vivienda y colocar las viviendas.
Otro argumento de los promotores —principalmente de las
zonas metropolitanas— era que el valor maximo del crédito que
autorizaba el Infonavit era muy bajo, pues cubria escasamente
70% del valor de la vivienda; ademds, que el nuevo sistema de
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puntaje s6lo permitia que un reducido grupo de derechohabien-
tes tuviera la calificacion necesaria, dificultando la colocacién
de las viviendas, con lo que aumentaban asi sus costos de pro-
mocién y venta, sin poder modificar el costo final (Kapra, 1993).

Se presentaron propuestas para modificar el sistema de su-
bastas, sobre todo en lo relativo a los costos indirectos, que
representaban cerca de 32% del valor de la vivienda. Se plantearon
como alternativas la disminucion del equipamiento y la infra-
estructura, que se consideraban excesivos, el acceso a la reserva
territorial del Infonavit por parte de los promotores y la reduccién
de los costos en permisos, licencias e impuestos.

No obstante, la principal preocupacion de los promotores
era reducir la tasa de interés que manejaba el Instituto para los
créditos puente, que representaba 11% del valor total de la vivien-
da, equivalente a una tercera parte del costo total de edificacién
(Infonavit, 1993a). Se propuso que los financiamientos se hicie-
ran con una tasa de interés igual a los Certificados de la Tesoreria
(Cetes), con el objetivo de bajar el costo del financiamiento a
3.7% del precio de la vivienda. Con esta medida se esperaba re-
ducir el costo final de la vivienda y, por lo tanto, lograr que el
financiamiento del Instituto cubriera la mayor parte de su valor,
asi como disminuir los gastos por financiamiento, promocién y
venta (Infonavit, 1993a). Sin embargo, con los ajustes a las reglas
de otorgamiento, en 1993 se aument6 el monto maximo de los
créditos para hacerlos mas adecuados alos precios de las viviendas
en el mercado. Con esto, el costo financiero del crédito puente fue
asumido por el adquirente de la vivienda.

Los recursos se adjudicaron a los promotores que ofrecian el
mayor rendimiento por el financiamiento solicitado y no por la
calidad o el precio de las viviendas. Para poder ofrecer buenos
rendimientos sin sacrificar la utilidad del promotor, se empez6
a ofrecer un producto con menor calidad y a mayor precio con
respecto a las anteriores “promociones de vivienda”.

Las condiciones de las subastas resultaron poco atractivas para
los promotores, pues no se consideraban las més adecuadas
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para conseguir el financiamiento, por lo que los sesenta mil cré-
ditos otorgados en 1993 descendieron a diecisiete mil en 1995. A
finales de ese ano, enrespuestaala crisis econémicayalretiro dela
banca del mercado hipotecario, se realizaron algunos cambios,!
como la simplificacién de los tramites administrativos; también
recuperd terreno la burocracia sindical, ya que se establecié que
antes de formular las convocatorias para las subastas, el consejo
de administracién consideraria la propuesta de atenciéon que
formularian a nivellocal y nacionallos sectores obrero y patronal
(Infonavit, 1995a). La mayor discrecionalidad se adjudicé al con-
sejo de administracion del Instituto, al abrirsele la posibilidad
de autorizar o modificar la tasa minima por los financiamientos,
las sobretasas, la superficie minima de la vivienda, los espacios
con que debia contar la vivienda y otros puntos mads, de acuer-
do con las condiciones que se presentaran al momento de la su-
basta; en favor del constructor se tomaron medidas para reducir
los riesgos al participar con crédito del Instituto. Por ejemplo,
el costo de la vivienda se expresé en relacidn al salario minimo
mensual del Distrito Federal; se faculté al consejo de admi-
nistracion para ajustar los precios de venta de acuerdo con las
condiciones del mercado; se permitié a los productores de vi-
vienda disponer de la reserva territorial del Instituto, ademas de
incluir en el crédito el monto del mismo.

Estos cambios y la situacion del pais en 1995 estimularon la
participacion del sector privado en las subastas del Infonavit.
En 1996 se transformé radicalmente el sistema de subastas para
promover la reduccion del costo de las viviendas financiadas e
intentar dar acceso a créditos a la poblacién que ganara menos
de 2.5 salarios minimos. Se impulsaron subastas en localidades
donde el mercado privado no generaba oferta suficiente, por no
considerarlas rentables para sus intereses.

*! Esta informacion se obtuvo en investigacion de campo y en entrevistas
realizadas a funcionarios durante el desarrollo del trabajo.
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Aunque en este sistema se controlaba la calidad y el tamano
de las viviendas por parte del drea técnica del Instituto, la com-
petencia llevo a bajar el costo de la vivienda a costa de la calidad.
A pesar de estas modificaciones, las viviendas siguieron fuera del
alcance de los trabajadores de menores ingresos. En cuanto a los
programas de créditos individuales, linea dos (II) (créditos para
la adquisicién de vivienda a terceros), a partir de 1992 se planted
en dos modalidades:

1. Paquetes de vivienda nueva en conjuntos habitacionales
construidos por empresas privadas sin financiamiento del
Instituto, que se ofrecian a los derechohabientes que reunian
los requisitos para la asignacién de un crédito (terminadas,
en proceso de construccién o por iniciarse).

2. Compra individual por el acreditado de una vivienda ya
construida, nueva o usada en el mercado abierto.

Estas modalidades permitieron la integracion de la “bolsa de
vivienda’, que pretendia garantizar al trabajador la opcion de se-
leccionar la vivienda de acuerdo con sus necesidades y posibili-
dades y facilitar a los constructores su colocaciéon. Con este
procedimiento se buscé vincular la oferta y la demanda solvente,
y al mismo tiempo aumentar la oferta del parque habitacional
(Infonavit, 1993a: 5).

La principal diferencia del sistema de mercado abierto con res-
pecto a los paquetes de vivienda nueva consistia en el nimero de
unidades que se aprobaban, ya que en la primera se invitaba al pro-
ductor de vivienda a colocar de 15 a 45 viviendas, mientras que en
los paquetes de vivienda nueva el nimero de unidades era mucho
mayor. Esto repercutié en el tipo de empresas productoras, ya
que al requerir de capacidad para financiar las viviendas con sus
propios recursos o con los de la banca, los grandes proyectos se
realizaron por empresas medianas y grandes, mientras que en los
de mercado abierto participaron sobre todo empresas pequenas.
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Durante los afios de auge de la banca (1992-1994), los promo-
tores recurrian a la modificada linea dos (II), pues consideraban
que las condiciones de las subastas no eran las méds adecuadas para
el financiamiento. Resultaba mds rentable conseguir recursos de
la banca o de inversionistas que tener que pasar por los tramites
del sistema de subastas. Las principales acciones de esta linea se
hicieron a través de los paquetes de vivienda nueva, que se susten-
taban en un contrato de promesa de venta por medio del cual un
oferente (constructor-promotor) prometia vender al acreditado
del Infonavit la vivienda que construia o promovia. Una de las
caracteristicas es que no se establecia como requisito obligatorio
vender al Instituto la totalidad de las viviendas, sino que podian
colocar en el mercado las que no lograban ser individualizadas
entre los derechohabientes, lo que permitia al promotor ampliar
su mercado.

Con este modelo, al no otorgar el crédito puente parala cons-
truccion de las viviendas, el Infonavit obtuvo un ahorro en los
rubros de administracion y supervision de las obras y no utiliz6
sus recursos hasta el momento de individualizar el crédito.

Este programa se convirtié rapidamente en el mds importante
enlaaccién del organismo, ya que en su primer afio (1993) ocupé
40% del total de las acciones, y aument6 al ano siguiente a cerca
de 65% del total de los créditos, porque gran parte de los pro-
ductores de vivienda prefirieron financiar la construccién con
sus propios recursos o con los de la banca por el acceso rapido a
los créditos puente e hipotecarios. Sin embargo, esto repercutid
en el valor final de la vivienda, ya que el derechohabiente absor-
bi6 el aumento en el costo de la vivienda.

Por lo que respecta a la linea tres (I1I), su principal caracteris-
tica era financiar la construccién de viviendas en terrenos que
pertenecian a los beneficiarios. En 1993, buscando apoyar el
ahorro previo de los trabajadores, se dio un impulso a esta linea
al agregar 20% a la puntuacién obtenida, con el argumento de
premiar el esfuerzo que los derechohabientes habian realizado
para conseguir un lote.
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El crédito se otorgaba individualmente, aunque la gestion y la
propiedad del terreno fueran colectivas, por lo que era necesario
que cada uno de los miembros obtuviera la puntuacién minima
para ser acreditado. Con este sistema se corrian menores riesgos,
ya que a diferencia de las anteriores lineas, se tenia previamente
seleccionada y aprobada la demanda (Infonavit, 1994).

Laforma de operacion erala siguiente: un grupo de trabajado-
res derechohabientes con la puntuacién necesaria para obtener
un crédito y con un terreno en propiedad presentaba, a través de
surepresentante, un proyecto ejecutivo para ser sometido a dic-
tamen por el Comité de Andlisis de Operaciones del Infonavit.*?
Una vez aprobado el proyecto se formaba un fideicomiso, en-
cargado de realizarlas funciones de administracion y de celebrar
cualquier contrato inherente al negocio fiduciario, que era ma-
nejado por el representante de los trabajadores.

Este dltimo(promotor sindical) tenia dos funciones impor-
tantes: integrar los expedientes y entregarlos al Infonavit, para
la elaboracién de los contratos individuales de otorgamiento de
crédito, y seleccionar, en nombre de los trabajadores, a la com-
paiiia constructora (en el padrén de constructoras del Infonavit)
encargada de la construccién de las viviendas.

Conlas reformas de 1992 se intent6 hacer desaparecer la figura
del promotor sindical en la linea uno (I); sin embargo, las modi-
ficaciones en la linea tres (II1) en 1994 abrieron una alternativa a
las promociones obreras y/o empresariales, aunque demandando
mayor responsabilidad del promotor encargado de gestionar la
vivienda.

De esta manera reaparecia el proceso de seleccion de los bene-
ficiarios que tanto fue criticado al realizar los cambios en 1992,
dejando de lado las reglas para el otorgamiento del crédito de
1992 y 1996, que buscaban la transparencia y la igualdad de con-
diciones.

*2 Se consideraban los terrenos urbanizados o que contaban con servicios
y se otorgaba 80% del crédito.
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Como se aprecia en la grafica 2, el Infonavit recibe un flujo de
inversién constante y con tendencia creciente. La banca fue im-
portante en el primer quinquenio de los afios noventa, pero como
consecuencia de la crisis econdmica dej6 de invertir en vivienda.
Por otra parte, la inversion del Fovi creci6 significativamente
durante el periodo en que la banca estuvo en manos del Estado.
A partir de la desregulacion financiera en 1989, la inversién cae
drésticamente y depende de los préstamos del Banco Mundial,
inferiores a la inversién del Infonavit (véase el capitulo “Industria
de la construccién y vivienda’, en la segunda parte).

Elresto delaslineas individuales, cuatro (IV), para ampliacion,
reparacién y mejoras, y cinco (V), para pago de pasivos, se man-
tuvieron igual a como se manejaron hasta antes de 1992. A partir
de 1992 tienden a desaparecer las promociones, sustituyéndose
por la linea dos (II) y en menor medida por las subastas, como
vimos anteriormente. La construccion en terreno propio tuvo un
incremento en 1996, como puede verse en la grifica 3.

GRAFICA 2
INVERSION CONSTANTE EN VIVIENDA NUEVA POR ORGANISMO EN MEXICO
1973-1997 BASE: 80 (MILES DE PESOS)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de los cuadros 3-ay 3-B del anexo estadistico.
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GRAFICA 3
ACCIONES POR LINEA DEL INFONAVIT
1973-2002
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FUENTE: Informes anuales del Infonavit, 1973-2000.

Gestion y asignacién de créditos

En este apartado se detallan los cambios en la asignacién y ges-
tiéon de créditos a partir de las reformasala Ley del Infonavit (1992).
En general, la década de los noventa incluyé modificaciones al
sistema de puntuacién. Este sistema no logré cubrir la demanda,
por lo cual se incrementaron los montos del crédito y se modifi-
caron los cofinanciamientos, buscando hacer la asignaciéon mds
transparente y responder a un mayor nimero de solicitudes.

Las reformas en la asignacion de créditos se presentaron en
un contexto histérico, en el que las grandes centrales obreras
perdieron fuerza y se mantuvo una tendencia general hacia la
desregulacion econdmica y financiera, siguiendo los lineamientos
establecidos por los organismos internacionales como el Fm1 y el
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Banco Mundial (véase el capitulo “El Estado promotor del sector
constructor empresarial” en la segunda parte).

Hasta principios de los afos noventa, todos los trabajadores
que participaban en una promocién sindical recibian el mismo
monto crediticio; después de 1992, las solicitudes se tramitaron
de manera individual,* conforme a un sistema de puntuacién
que tomaba en cuenta los siguientes factores: la capacidad de
pago (el salario del trabajador), la edad, el saldo en la subcuenta
de vivienda, el numero de aportaciones efectuadas por el patron
en favor del trabajador y el numero de dependientes econémicos.

Con la suma de estos conceptos, el trabajador con la puntua-
cién minima exigible en sulocalidad o regién podia presentar una
solicitud de crédito ante el Infonavit. Al hacerlo se asignaba un
namero de folio consecutivo para poder determinar el orden de
atencion. Al inicio de los anos noventa, las solicitudes superaban
al numero de créditos y primero se daba atencién a los trabajado-
res con mayor puntuacion conforme a su numero de folio, hasta
agotar los créditos de la region.

Los solicitantes que no eran atendidos quedaban en una lista
de espera hasta que el Instituto tuviera los recursos para asignar
nuevas viviendas. Es decir, se garantizaba la asignacion de un cré-
dito a todas las solicitudes, pero no se podia determinar cudndo
se adjudicaria el crédito.

Durante el primer afio de aplicacién de las nuevas reglas se
presentaron los siguientes problemas:

— El monto de los créditos no alcanzaba a cubrir el valor de
una vivienda ofertada en el mercado, principalmente en las
zonas metropolitanas, donde el precio final de la vivienda
es superior con respecto a otras ciudades.

— Con el nuevo sistema de puntuacidn, sélo un reducido
grupo de trabajadores alcanzaba la puntuacién minima,
pero no correspondian al perfil que manejaba el Infonavit.

*3 Para 1994, la linea III se gestiona de manera colectiva.
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Debido a que el monto maximo de los créditos no alcan-
zaba a cubrir los costos que implicaba la participacion del
sector privado, gran parte de las viviendas no pudieron ser
individualizadas, lo que represent6 pérdidas econdmicas
para el constructor.

Por lo anterior, en 1994, respondiendo a la presién del sector

empresarial, se reformaron las reglas de 1992, destacando los

siguientes cambios:

Se aumentaron los montos méximos de los créditos para
facilitar el acceso a las viviendas que se encontraban en el
mercado. Con esto, el beneficiario final absorbia el aumen-
to del costo de la vivienda, producto de la participacion de
un mayor numero de intermediarios financieros.

Se aumentaron los puntos en las tablas de puntuacién para
facilitar el acceso a los créditos a los trabajadores que per-
cibian hasta 2.5 salarios minimos.**

Se realizaron las primeras reformas para facilitar el cofi-
nanciamiento con las instituciones financieras. Se autorizé
que el descuento fuera inferior a 25% en el caso de que se
tratara de créditos para cubrir el enganche de un crédito
bancario, asi como la posibilidad de que el Infonavit que-
dara en segundo lugar en la garantia hipotecaria cuando
se contratara un crédito bancario.

La mayor parte de los cambios que se realizaron en 1993 busca-

ba que los montos de los créditos se ajustaran a los valores de la

vivienda que se estaba construyendo en el mercado, que pasd, en

promedio, de 154 salarios minimos en 1991 a 204 salarios mini-
mos en 1993 (gréfica 4).

2 Por ejemplo, un trabajador con treinta aflos 0 menos y un ingreso de dos
salarios minimos en 1992 acumulaba 101 puntos, mientras que para 1993
aument6 a 118 puntos. En el caso de los trabajadores con ingresos de hasta
3.5 salarios minimos, sélo aumenté de 97 a 103 puntos.
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GRAFICA 4
COSTO PROMEDIO DE LA VIVIENDA EN SALARIOS MINIMOS Y POR LINEA
1979-2003
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Fuente: Elaboracion propia con datos de los informes anuales del Infonavit, 1979-2003.
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Nota: Desde 1992 se incluyen las subastas en la linea I.

En 1993, las reformas a las tablas de puntuacién permitieron
que un mayor numero de derechohabientes pudiera solicitar
un crédito, ocasionando un aumento importante en la demanda.
Como no se podian atender todas las solicitudes, se seleccionaba
en primer término a los trabajadores que tuvieran mayor pun-
tuacién de acuerdo con el numero de folio, lo que provocé que
muchas se rezagaran, hasta formar un cuello de botella. Como este
sistema no era transparente, al no poder determinar cuando seria
atendida la solicitud, a mediados de junio de 1994 se realizaron
reformas en las reglas de otorgamiento del crédito, principalmente
en lo referente al procedimiento de seleccién del acreditado (Ka-
pra, 1993; Infonavit, 1994).

Cuando el solicitante cumplia con los requisitos recibia una
“constancia de puntuacioén” que garantizaba el acceso a un crédito
una vez que le fuera otorgada la “carta de asignacion de crédito”.
Esta constancia se entregaba primero a los trabajadores que
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GRAFICA S
CREDITOS OTORGADOS POR EL INFONAVIT DE ACUERDO CON EL RANGO
SALARIAL, 1979-2002
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ntimeros).

reunieran la mayor puntuacién, hasta agotar los créditos disponi-
bles en la localidad.* Las solicitudes que no fueran atendidas al
terminarse los créditos tenian prioridad en las nuevas solicitudes
presentadas en los bimestres posteriores. Con esto practicamente
se eliminaba el uso del nimero de folio para determinar el orden
de atencidn; sin embargo, no se logré dar certidumbre.

El sistema de asignacién de créditos continu6 siendo inefi-
ciente, ya que habia exceso y repeticion de tramites. Ademads, se
dio mas importancia al nimero de dependientes econémicos y
no se tomaba en cuenta adecuadamente la antigiiedad de cotiza-
cion del trabajador, por lo que en mayo de 1996 se modificé el
sistema de otorgamiento de créditos.

> El criterio de desempate en caso de que uno o varios trabajadores tuvieran
la misma puntuacién era el nimero de folio de la solicitud.
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Los cambios en este rubro tenian como objetivo transparentar
la asignacion de los créditos y facilitar la eleccion en el mercado
por parte de los derechohabientes. La oferta limitada de créditos
y el alto costo de las viviendas dificultaron la “eficiencia” del mer-
cado que se buscaba con estas medidas (graficas 4y S).

Cofinanciamiento con la banca comercial y los estados

En 1993, a partir de las reformas a las reglas de otorgamiento
del crédito, se abrié la posibilidad a los cofinanciamientos con
instituciones de crédito y con los estados de la Republica. De
este programa destacan los siguientes puntos: a) Los recursos
de la subcuenta de vivienda podian utilizarse en garantia del
crédito que obtuviera el trabajador con alguna entidad financiera
para aplicarlo como enganche; b) Asimismo, con las reformas a
laley en 1997, si el trabajador perdia su empleo la subcuenta de
vivienda podia utilizarse como garantia para el pago del saldo que
se tuviera con la institucién financiera, y c) Una vez obtenido el
crédito, las aportaciones patronales subsecuentes se aplicaban
para reducir su saldo a cargo del propio trabajador y en favor de
la entidad financiera que otorgé el crédito.

Con esto se flexibiliz6 la utilizacién de los recursos de la sub-
cuenta de vivienda para ser destinados a la adquisicién de un
crédito fuera del Infonavit y con otras formas de crédito y pago.
El primer proyecto piloto de cofinanciamiento con la banca co-
mercial se autorizé en 1994 para dar atencidn a las personas con
mayores ingresos que cotizaban en el Infonavit. Como se consi-
dero que las personas con més recursos podian cubrir el pago del
crédito con la banca, se otorgé un aumento en su puntuacién a
cambio de cubrir el costo financiero, lo que significaba utilizar los
recursos de la banca comercial. Con este sistema se logré reducir
el monto de los créditos y aumentar el nimero de acciones del
Instituto.
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Durante la crisis econdmica iniciada a finales de 1994, la ban-
ca comercial dej6 de otorgar créditos hipotecarios, por lo que el
programa de cofinanciamiento con el Infonavit fue suspendido
y no se reinici6 sino hasta 2003. En 1995 se inici6 el programa
de cofinanciamiento con los estados de la Republica para cubrir
el espacio que habia dejado la banca comercial al retirarse del
financiamiento hipotecario. El Instituto otorgaba un crédito de
hasta 70% del valor de la vivienda, mientras que los estados par-
ticipaban con recursos, dirigidos principalmente a urbanizacién,
licencias y permisos.

Binomio Ahorro-Hogar

Siguiendo uno de los principales lineamientos del Banco Mun-
dial —impulsar el ahorro previo entre la poblacién demandante
de vivienda—, el Infonavit autorizé en julio de 1996 el programa
Binomio Ahorro-Hogar. Este programa fue un proyecto piloto
para los trabajadores de la industria maquiladora. El trabajador
ahorraba 20% del crédito en un plazo de uno a tres afios y una vez
que cumplia con su meta de ahorro el Instituto le otorgaba 80%
del complemento del crédito.

Durante el primer ano de operacién se aprobaron dieciocho mil
créditos para ejercerse en los siguientes tres afios, segtin las metas
de ahorro pactadas por el trabajador. Vale la pena aclarar que este
programa fue atractivo y redituable para los desarrolladores, que
lograron establecer acuerdos con las empresas maquiladoras. Un
ejemplo es la empresa Pulte,*® que de esta forma inicid sus ope-
raciones en México.

En este mismo programa se estableci6 un convenio de colabo-
racion entre el Infonavit y el todavia Departamento del Distrito

¢ Empresa de origen estadounidense fundada en 1950 que establecié una
asociacién en 1996 con Condak, empresa mexicana, para establecer la firma
desarrolladora Condak-Pulte. Puede revisarse: <http://archivo.eluniversal.
com.mx/finanzas/53029.html>.
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Federal (DDF), con el objetivo de potenciar los recursos. Se de-
sarrollaron, asi, dos proyectos con los fideicomisos del Distrito
Federal y el Instituto de Vivienda de la Ciudad de México. El
primer proyecto, Programa Ahorro-Vivienda pDpF-Infonavit,
con el Fideicomiso de Vivienda Desarrollo Social y Urbano
(Fividesu), otorgé catorce mil créditos a derechohabientes del
Infonavit que aportaron como ahorro previo 10% del valor de la
vivienda. Fividesu y el DDF otorgaron apoyos técnicos, fiscales y
administrativos.

También hay que mencionar el Programa de Regeneracién
Urbana DDE-Infonavit en colaboracién con el Fideicomiso Casa
Propia (Ficapro), que otorgé mil créditos para la sustitucién y
adquisicion de vecindades por parte de los derechohabientes del
Infonavit. Se solicitaba un ahorro previo que iba del 10% al 15%
del valor de la vivienda.

Programa de Vivienda Progresiva

Como producto del aumento en los costos finales de la vivienda
yla creciente pérdida del poder adquisitivo de los asalariados, los
sectores con ingresos inferiores a 2.5 salarios minimos vieron cada
vez més limitado su acceso a los créditos.

Para lograr que los créditos se dirigieran nuevamente a este
segmento de poblacidn, se modificé el sistema de subastas y se
aprobaron los criterios para el Programa de Vivienda Progresiva,
que preveia el crecimiento gradual de la vivienda por etapas. El
programa se incluy6 en la linea dos (II) y buscé mantener sus es-
pecificaciones técnicas. La desventaja era que se otorgaba sélo un
crédito, cuyo monto era elevado para el producto que se ofrecia,
ya que se trataba de una “vivienda” de 25 a 30 metros cuadrados.
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Mecanismos de recuperacién de los créditos asignados

Al crearse el Fondo de Vivienda, la idea central era garantizar que
los créditos otorgados se manejaran con tasas inferiores a las del
mercado, pero lo suficientemente altas para mantener el caracter
revolvente de dicho fondo.

Hasta 1987, el sistema de recuperacién funcionaba a través
del descuento mensual por medio de la empresa empleadora, de
18% para los trabajadores con ingresos superiores a 1.25 salarios
minimos y de 14% para los que percibian menos de 1.2 sala-
rios minimos. La tasa de interés manejada por el Instituto era de
4% anual sobre el saldo insoluto, mientras que el plazo para pagar
variaba de quince a veinte anos. Con este sistema no se logré
recuperar los créditos asignados, ya que al permanecer intacto el
esquema de recuperacion en los periodos en que hubo una gran
inflacion se otorgd un alto subsidio del Fondo de Vivienda a unos
cuantos trabajadores que habian tenido acceso.

Por lo tanto, a mediados de 1987 se propusieron algunas
medidas que ya habian sido impulsadas por organismos como
el Fovi (1984) y el Fondo Nacional de Habitaciones Populares
(Fonhapo, 1982), a partir de las cuales el costo final de la vivienda
se convirtié en su equivalente en salarios minimos del Distrito
Federal. Se mantuvo la tasa de interés en 4% anual y el saldo del
crédito se actualiz6 de acuerdo con el salario minimo, lo que per-
mitia al Instituto una mejor recuperacion de los créditos. La tasa
de descuento para los trabajadores aument6 a 19% para quienes
tuvieran ingresos de hasta un salario minimo y para quienes gana-
ran més de un salario minimo fue de 20%. El plazo para pagar se
fijo en veinte anos como méximo, o cuando el trabajador saldara
el nimero de salarios minimos que se le prestaron. Con este sis-
tema, segtin Catalan (1993 ), la recuperacién del crédito por parte
del Infonavit pas6 de menos de 20% antes de 1987 a 53% en 1992.

Uno de los puntos centrales de la reforma era garantizar la
recuperacion de 100% de los créditos que otorgaba el Instituto.
De acuerdo con las recomendaciones de los organismos interna-
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cionales, lo que se pretendia era la paulatina eliminacién de los
subsidios. Para alcanzar este objetivo, en 1992 se propusieron las
siguientes medidas:

— Elsaldo en la subcuenta de vivienda, o el saldo del fondo
de ahorro, se aplicaba como pago inicial del crédito y se
implementd hasta 1995.

— El plazo para amortizar el crédito pasé de veinte a treinta
afios como plazo méximo.

— El descuento a los trabajadores pasé de 20% a 25% para
quienes percibian mas de un salario minimo y para quienes
ganaban menos de un salario minimo se estableci6 el 20%.
Esto sobre el salario integrado y no sobre el salario base del
trabajador.

— Durante la vigencia del crédito concedido, la aportacion
patronal de 5% sobre el salario del trabajador se aplico para
reducir el saldo del crédito, por lo que sumando la aporta-
cion del trabajador y la del patrén se acumulaba el 30%.

- Latasa de interés sobre los saldos insolutos pasé de 4% a
6% en 1992. Con las modificaciones a las reglas de otorga-
miento en 1993 se establecié una tasa que fluctuaba entre
4% y 8%, dependiendo del salario del trabajador. Dicha
tasa era variable y se modificaba cada vez que aumentaba
el salario integrado del trabajador.

- Laactualizacion del saldo del crédito se mantuvo igual res-
pecto a 1987, ya que se modific6 en la misma proporcién
que el salario minimo del Distrito Federal.

Con estas medidas se logré recuperar un porcentaje mayor del
crédito, pero no la totalidad, y sélo se cubrid el pago de los inte-
reses que genero.

Desde 1992, el porcentaje de descuento varid, abriendo la po-
sibilidad de que fuera menor cuando el beneficiario recibiera
crédito de alguna institucion financiera; por el contrario, en las
zonas metropolitanas, como la ciudad de México, con el objetivo
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de construir las viviendas dentro de los limites del Distrito Fede-
ral, se increment6 el monto maximo de los créditos.

Para finales de 1997, el Infonavit establecié nuevos porcenta-
jes de descuento para los créditos. Las aportaciones voluntarias
podian transferirse a la subcuenta de vivienda de cada trabajador
para ser aplicadas como pago inicial de la vivienda con crédito del
Infonavit o como garantia en caso de un crédito contratado con
alguna institucién financiera.

Uno de los objetivos principales de la subcuenta de aportacio-
nes voluntarias era eliminar el pago que realizaba el trabajador
a su sindicato u organizacién para obtener un crédito —que osci-
laba entre siete y trece salarios minimos—, para aprovechar esos
recursos al liquidar el saldo del crédito Infonavit.

El esquema financiero y la creacién del Sistema de Ahorro
para el Retiro (SAR)

Al crearse el Infonavit se establecieron cuatro fuentes para su
financiamiento: las aportaciones patronales de 5% del salario del
trabajador, las aportaciones del gobierno federal, los rendimientos
de sus inversiones y la recuperacién de sus créditos. Enla practica,
sélo han sido tres, y la principal son las aportaciones patronales.

Al paso del tiempo, la mayor parte de sus derechohabientes no
habian recibido un crédito y la devolucién del fondo de ahorro
se convirtié en una fuerte presion financiera para el Instituto, por
lo que en 1982 se modificé su Ley Organica, para que a los diez
anos de cotizacion no se regresara a los trabajadores el fondo de
ahorro, sino hasta que se diera de baja por muerte, jubilacién o
incapacidad, o a los doce meses de haber perdido la relacién la-
boral y se tuvieran més de cincuenta anos de edad; a cambio, los
recursos ahorrados serian duplicados en términos nominales para
compensar la inflacién.

El esquema financiero manejado hasta 1992 por el Instituto
contemplaba la participacion del patrén, quien depositaba 5% del
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salario de sus trabajadores, y de la Secretaria de Hacienda y Crédi-
to Publico (sHCP), que recibia en sus ventanillas recaudadoras las
aportaciones, que concentraba, administraba y distribuia segtn el
presupuesto que la misma secretaria aprobaba para el Infonavit.

Las reformas a la Ley del Seguro Social y a la Ley del Infona-
vit se iniciaron de manera paralela a la creacién del Sistema de
Ahorro para el Retiro (saR). La cuenta se integraba por dos sub-
cuentas: la de vivienda y la de retiro. La primera estaba formada
por las aportaciones de los patrones de 5%*’ para el fondo de
vivienda, mientras que la segunda se componia de las aportacio-
nes de los patrones de 2% del salario del trabajador para el retiro,
establecida en 1992.

Se estipulé que se debia garantizar que los recursos de los
trabajadores mantuvieran su valor real (articulo 39 de la Ley del
Infonavit), para lo cual se establecié que el saldo de la subcuenta
de vivienda de cada trabajador debia dar intereses en funcién
del remanente de operacion del Instituto. Esto significé que al
estimar los activos y pasivos del Instituto se determinara cudl era
el remanente o “ganancia” por la operacion del Instituto ese ano.
En caso de que resultara positivo, se abonaria 50% de dicho valor
a las subcuentas de vivienda como pago de intereses.

En 1993, por primera vez se logré dar rendimientos reales al
saldo en la subcuenta de vivienda de 11.84% nominal y 3.55%
por encima de la inflacion, pero no sucedié asi en 1994, cuando
no hubo un rendimiento real de los recursos.

Con la puesta en marcha del sAR se aseguraba la capitalizacion
de las instituciones financieras, con la creacion inmediata de diez
millones de cuentas, ademds del manejo de 2% para el retiro y la
utilizacién de otro 5% para vivienda. Los bancos dispondrian de
los recursos del Infonavit por tres dias héabiles,*® debiéndolos

¥ En 1992 se estableci6 que el 5% se calcularia sobre el salario integro del
trabajador.

2 En caso de que los recursos no se depositaran en la institucion que mane-
jaba la cuenta individual, ésta debia depositar los recursos correspondientes a
la institucién que operaba dicha cuenta a mas tardar el tercer dia hébil luego
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depositar al cuarto dia en la cuenta que el Banco de México tenia
con el Infonavit. Con esto, las instituciones bancarias fungieron
como recaudadoras y administradoras de las cuentas, cobrando
una comision del flujo, amén de disponer gratuitamente del dine-
ro por cuatro dias con la tinica obligaciéon de llevar el registro de
la subcuenta de vivienda y de retiro de cada trabajador (Cataldn,
1993,y Zepeda y Mohar, 1993).

Los agentes que han intervenido directamente con el Infonavit
han sido las Administradoras de Fondos para el Retiro (Afores),
las entidades recaudadoras (bancos), el Instituto Mexicano del
Seguro Social (1Mss) y la empresa operadora de la base de datos
del saRr.

Los recursos para vivienda que trasladaban las instituciones
financieras al Banco de México debian ser invertidos en valores
del gobierno federal mientras no fueran utilizados por el Info-
navit para que generaran intereses en favor de cada uno de los
trabajadores, dejando en efectivo o en valores sélo las cantidades
necesarias para la operacion diaria del Infonavit.

A pesar de que el gobierno federal, a través de la SHCP, no tenia
yala posibilidad de manejar y distribuir los recursos del Instituto,
seguia siendo el responsable de la aprobacién de los programas
financieros y de las ejecuciones presupuestarias del fondo.

Es importante destacar que de acuerdo con la informacién
de la Asociacién Mexicana de Bancos (AMB), las iniciativas para
financiar la vivienda y crear el fondo del retiro, por sus caracteris-
ticas de captacidn, salvaron al sistema financiero en términos de
capitalizacion, ampliando la base del ahorro interno y generando
demanda efectiva.

Sibien el sar logré mayor transparencia en la contabilidad de
los recursos de los trabajadores, debido a que cada trabajador po-
dia saber cudnto tenia en su cuenta individual, el gobierno federal
aprovecho para hacer borrén y cuenta nueva con las aportaciones

de su recepcion, por lo que en este caso pasa de cuatro a siete dias el tiempo
en que la banca maneja los recursos.
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delos trabajadores efectuadas durante veinte anos, ya que estable-
ci6 que sélo se contabilizarian en el SAR los recursos aportados
desde 1992, por lo que se desconoce la cantidad que tenia cada
trabajador en el fondo de ahorro del anterior sistema.

El Infonavit ejercio presion ala banca para remediar esta situa-
cién desde 1993, por lo que junto con la sHCP y la Comision del
Sistema de Ahorro para el Retiro (Consar) disefi¢ varias normas
para mejorar los procedimientos y la calidad de la informacién
de las cuentas individuales de cada trabajador. Para octubre de
1994 se tenia un avance significativo en la individualizacién de las
cuentas; sin embargo, no fue sino hasta mediados de 1995 cuando
se logrd recibir toda la informacién, que se unificé con los datos
que tenia el Infonavit.

Desde la implementacién del saR y hasta principios de 1995,
los problemas operativos y administrativos no permitieron que el
Infonavit contara con la informacién de la subcuenta de vivienda
correspondiente a 1992, 1993, 1994 y parte de 199S. Las aporta-
ciones que realizaban los patrones en las instituciones bancarias
no eran reportadas, lo que ocasioné que cuando los trabajadores
presentaban una solicitud al Infonavit, porque contaban con la
puntuacién necesaria, fuera rechazada, ya que en la contabili-
dad del Instituto no aparecian los recursos de la subcuenta de
vivienda. No fue sino hasta 1995 y 1996 que se logré traspasar
los recursos de la subcuenta de vivienda de los trabajadores que
recibieron un crédito desde 1992 para amortizarlo.

En 1995, el rendimiento del fondo de ahorro fue de 37.8% no-
minal, pero la inflacién que se registré en ese ano fue superior a
50%, por lo que alcanzé un rendimiento igual a la inflacién, como
lo estableci6 en suley de 1992. En 1996, el rendimiento que tuvo
la subcuenta de vivienda fue de 28.71% nominal, mientras que la
inflacion fue de 27.7%, lo que arroja una tasa real de 0.94%.>

*? Esta informacion se obtuvo en investigacion de campo y en entrevistas
realizadas a funcionarios durante el desarrollo del trabajo.
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En diciembre de 1995 se reform¢ la Ley del Seguro Social y la
nueva entré en vigor en julio de 1997, inscribiéndose en el nuevo
sistema de pensiones, cuya operacién involucré la participacién
de nuevas entidades financieras privadas en el sistema de segu-
ridad social de México.

Con la implementacion del nuevo sistema de pensiones, la
cuenta del sAR (1992) desaparecié para dar lugar a la “cuenta in-
dividual de ahorro para el retiro”, que incluia la subcuenta de
vivienda con las aportaciones de 5% del salario del trabajador
para el fondo de vivienda. En un primer momento fue obligacién
de los patrones abrir las cuentas individuales de cada uno de sus
trabajadores en alguna institucién bancaria, en la cual deposi-
taban los recursos para vivienda, retiro e 1Mss. Posteriormente,
cada trabajador eligi6 la institucion financiera para colocar esos
recursos.

Con la reforma a la Ley del Seguro Social se implanté el sis-
tema de Clave Unica de Registro de Poblacién (CURP) para la
identificacion de las cuentas individuales de los trabajadores. Se
separaron las cuotas obrero-patronales de cesantia en edad avan-
zada y vejez de los recursos del 1Mss para integrarlas al ramo de
aseguramiento, pasando los recursos a manos de las Afores y las
Sociedades de Inversion Especializada en Fondos para el Retiro
(Siefores), para utilizarlos posteriormente en la contratacién de
la pension del trabajador con alguna aseguradora privada ligada
alos grandes grupos financieros que han dominado el mercado
mexicano. Uno de los proyectos del gobierno de Carlos Salinas
de Gortari (1988-1994) fue la utilizacién de los recursos de las
Siefores para bursatilizar la cartera hipotecaria.

En mayo de 1996 se decret6 la nueva Ley de los Sistemas de
Ahorro para el Retiro y en octubre de ese mismo ano se emiti6
el reglamento correspondiente. Estas modificaciones en el sar
tuvieron una amplia repercusion en la actividad del Instituto, por
lo que a finales de 1996 se presento la iniciativa de reformas a la
Ley del Infonavit. Las reformas buscaban articular la administra-
cién de los recursos del Infonavit con el sistema de pensiones que
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entr6 en vigor para julio de 1997, ademads de introducir en la ley
varios cambios realizados anteriormente en los programas, los
reglamentos y los instructivos para la operacién del Instituto.*
También son destacables las facilidades otorgadas a las insti-
tuciones financieras para que participaran en el otorgamiento de
créditos hipotecarios, con el objetivo de que los derechohabien-
tes del Infonavit pudieran adquirir una vivienda de mayor precio,
con lo que el Instituto pasaba a compartir con las instituciones
financieras la responsabilidad de dar crédito a los trabajadores.

Para brindar un espacio a la participacion sindical se modificé
el articulo 45, estableciendo que se debia dar cabida a las pro-
mociones de financiamiento del sector obrero antes de formular
las convocatorias. Lo mismo que ya habia sido establecido en el
reglamento de las subastas en 1995 y en el instructivo de la linea
dos (II).

Como se menciond al principio, la reforma a la Ley del
Infonavit respondio6 a los cambios que se presentaron en el SAR.
Sin embargo, la introduccién del sistema de Afores-Siefores no
tuvo gran importancia para el flujo financiero del Infonavit, ya
que los recursos tuvieron el mismo flujo que con el sAR; la tinica
diferencia es que podian ser invertidos por el Banco de México
en la banca de desarrollo.

Con la citada reforma permaneci6 la figura de las entidades
receptoras autorizadas (bancos), las mismas que debian trans-
ferir los recursos a la cuenta que el Banco de México le llevaba
al Instituto en los términos y procedimientos que establecia el
reglamento de la ley del sar. Igualmente, el Infonavit podia
estipular, por medio de su consejo de administracion, los mecanis-
mos de remuneracion correspondientes, de conformidad con lo
que establecia la Consar por los servicios de recepcién y trasla-

30 Las iniciativas fueron aprobadas en el Congreso y publicadas en el Diario
Oficial de la Federacidn el 6 de enero de 1997; su aplicacién inicié el 1 de julio de
1997, ala par del nuevo sistema de pensiones en México. Disponible en: <www.
dof.com.mx> [Consulta: 16 de mayo de 2013].
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dos, ademds de tener los recursos en su poder por cuatro dias.*!
Es decir, que quedd en manos de un organismo auténomo con
respecto al Infonavit y dependiente de la sHCP determinar el
tiempo que manejarian los recursos del Infonavit y del 1Mss sin
costo alguno para ellos y cobrando una comision.

Los recursos de vivienda sélo podian ser administrados y
manejados por el Infonavit, por lo que la participacién de las
Afores y las Siefores se limité a registrar las aportaciones que el
patron depositaba en la cuenta del trabajador para ser incluidas
en el estado de cuenta que la Afore envia a cada trabajador. No
obstante, el Infonavit también debe llevar el registro de las aporta-
ciones.

Laintroduccién de las Afores ala Ley del Infonavit parecia en-
caminarse a crear las condiciones para que en el futuro se pudiera
incorporar la aportacion patronal al circuito financiero.

Con la reforma a la Ley del Infonavit en 1997 se establecié
que la subcuenta de vivienda debia generar intereses a la tasa que
determinara el consejo de administracion, que no podia ser me-
nor al incremento del salario minimo del Distrito Federal. Sin
embargo, no se garantizd, nuevamente, que los recursos de los
trabajadores mantuvieran su capacidad adquisitiva real, debido a
que el crecimiento de los salarios desde la década de los ochenta
se habia mantenido por debajo de la inflacién.

Para concluir podemos decir que las reformas iniciadas en
1992 ala Ley del Infonavit respondieron a cambios en las esferas
politica y econémica del pais, asi como a las recomendaciones de
los organismos internacionales. Los cambios pretendian hacer
eficiente y transparente la operacion del Instituto, ampliar su co-
bertura de atencion, permitir que el trabajador eligiera su vivienda
en el mercado y garantizar la transparencia en el manejo de los
recursos de las cuentas individuales y que no se depreciaran. Sin

31 De acuerdo con el reglamento de la Ley de los Sistemas de Ahorro para el
Retiro, los bancos debian trasladar los recursos a mds tardar el cuarto dia habil
luego de su recepcion; sin embargo, se puede cambiar el plazo sin modificar
la Ley del Infonavit.
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embargo, como se expuso en este capitulo, esto no ocurrié y los
resultados fueron falta de eficiencia, insuficiente atencion en la
cobertura, limitada eleccién en el mercado por parte del trabaja-
dor y pérdidas monetarias en las cuentas individuales.

En lo que respecta a la esfera politica, el proceso de apertura
democridtica propicié que el manejo clientelista hasta entonces
efectuado en la asignaciéon de vivienda perdiera importancia, por
lo que las promociones sindicales se redujeron significativamente.
Sin embargo, el sector productor de vivienda fue el beneficiado, y
no el derechohabiente.

En la esfera econdmica, las reformas efectuadas a la Ley del
Infonavit en 1992, que pretendian impulsar la competitividad
del sector constructor, tal y como se establecia en el Programa
Nacional de Vivienda 1994-2000, no lograron su objetivo, ya que
las condiciones cambiaron significativamente por la crisis finan-
ciera de finales de 1994. Los créditos puente que las empresas
del sector obtenian a través de la banca fueron pricticamente
cancelados, provocando que sélo las que tenfan acceso a recursos
tinancieros pudieran producir vivienda, acaparando los crédi-
tos del Instituto.

A partir de 1995, los tinicos recursos financieros para la in-
dividualizacién de créditos provenian del Infonavit, y en una
proporcién menor del Fovi, siendo determinantes para el creci-
miento yla consolidacion de las grandes empresas desarrolladoras
de vivienda (véase el capitulo “Organismos internacionales y poli-
tica nacional de vivienda” en la tercera parte). Asi, empresas como
Geo, Ara o Consorcio Hogar se consolidaron entre las principales
productoras de vivienda del pais.

Los recursos manejados por el Infonavit, que abandona su papel
de promotor de la vivienda, beneficiaron durante su primera dé-
cada al sector de la construccién, abriendo después la posibilidad
de ganancias para el dmbito financiero. Debido a esto, la produc-
cién de vivienda se convirtié en un negocio financiero, lo que
repercutié negativamente en la calidad de la misma y en su im-
pacto urbano. No existe control por parte del Instituto, ya que la
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supervision es responsabilidad del propio constructor cuando
el financiamiento proviene de sus recursos, y en caso de ser re-
cursos bancarios la supervision se limita principalmente al flujo
financiero y no ala calidad de vivienda. Asimismo, en esta época
el Infonavit vende su reserva territorial en el mercado abierto. Este
proceso muestra la influencia del sector empresarial en la politica
habitacional mexicana y confirma lo que sefiala Topalov (1987)
para el caso francés: las intervenciones publicas responden més a
las presiones del sector privado empresarial que a las necesidades
de los trabajadores.
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Industria de la construccién y vivienda

En el primer capitulo vimos cémo adquirié importancia la in-
dustria de la construccién en México a partir de la década de
los cuarenta, conjuntamente con el crecimiento y la concentra-
cion de la poblacién y el desarrollo industrial. El conocimiento
del sector de la construccion es fundamental para entender
la relacién entre el sector productor de vivienda y la politica
habitacional. Por lo anterior, en este capitulo se destaca que el
impulso histérico del Estado a través de una politica sostenida
de inversion publica en edificaciones y obras de infraestructura,
mediante diferentes instancias estatales y organismos publicos,
ha estimulado a la industria de la construccién y ha dinamizado
la economia.

El sector ha tenido momentos de auge y de crisis en los dis-
tintos modelos de desarrollo econémico durante el largo pe-
riodo que analizamos en este libro, que va de la década de los
cuarenta a finales de los noventa. La politica habitacional des-
de los anos sesenta ha sido fundamental para el desarrollo del
sector dedicado a la construccién de vivienda, principalmente
por las promociones y los recursos del Programa Financiero
y de los fondos nacionales de vivienda, especialmente del
Infonavit.
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CARACTERIZACION DE LA INDUSTRIA DE LA CONSTRUCCIéN

Dentro del sector conviven distintas formas de produccion, desde
la que se caracteriza por la utilizacién casi exclusiva de mano de
obra y procesos de trabajo artesanales hasta el sector relativa-
mente desarrollado por la utilizacién de maquinarias y procesos
industrializados de produccién, pasando por un conglomerado
diverso de formas de organizacion y tamafios de empresas que se
movilizan segtn los tipos de obra y la segmentacion del mercado.

El comportamiento del Producto Interno Bruto (p1B) de la
industria de la construccién reproduce de manera ampliada las
variaciones de crecimiento o caida del P1B nacional y sus costos
estéan fuertemente determinados por la inflacion (gréfica 4 del
capitulo “El Estado promotor del sector constructor empresarial”
y cuadros 4-a y 4-B del anexo estadistico). Asimismo, su movi-
miento tiene una estrecha relacién con la disponibilidad de capital
financiero y con las variaciones de las tasas de interés.

Las variaciones, muchas veces bruscas, del P1B de la construc-
cion podriamos explicarlas, entre otras cosas, por el grado de
adaptabilidad a las coyunturas econdémicas de auge y contraccién
que no tienen otros sectores, como, por ejemplo, la industria
manufacturera de alta composicién orgénica de capital (Bolivar
y Lovera, 1982: 101). La construccién tiene la suficiente flexibili-
dad, por su base productiva en la utilizacién de mano obra barata,
para absorber o expulsar dicha fuerza de trabajo con relativa rapi-
dez y facilidad, segtin sea el caso, para ir de una fuerte expansién
o una abrupta disminucién de la actividad.

Asimismo, los costos de produccién pueden subir drastica-
mente en un contexto de hiperinflacién, especificamente por el
costo de los insumos intermedios, como los materiales de cons-
truccién y ciertas maquinarias,' pero no el precio del producto

! La participacién en el valor total del producto de los insumos intermedios
es muy alta, es decir, que el valor agregado por el proceso de construccion es
relativamente bajo (Connolly, 1988: 186).
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final, que tiene un comportamiento de recuperacion més lento en
el mercado, principalmente por su alto costo, lo que implica que
en un ambiente econdémico negativo muchas veces es preferible
parar la produccién cuando no hay certeza de obtener ganancias.

Por dltimo, por los elevados costos de inversion y el largo
tiempo de inmovilizacion del capital comprometido, la industria
requiere de capital financiero tanto para la produccién como
para la circulacion del producto, por lo que la dindmica de su ac-
tividad depende de la disponibilidad de este capital. En periodos
de expansion del crédito hipotecario, como en los afios sesenta y
setenta, el subsector de la industria de la construcciéon dedicado
a la edificacion de viviendas adquiere un gran dinamismo, como
sucedio a partir de 1994, a pesar de la crisis y el retiro de la banca.

En el modelo fordista, la industria de la construccidn estaba
directamente relacionada con las politicas macroecondmicas,
ya que se consideraba importante para impulsar el empleo y
aumentar el consumo. En ese momento, el desarrollo del sector
fue utilizado como instrumento contraciclico para impulsar el
crecimiento econdmico, principalmente en periodos de recesion,
por generar empleo de manera considerable y movilizar al amplio
sector productor de materiales. Las politicas de inversién pablica
en edificaciones e infraestructuras son los principales medios para
movilizar la produccién e incidir en la economia.? La evolucién
del empleo en laindustria de la construccién como porcentaje de
la Poblacién Econémicamente Activa (PEA) fue de 2.7% en 1950,
de 3.6% en 1960, de 4.9% en 1970 y de 4.6% en 1980 (Copevi,
1977c: 35-37, y Banco de México, 1993).

*Por lo general, las obras de infraestructura, como carreteras, riego, presas
y plantas generadoras de energia, instalaciones petroleras y petroquimicas, son
realizadas por grandes empresas, que cuentan con una composicién orgénica
de capital mucho mads alta y emplean menos mano de obra que las firmas que
se dedican mayoritariamente a las edificaciones. No obstante, el volumen y
la magnitud de las obras realizadas por las primeras hacen contrapeso a esta
diferencia.
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A finales de los anos setenta hubo un sostenido crecimiento
de la actividad, como consecuencia del boom petrolero, pero el
porcentaje de trabajadores de la PEA empleados en el sector fue
relativamente bajo (4.6%), si lo comparamos con los paises de
la regién, como Estados Unidos (6.6%) y Canadé (5%) (Banco
Mundial, 1983).

La participacion de la industria de la construccion en el empleo
es importante si consideramos a otras ramas econdmicas y alcan-
za porcentajes cercanos a la industria manufacturera. Sobresale
el hecho de que la construccidn ejerce efectos multiplicadores,
fundamentalmente sobre el conjunto de las industrias producto-
ras de insumos, afirmandose incluso que es la segunda actividad
en importancia (después del comercio), de acuerdo con sus efec-
tos multiplicadores totales en el sistema econémico (Ziccardi,
1991: 118).

Problemas estructurales de la industria de la construccion

Sibien la industria de la construccion es un sector capaz de inci-
dir en la dindmica y el crecimiento de la economia, a veces lleva
consigo dificultades mayores que otros sectores econdmicos para
el desarrollo de su actividad. Dichos riesgos estan relacionados
con el volumen del capital involucrado, el largo periodo necesario
para la realizacion del capital invertido, la relacion con el suelo
en los procesos de produccion, la dependencia de otros sectores
econdémicos complementarios e independientes y la extrema
sensibilidad a las fluctuaciones econémicas (Ball, 1988).3

Por lo que concierne al capital involucrado, la produccién de
edificaciones, carreteras, infraestructuras, presas, etc., requiere
de un capital considerable para invertirlo en maquinaria, mate-
riales de construccién y mano de obra, entre otros. Este capital

3 Otros autores latinoamericanos (Jaramillo, Connolly y Ziccardi) han
retomado a este autor para referirse a la industria de la construccién.
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suele ser externo a la empresa y al sector de la construccion,
proviniendo fundamentalmente del sector pablico y de otros
sectores privados insertos en diversas ramas econémicas, que
constituyen los clientes reales o potenciales. La contratacién
de obras de construcciéon depende de las politicas de inver-
sién publica y de la inversion privada de otros sectores econémi-
cos, y en menor medida de la promocién interna de la industria
de la construccién. Cualquiera que sea el promotor de la obra (el
sector publico, el privado o la misma empresa de construccién),
necesita de la disponibilidad de capital financiero parala inversiéon
en insumos y en el largo periodo de la etapa constructiva.

Las politicas de inversion publica y privada y la disponibili-
dad financiera no siempre son coincidentes con las necesidades
de desarrollo de la industria de la construccion, ya que cada
sector, en general, responde a coyunturas econémicas y politicas
particulares y cada proceso estd regido por los intereses pro-
pios de los multiples agentes involucrados, que no siempre son
coincidentes en tiempo, complementariedad y estrategias de la
construccion.

Un capitalista invierte una suma de dinero en medios de pro-
duccién (maquinaria), insumos (materia prima) y fuerza de
trabajo, los cuales, al ser empleados en un proceso productivo,
dan como resultado una mercancia que es intercambiada por
dinero a un precio que incluye una ganancia que permite iniciar
un nuevo ciclo productivo, incrementando el quantum de capital
respecto a lo invertido en el ciclo de produccion inicial. Cuanto
mads rapida sea esta rotacion y el capital invertido mayor serd la
acumulacion.

Sin embargo, los productos de la industria de la construccion
se enfrentan a un tiempo particularmente prolongado; aunado
a esto, el desembolso de una enorme masa de capital afectard el
tiempo de rotacién y, en consecuencia, la ganancia. Esta es una
razén del porqué las empresas constructoras han dependido
mayoritariamente del sistema de contratacion de obras, es decir,
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que son agentes externos al sector quienes arriesgan el capital o
asumen los costos financieros de la obra.

No solamente el tiempo de produccién es prolongado, sino
también el que se debe esperar para que la mercancia se realice,
porque el costo final de dicho producto es muy alto y dificilmente
encuentra una demanda solvente capaz de costearlo. El mercado
inmobiliario de vivienda y oficinas es, entre otros, un buen ejem-
plo de esto (Ball, 1988).

Una de las peculiaridades de la industria de la construccion es
que sus productos estin anclados al suelo, lo cual implica, ademads,
suinmovilidad, y que en cada nueva operacion los constructores
enfrenten el problema de la disponibilidad de un nuevo terreno,
ya que en general éste se encuentra monopolizado porlos propie-
tarios, quienes solicitardn un pago a cambio de su incorporacion
al proceso de construccion, el cual puede incluir rentas absolutas,
diferenciales y monopolicas.

Ademis, durante el proceso productivo se asumen costos dife-
renciales asociados alalocalizacion respecto a la aptitud material
del suelo para soportar edificaciones, la disponibilidad de redes
y servicios de infraestructura, la variacion de costos de gestion y
la facilidad de movilizacién de los medios de produccién (los
tres primeros con fuerte incidencia en la formacion del precio del
suelo que se debe pagar al propietario).

En la industria de la construccion existe escasa inversion en
capital constante con respecto a otras industrias, con la consi-
guiente baja productividad de algunos sistemas constructivos.
Cabe destacar que la teoria marxista especifica que existe una
carrera tecnoldgica en la cual estin inmersos todos los capitalistas,
por lo que aumenta el quantum invertido en capital constante.
Sin embargo, la heterogeneidad de la estructura de cada empresa
incide directamente en la proporcién de la inversién en capital
constante y variable, lo cual no quiere decir que exista menor
proporcién de capital variable respecto al constante, sino que la
inversion en capital constante es menor que en otros sectores de
la produccién. Por altimo, la relacion con el suelo y su produccion
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localizada implica un disefio unico y un célculo de estimacio-
nes de costos, controles y administraciones para cada obra en
particular.

Dependencia de otros sectores econdmicos

La industria de la construcciéon depende de otros sectores eco-
némicos complementarios y/o independientes para su desrrollo.
En el proceso de produccion de algun producto de la construccion
se requiere de maquinaria y equipo especializados, que deben
ser adquiridos por las empresas segun su rubro o los procesos
constructivos y la magnitud de las obras a realizar, de una gran
diversidad de materiales de construccion y del funcionamiento
de un mercado de suelo.

Tanto la produccién de maquinariay equipo como la de mate-
riales de construccién son sectores econdmicos independientes
que tienen sus procesos manufactureros o industriales especi-
ficos y mercados propios de circulacién, en los que la industria
de la construccién es uno de sus demandantes principales.* Lo
mismo vale para el mercado del suelo, cuya légica muchas veces
se comporta de manera independiente a las necesidades de la
construccion, aunque esté relacionado con ella.

Del mismo modo, el desarrollo de la industria de la construc-
cion depende de la demanda proveniente de otras ramas eco-
ndémicas de los sectores privados y de la inversion publica del
Estado —que son los principales contratantes de obras—, asi
como de la existencia de una demanda solvente para adquirir las
viviendas, las oficinas y otras construcciones promovidas por la
misma industria en el mercado.

Los procesos de construccién y circulacién necesitan de un
tercer sector para su realizacion, el financiero, cuya logica esta

* Por ejemplo, en la produccién de materiales de construccion tan bésicos
como el cemento, el hierro y el vidrio hay verdaderos monopolios que con-
trolan el mercado.
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determinada por la obtencidn de intereses por el capital de prés-
tamo, que condiciona severamente los procesos de desarrollo
de esta industria, como en el caso mexicano, donde las tasas de
interés han sido especialmente elevadas (cuadro 7 del anexo es-
tadistico).

Dependencia de las fluctuaciones econémicas

La industria de la construccién es extremadamente sensible a
las fluctuaciones macroecondmicas. Las condiciones de expan-
sién o depresion econdmica que arrastran a muchas ramas de la
produccién y de los servicios, el aumento o la disminucién de
la inversion publica y las variaciones de los indices de inflacién
y de las tasas de interés condicionan fuertemente el comporta-
miento del sector.

En un ambiente econémico desfavorable se produce casi
siempre una contraccién de la demanda y un aumento de los
costos del producto, lo que implica, obviamente, la disminucién
del volumen de trabajo, que afecta severamente a la cantidad de
mano de obra empleada y la utilizacién del equipo o la capacidad
instalada.

Los representantes empresariales del sector suelen argumen-
tar que la industria de la construccion es “la caja de resonancia”
de lo que ocurre en la economia nacional, queriendo expresar
asi su extrema sensibilidad a sus altibajos. Lo cierto es que en la
medida que esta rama depende del ahorro interno y la inversién
publica, su actividad estd subordinada a movimientos coyuntu-
rales (Ziccardi, 1991: 116), como se observa en la gréfica 4 del
capitulo “El Estado promotor del sector constructor empresarial”.

Todos estos aspectos estructurales tienen mucho que ver en
el desarrollo del sector. A pesar de su importancia econémica,
los capitales no siempre invierten en el sector. Las diferentes em-
presas y agentes susceptibles de involucrarse en dichos procesos
se reacomodan, diversifican o quiebran, y huyen a otras ramas
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econdmicas cuando se dificulta la obtencion de la ganancia y la
acumulacidn de capital.

Caracteristicas generales del sector de la construccién

En el apartado anterior planteamos los aspectos mas importantes
que definen y determinan a la industria de la construccién. Sin
embargo, antes de avanzar en el andlisis de su comportamiento
es importante describir brevemente al conjunto del sector de la
construccion, intentando una clasificacién y describiendo las ca-
racteristicas particulares de cada subsector, sus articulaciones y el
tamano de la participacién. Se observan importantes diferencias
en el sector de la construccion a partir de las formas de produc-
ciény circulacion de la mercancia, la organizacién de la demanda
y el nivel de desarrollo econémico y social de cada pais. Estos
aspectos se pueden resumir de la siguiente manera:

- El nivel de desarrollo de la tecnologia y sus posibilidades
o niveles de utilizacién, la organizacién y control de los
procesos técnicos, la magnitud de las obras, los niveles de
especializacion, la calificacién y el uso de la mano de obra
contratada, que determinan la organizacién de las formas
de produccién de los diversos segmentos de circulacion de
la mercancia.

- Ladistribucién del ingreso de la poblacién, el nivel de de-
sarrollo de las diversas ramas productivas y la participacién
directa del Estado, que determinan la organizacién de los
diversos segmentos de la demanda.

- El crecimiento econémico, los niveles de inflacion, las rela-
ciones laborales, los niveles de organizacion social, etc., que
crean el ambiente econémico y social para el desarrollo del
sector en su conjunto.
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Como ya apuntamos, las mercancias de la industria de la cons-
truccion tienen elevados precios en el mercado con respecto a
los ingresos de determinados sectores de la poblacién; en el caso
de la infraestructura (transporte, comunicacién, servicios, abas-
tecimientos, etc.), en general es contratada por el Estado para
su realizacion, mientras que el resto se lleva a cabo dentro de los
circuitos privados.

Criterios de clasificacién del subsector habitacional

En la produccién de vivienda en México coexisten al menos tres
formas de organizacion del sector de la construccion, cuya clasi-
ficacion presenta dificultades debido a que no existen fronteras
claras entre una y otra. No obstante, cabe destacar las siguientes:
a partir de las formas de produccién y circulacién (por encargo o
por autoconstruccién), la promocional ptiblica y la promocional
privada (Jaramillo, 1985).

Quienes resaltan la construccién realizada por el sector priva-
do, como Bolivary Lovera (1982), consideran tres subsectores: el
que ejecuta edificaciones residenciales en serie para la venta, que
puede incorporar innovaciones para el desarrollo productivo del
sector de la construccién; el que contintia ejecutando obras con
métodos “tradicionales”, sirviéndose de pequenas constructoras
o maestros de obra contratados, y el que ejecuta construcciones
principalmente en los barrios, donde subsisten las formas mas
atrasadas del sector. Ambos acercamientos tienen como marco
general la construccién de vivienda.

La clasificacion realizada por el Banco Mundial divide al sector
en cuatro grupos principales: artesanos y contratistas del sec-
tor no estructurado, organizaciones de la comunidad o que tra-
bajan por el método de autoayuda, entidades o empresas de
propiedad estatal y compaiias privadas (Banco Mundial, 1985).

Asimismo, la asumida por la Cimara Mexicana de la Industria
dela Construccién (cMIc), y también sostenida en algunos traba-
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jos, como el de Connolly: la industria de la construccién “formal’,
la construccién “informal’, la mercantil y la autoconstruccién
(Connolly, 1988).

Habitat International Coalition (H1cC) ha sustituido el térmi-
no autoconstruccién por el de produccién social del espacio, que
refiere a una concepcién amplia de las formas de produccion de
la vivienda mediante la capacidad de producir y la participacién
organizada de la poblacién pobre que asume los procesos para la
satisfaccion de sus necesidades. En el mismo sentido, la produccion
social del hdbitat tiene una connotacion mds amplia del espacio
construido, que puede ir desde la vivienda solamente hasta los
elementos urbanos pero cuya produccion no tiene fines de lucro
y puede implicar la participacién individual o colectiva.’®

Industria de la construccién

El sector de la construccién, cuyo motor de produccién es la
acumulacién de capital, se encuentra mdas desarrollado con res-
pecto ala produccion social del habitat. La relacién fundamental
que estructura la produccién esla relacion capital-trabajo asalaria-
do; el producto circula en el mercado o es encargado por agentes
privados de otras ramas econémicas o por organismos del sector
publico.

Los procesos productivos utilizan vehiculos, maquinarias y
herramientas que implican una importante inversion de capital,
capaz de agilizar ciertas operaciones de gran magnitud, de carac-
ter relativamente industrializado, combinadas con actividades
artesanales, que requieren de una cierta habilidad de la mano de
obra. En este sentido, el proceso global de trabajo incorpora es-
quemas de programacion y racionalizacién de las actividades de
produccion, la repetitividad de ciertas tareas, la especializaciéon y

$ Utilizado por la Coalicién Internacional del Habitat (HIC) y, en general,
por las organizaciones no gubernamentales (ONG).
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la economia de escala en ciertos procesos; no obstante, la parti-
cipacion de la mano de obra es muy importante y su nivel varia
segun las caracteristicas de cada empresa.

La organizacién por empresas de construccién o promocion es
un rasgo que identifica la formalidad del sector, aunque su tamano,
capacidad tecnoldgica, inversion en equipamiento y contratacién
delamano de obra es muy diverso, variando su clasificacion entre
las empresas gigantes y las microempresas. El nivel de organi-
zacion y penetracion en el mercado también asume diferencias
radicales: existen grandes empresas que concentran importantes
segmentos de la demanda, controlan econdmicamente grandes
procesos productivos y estin fuertemente involucradas en el
mercado del suelo y la promocién y circulaciéon de los productos
delaindustria dela construccion. También existen pequeinas em-
presas, o muy tradicionales, con mayor explotacion de mano de
obra, que asumen obras relativamente pequenas, y otras altamen-
te especializadas en los procesos especificos de la construccién o
la promocién.®

Este sector esta generalmente enmarcado en el conjunto de
actividades realizadas por las empresas asociadas a la Cdmara
Mexicana de la Industria de la Construccién (cMIC), que corres-
ponde relativamente a las registradas en las cuentas nacionales
de la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial (Secofi)’,
en algunas fuentes estadisticas, como el Banco de México, y el
Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (Inegi). Para cier-
tas actividades especificas, como la construccién de viviendas
promovidas fundamentalmente por organismos publicos, se
han agrupado, ademds, en la Asociacién Civil de Promocién de
Vivienda (Provivac).®

¢ Esta informacion se obtuvo en la investigacién de campo y en las entre-
vistas realizadas a empresarios de la construccion.

7 Actualmente Secretarfa de Economia.

8 E1 9 de mayo de 2002 se form¢ la Cdmara Nacional de Desarrollo y
Promocién de Vivienda (Canadevi), que representa a las empresas y los
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El sector no estructurado

Los procesos productivos y la prestacion de servicios son pre-
dominantemente artesanales y, en consecuencia, dependen ex-
clusivamente de la mano de obra. La cantidad limitada de maqui-
naria y herramientas utilizadas exige calificacién y condiciones
de destreza manual de algunos obreros. La magnitud de la obra
es generalmente pequena comparada con el sector anterior y
puede tratarse de la construccion de algtin bien o simplemente
del mantenimiento, siendo el destino final el autoconsumo por
el agente que lo encargd o algtin tipo de circulacion comercial
(venta o alquiler).

El “constructor” de este sector es en realidad un prestador de
servicios que responde a las condiciones mercantiles de las formas
y necesidades de produccion de este sector de la construccion
pero que se articula ficilmente con el sector formal como fuerza
de trabajo subcontratada y que en momentos de fuerte contrac-
cién econdémica puede reducir dramdticamente su salario o
incluso emplearse en otros rubros econdémicos.

El sector de la autoconstruccién o de la “produccién social”

Constituye un amplio sector en el que a veces no interviene prac-
ticamente ningun proceso mercantil, desde la autoproduccion
de vivienda y el equipamiento bésico de las comunidades rurales
e indigenas hasta los procesos sociales de produccién del hébitat,
donde es necesario adquirir materiales bésicos de construccién
y contratar mano de obra.

Estos procesos estan estrechamente relacionados con la apro-
piacién de un terreno que no cuenta con la infraestructura y los
servicios urbanos necesarios y que por lo general se localiza en la

empresarios dedicados a la promocién de vivienda en México y cuenta con
delegaciones en los diferentes estados del pais.
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periferia de las ciudades. Dicha apropiacion se realiza con la ocu-
pacion de fraccionamientos ilegales o con la invasion de terrenos
ejidales, a través de los agentes dedicados a este tipo de practicas.
Los procesos de regularizacion llegan mucho tiempo después y
generalmente cuando el terreno ya tiene grandes avances en la
autoconstruccién, como consecuencia de la tolerancia del Estado
a esta forma generalizada de acceso al habitat.

Las obras estdn relacionadas con la autoconstruccién de la vi-
vienda, la provision de servicios como el agua, la infraestructura
de saneamiento, la apertura y el mantenimiento de las calles, la
construccion de puentes y muros y el mejoramiento general del
habitat.

El acceso a los materiales de construccion es muy variado, ya
que unos pueden ser adquiridos en el mercado —sobre todo
los més basicos y necesarios, como el cemento, la cal, el bloque,
el hierro, las chapas de fibrocemento, etc.— y otros pueden ser
obtenidos enlos circuitos comerciales de “segunda mano’, y otros
mas en la recoleccion de desechos o en el reciclaje.

Las herramientas y los instrumentos utilizados son escasos y
rudimentarios, por lo que la construccién de la obra recae fun-
damentalmente en el esfuerzo humano. La mano de obra puede
ser individual, familiar y/o comunitaria, proporcionada gratui-
tamente como extension de la jornada laboral; en algunos casos
es contratada por un salario para ciertos procesos constructivos
que necesitan habilidad y/o calificacion o simplemente como
auxiliar. Muchos maestros de obra, carpinteros, plomeros y al-
baniles, agrupados anteriormente en el sector no estructurado,
construyen sus propias viviendas en sus ratos libres o cuando
estan desempleados, se involucran también en actividades colec-
tivas o comunitarias o son contratados para trabajos pequenos y
especificos en este sector.

En general, un amplio segmento de la poblacion méds empobre-
cida emplea parte de su fuerza de trabajo, combinada con medios
elementales de construccién, para producir espacios que ge-
neralmente estdn destinados al uso propio. Esto implica largos
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periodos constructivos que a veces duran toda la vida, asi como
grandes esfuerzos de gestion ante organismos publicos y privados.
La participacion del sector estatal suele ser importante, desde la
tolerancia a estos procesos, considerados generalmente como
irregulares, hasta el abastecimiento de infraestructura y servicios,
regularizacion en la tenencia de la tierra y alguna politica de me-
joramiento habitacional.

De acuerdo con los aspectos que se tomen en cuenta, la parti-
cipacién por sectores puede variar de manera considerable. Por
ejemplo, si consideramos la participacion en la produccion del
hébitat, el sector de la autoconstruccién o de la produccion
social del hébitat es el mayoritario, y algunos autores se refieren a
porcentajes que oscilan entre 60% y 70% (Sudra, 1975), pero si
en el conjunto de la construccion resaltamos la contribucion total
de capital constante (construccién y equipamiento), la importan-
cia econdmica, etc., la situacion se invierte. También podriamos
compararlos respecto a la generacién de empleos, y entonces el
sector formal serd el mas importante.

Como ya apuntamos, la definicién por sectores puede carecer
de rigor y es muy dificil establecer las fronteras de separacion
entre uno y otro, debido al desconocimiento y la poca informa-
cidn sistemdtica existente, especialmente en la autoconstruccién
y en el sector no estructurado. No obstante, con esta caracteriza-
cion es posible entender sus diferencias.

Aspectos comunes y diferenciales entre los subsectores

Para profundizar un poco mas en esta clasificacion es necesario
saber cudles podrian ser los aspectos comunes y diferenciales
entre estos sectores. El primer aspecto comun, y de suma impor-
tancia, es la articulacién de la fuerza laboral, ya que en mayor o
menor medida es la misma en los tres sectores, sobre todo la del
primer sector, conformada por maestros de obra, especialistas
carpinteros, plomeros, electricistas, soldadores y albaniles, y la

141



BeATRIZ GARCIA PERALTA NIETO

mano de obra no calificada, en general, que por subcontrataciones,
pago a destajo y actividad especifica se emplea mayoritariamente
en los dos primeros sectores, y en menor medida en el tercero.

Esta mano de obra calificada y no calificada opera tanto en
empresas formales de la construccion como en obras medianas
realizadas por encargo bajo la direccién de un constructor ar-
quitecto o ingeniero, o realizando eventualmente algun trabajo
especifico y/o autoconstruyendo su propia vivienda.

Vale decir que hay un movimiento constante de esta masa
laboral entre un sector y otro, segun las condiciones del merca-
do. Y atin mas: un importante grupo de mano de obra técnica o
mas calificada, como superintendentes, jefes de obra, residen-
tes, conformado por arquitectos, ingenieros, topégrafos y otros
operadores técnicos, como gerentes analistas, administradores,
maquinistas, secretarias, etc., también puede fluctuar entre los dos
primeros sectores, de acuerdo con las condiciones econdmicas
del mercado.

En los tres sectores, y especialmente en el ambito de las edifi-
caciones, si son vendidas, la renta del suelo se incorpora al precio
del producto; por lo tanto, lo que varia son las formas de acceso
al suelo. Otro aspecto comun entre los distintos sectores es la ad-
quisicion de materiales para la construccion. En los tres sectores
se utilizan los llamados “materiales bésicos”, esencialmente usados
en la obra negra, como cemento, grava, arena, cal, concreto pre-
mezclado, ladrillos, tabiques, varillas, alambron, perfiles, tuberias,
ldminas y madera. Obviamente, en el sector de la autoconstruc-
cidén el uso de estos materiales es mds limitado y las formas de
acceso pueden variar de manera considerable. Otros articulos son
mas caracteristicos del sector formal y del no estructurado, como
los metal-mecdnicos: elevadores, bombas domésticas, articulos
eléctricos, equipos para refrigeracion y calefaccion, cerrajeria,
cortinas y puertas metdlicas, alambre, tornillos y tuercas; articulos
no metdlicos: azulejos, mosaicos, marmol, muebles, sanitarios y
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vidrio, entre otros; y finalmente los productos quimicos: plasticos,
pinturas, barnices e impermeabilizantes.’

En cuanto ala diferencia entre los tres sectores, hay que buscar-
la en los siguientes aspectos: el objetivo de la construccién (para
el mercado, por encargo o para uso propio), el control econémico
y técnico de los procesos constructivos, las caracteristicas domi-
nantes de los procesos productivos (industrializado o artesanal),
el nivel de empleo de la maquinaria y de la fuerza de trabajo, las
caracteristicas dominantes de la relacion laboral, las formas de
circulaciéon del producto, entre otros que ya fueron explicados
anteriormente (Topalov, 1974).

? La clasificacion fue tomada de Centro Operacional de Vivienda y Pobla-
miento (1977c: 74).
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El Estado promotor
del sector constructor empresarial

La influencia del Estado en el sector de la construccién es de-
terminante y compleja, ya que puede variar en un rango muy
amplio que va de la planificacién de la politica econémica —el
presupuesto de egresos de la Federacion, donde se definen
el gasto publico, los ordenamientos juridicos, normativos y regla-
mentarios que afectan indirectamente o directamente al sector,
la politica fiscal o tributaria, las politicas especificas en las que el
Estado es promotor directo (como el caso de la vivienda)— a la
realizacion de la mayoria de las obras publicas en las que el Estado
abre licitaciones para que el sector privado concurse parallevarlas
a cabo.

Las condiciones macroeconémicas son fundamentales para
el desarrollo de la industria de la construccién. Estas condicio-
nes se crean y se mantienen relativamente a partir de la politica
econdmica, que tiene como objetivo primordial el crecimiento
sostenido, e incluye, entre otros, la politica monetaria, el control
de la inflacidn, las finanzas publicas, la politica financiera, la po-
litica de empleo, etc. Todos estos aspectos inciden no sélo en el
subsector formal, sino en el conjunto de la construccidn, ya que
una recesion econdmica afecta la actividad formal, pero también
el empleo y los ingresos de la poblacion que autoconstruye y/o
autoadministra.
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Un aspecto al que el sector formal de la construccién suele
prestar especial atencion es el presupuesto de egresos de la Fede-
racion, sobre todo al gasto en desarrollo econémico y social, cuyo
ejercicio esta distribuido frecuentemente entre el desarrollo rural,
la pesca, el desarrollo social (educacién, salud, desarrollo urbano
y vivienda, abasto social y solidaridad), las comunicaciones y el
transporte, el comercio, el turismo, el sector energético y el in-
dustrial, la justicia y la seguridad y la administracion, en cada uno
de los cuales habra un porcentaje de inversion en edificaciones,
infraestructura, equipamiento y mantenimiento. De este dmbito
surgen la planificacion y ejecucion de las obras publicas, las licita-
ciones y los contratos, por lo que el Estado es el principal cliente
del sector formal de la industria.

Otra forma de regular el funcionamiento del sector de manera
directa o indirecta son los ordenamientos juridicos, como la le-
gislacion sobre los derechos de propiedad, lalaboral, la comercial,
la de asentimientos humanos y vivienda, la de obras publicas, los
reglamentos de construccién o el medio ambiente, entre otros.

Un factor al que el sector formal y el no estructurado de la
construccion suelen ser muy sensibles es la politica fiscal, que
incluye los diferentes impuestos sobre la renta (1sr), como los
que se aplican al activo de las empresas y el que se cobra por la
prestacion de servicios, asi como los de transaccién inmobiliaria e
incluso el predial. La politica tributaria y de gravimenes al sector
de la construccién puede favorecerlo en algunos casos y en otros
perjudicarlo. Los incentivos fiscales de exoneracién temporal
de impuestos, las desgravaciones por inversion o reinversion, las
exenciones de pago de derechos aduaneros por la importacion
de ciertos equipos de depreciacion acelerada, las desgravaciones
por construcciones para el sector social de escasos recursos, etc.,
pueden fomentar el crecimiento del sector formal o mantenerlo
en épocas de crisis econdmicas.

En la autoconstruccion, el papel del Estado también suele ser
relevante a través de la tolerancia a los fraccionamientos popu-
lares o la represion a las invasiones, la regulacion juridica de los
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asentamientos, el suministro de servicios basicos y de alguna
infraestructura y los programas estatales de apoyo a la autocons-
truccion, como los lotes con servicios, paquetes de materiales,
etcétera.

Por dltimo, un aspecto de vital importancia es su papel para
mantener las relaciones y condiciones laborales del sector. En
primer lugar, instituye la legislacion laboral en funcién del con-
trato social que mantiene tanto con el sector obrero como con
el empresarial; al mismo tiempo, define los ingresos de los tra-
bajadores del sector a través del salario minimo e instrumenta o
controla los sistemas de pensiones y seguridad social de dichos
trabajadores.

De esta manera, el Estado se ha convertido en el cliente mayori-
tario de la industria de la construccién y en su principal impulsor,
utilizando el “sistema de contrato”, otorgado de manera directa
o a través de concurso. La ley y la reglamentacién respectiva de-
terminan que estos contratos deben ser adjudicados en subastas
mediante mecanismos claramente establecidos (convocatoria,
registro, seleccidn, inscripcion de seleccion, presentacion de
posturas, estudio de posturas, fallo y contrato), aunque también
se prevén las excepciones para la contratacion directa, con la jus-
tificacion del interés publico.

La accién del Estado en materia de obras publicas en infraes-
tructuray en edificaciones demandadas por el sistema productivo
ha tenido un ritmo sostenido desde el inicio del proceso de sus-
titucién de importaciones. La asignacion de grandes recursos en
este sentido impulsé y desarrollé decididamente a la industria de
la construcciodn, en especial a las grandes empresas. La participa-
cién gubernamental historicamente estuvo por encima del 70%,
al menos hasta finales de los anos ochenta, y en varios sexenios
superd el 80%.
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CuaDpro 1
PARTICIPACION PUBLICA Y PRIVADA, 1980-1995
(DISTRIBUCION PORCENTUAL)

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987

Publico 84.1 81.7 805 80.8 830 839 828 797
Privado 15.9 18.3 19.5 19.2 17.0 16.1 172 203

1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995
Publico 773 772 740 723 71.6 652 662 592

Privado 227 228 260 277 284 348 33.8 408

FUENTE: cMIC, 1997. Situacion de la industria de la construccion.

COMPORTAMIENTO DE LAS EMPRESAS CONSTRUCTORAS,
1995-2001

La austeridad del gasto publico, unida a la crisis financiera de
1995, afectd al sector constructor. Ese afio el PIB tuvo una caida
importante y en 1996 mostré una recuperacion. Sin embargo,
en este estudio lo que nos interesa es el comportamiento de las
empresas. El acceso a la informacién por empresa no esta dispo-
nible ni en la Cdmara Mexicana de la Industria de la Construccién
(cMIc) ni en el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
(Inegi), por su carécter confidencial. La tnica fuente a la que se
tiene acceso es la encuesta anual que entre los agremiados del
sector realiza la revista Obras. Desde 1985 se presenta a las em-
presas un cuestionario para identificar a las mas importantes del
sector. En un inicio el indicador utilizado fue el monto de obra
ejecutado y en los tltimos afos el monto de sus ventas. También
se presentan de acuerdo con su perfil constructor, clasificindolas
en las dedicadas a la vivienda, la urbanizacién, la ingenieria am-
biental, las obras industriales, las obras maritimas y fluviales, las
obras hidraulicas, las vias de comunicacién y otras. Aunque para
el periodo 1995-2000 la encuesta ya no presentaba esta clasifica-
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CUADRO 2
LAS DIEZ PRIMERAS EMPRESAS CONSTRUCTORAS DE VIVIENDA
EN M£x1C0, 1995-2001 (MILES DE PESOS) BASE: 2000

Ventas
Niimero Empresa 1995-2001 %
1 Corporacion Geo 25302901 374
2 Consorcio Ara 'y companias subsidiarias* 15365078 22.7
3 Urbi Desarrollos Urbanos 8013903 11.8
4 Consorcio Hogar y subsidiarias /
Constructora Consorcio Hogar 6089876 9.0
S Consorcio de Ingenieria Integral 5325364 79
6  Desarrolladora Metropolitana 3427108 5.1
7 Grupo GP 1743359 2.6
8  Ingenieriay Obras 704425 1.0
9  Inmobiliaria Ruba 865 143 1.3
10 Proyectos Inmobiliarios de Culiacdn 801708 1.2
Total 67 638 866 100.0

FUENTE: Elaborado con la informacién de “Las 100 empresas constructoras mds impor-
tantes de México”, revista Obras, informe anual de 1995 a 2001.

* Para 1996 no especifica el tipo de obras que construyd, pero es reconocida como cons-
tructora de vivienda.

GRAFICA 1
LAS DIEZ PRIMERAS EMPRESAS CONSTRUCTORAS DE VIVIENDA
EN MEXx1C0, 1995-2001
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FuenTE: Cuadro 2.
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CUADRO 3

LAS DIEZ PRIMERAS EMPRESAS CONSTRUCTORAS DE MEx1CO, 1995-2001

(MILES DE PESOS) BASE: 2000

Ventas
Niimero Empresa 1995-2001 %

1 Sociedad Controladora / Ingenieros Civiles

y Asociados 90971762 36.84
2 Bufete Industrial / Bufete Industrial y

Subsidiarias / Bufete Industrial Construcciones 36 959 088 14.97
3 Grupo Tribasa y subsidiarias / Triturados

Basélticos y Derivados 32232244 13.05
4 Corporacién Geo 25302901 10.25
S Consorcio Aray compaiias subsidiarias 15715576 6.36
6  Protexa Construcciones 14092229 §.71
7 Urbi Desarrollos Urbanos 10296492 4.17
8  Consorcio de Ingenieria Integral 8506552 3.44
9  Grupo Mexicano de Desarrollo 6790902 2.75
10 Consorcio Hogar y subsidiarias / Constructora

Consorcio Hogar
Total

6089876 2.47
246957 622 100

FUENTE: Elaborado con la informacién de “Las 100 empresas constructoras mds impor-

tantes de México”, revista Obras, informe anual de 1995 a 2001.

GRAFICA 2
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cion, identificamos a las dedicadas ala vivienda gracias alos datos
de anteriores encuestas y al conocimiento que tenemos del sector.

Para el periodo 1995-2001 es revelador observar en la grafica 3
como se estancan las ventas de las empresas no dedicadas ala pro-
duccién de vivienda a partir de 1995 y luego repuntan en 1998,
para caer drdsticamente a partir del siguiente ano, mientras que
en el comportamiento de las empresas productoras de vivienda
se observa una curva de crecimiento menos pronunciada. Este
crecimiento tuvo su origen fundamentalmente en los recursos del
Infonavit, debido a que durante esos anos los créditos hipoteca-
rios de la banca se cerraron.

Algunos datos de estas empresas nos permiten ver que surgen
a partir de la politica de vivienda implementada en México. Asi,
por ejemplo, empresas como Geo y Ara iniciaron sus operaciones
enlos anos setenta. La relacion directa del Estado con el sector de
la construccién se da a través de la politica de vivienda de interés
social, donde el Estado funge como promotor al definir los pro-
gramas de vivienda, crear los organismos sectoriales, invertir los
recursos fiscales y organizar los sistemas de recaudacion, contratar
a las empresas constructoras, adjudicar las viviendas, conceder
subsidios, facilitar los créditos y procurar su recuperacién. Como
el Estado nunca ha construido las viviendas, son las empresas
ligadas a su produccion, los proveedores de materiales y los pro-
pietarios de terrenos los interesados directos en dicha politica.

EL ESTADO PROMOTOR DEL SECTOR EMPRESARIAL
DE VIVIENDA

Como ya vimos en el capitulo “Modernizacion y ‘vivienda so-
cial en propiedad’ el Programa Financiero de la Vivienda y su
circunstancia econémica”, con la puesta en marcha del PFv en
1963 y el aumento de la inversion proveniente del encaje legal
se favoreci6 la creacion de empresas pequenas y medianas, prin-
cipalmente, que se dedicaban a esta actividad y surgi6 la figura
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GRAFICA 3
VENTAS DE LAS EMPRESAS CONSTRUCTORAS DE VIVIENDA Y
DEL SECTOR CONSTRUCTOR NACIONAL EN MEXICO, 1995-2001
BASE: 2000
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FUENTE: Elaboracién propia con datos de los cuadros 2 y 3.

del promotor de vivienda (Topalov, 1974 y 1979). A pesar de los
recursos destinados y el nimero de viviendas que se constru-
yeron en una década, sdlo se lleg6 a una produccién promedio
de dieciséis mil viviendas por afo, cantidad insuficiente para la
creciente demanda de su poblacion objetivo.

Sin embargo, como ya se anoté en el capitulo de referencia,
el hecho de considerar que la vivienda social debia poseerse en
propiedad permiti6 que se involucraran més actores del mercado,
como los propietarios del suelo, los constructores y los comercia-
lizadores, ademads de los actores relacionados directamente con la
industria de la construccién, como los proveedores de materiales.
Como podemos ver en el cuadro 1-a del anexo estadistico, el
incremento de la vivienda impulsado con la participacién de los
organismos publicos de vivienda, especialmente del Fovi, lleg en
los anos setenta a 200 687 viviendas, lo que represent6 el 1% del
total del parque habitacional.
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En el capitulo “Corporativismo y crecimiento inestable. In-
fonavit: vivienda en propiedad para los trabajadores” se resaltd
la consolidacién y expansion de la construccion de vivienda pu-
blica con la creacion del Infonavit y el Fovissste. Refiriéndonos
alos datos de la grafica 3 del anexo “La vivienda en cifras”, en la
década de los ochenta el crecimiento de la participacion de los
organismos publicos en el total del parque habitacional fue de
748 346, representando el 2%. Debido al origen de los recursos
del Infonavit, este instituto empezd a ser el mas importante.

Desde su creacion, y hasta los cambios a su ley en 1992, el
Infonavit promovid la construccién de 1 043 663 viviendas, con
lo que atendi6 a 13% de los derechohabientes, que no es un por-
centaje muy significativo; sin embargo, para el sector constructor
fue determinante en la creacién y consolidacion de las empresas
dedicadas al ramo, como veremos mas adelante.

De 1973 al ano 2000, el Infonavit particip6 en el incremento
de vivienda con 15.5% (cuadro 4). Si observamos la gréfica 4,
veremos que su participacion va en aumento; esto puede deber-
se a que los créditos incluyen cofinanciamientos, tomando en
cuenta que el monto por crédito otorgado en el mismo ano era de
173 420 pesos, insuficiente para la adquisicién de una vivienda.

En el caso del Fovissste, su participacion en el incremento de
la vivienda es menor debido al adelgazamiento del Estado, alcan-
zando 3.5% (cuadro 4). El Fovi disminuye su accién a partir de
la desregulacion financiera que eliminé el encaje legal y dejo al
Fovi uinicamente con los fondos provenientes del Banco Mundial.
La desregulacién suponia una mayor participacién del sector
privado, que se da sélo en los momentos que la economia crece
y se detiene cuando las condiciones econémicas no son seguras.
Un ejemplo es la banca, que a partir de la crisis financiera deja de
otorgar créditos para vivienda y durante el periodo 1970-2000
sélo participa en el incremento con 3.5%.

La grafica S brinda un panorama del comportamiento del p1B
nacional y de la construccién en el periodo estudiado, ubicando
la creacién de los organismos de vivienda y el surgimiento de

153



BeATRIZ GARCIA PERALTA NIETO

CuaDRoO 4
INCREMENTO DE VIVIENDA EN ME£x1co, 1970-2000

Unidades
Organismo 1970-2000 %
Infonavit 2122950 155
Fovissste 471 661 3.5
Fovi 1191903 8.7
Otros organismos 1141222 8.3
Incremento privado (autogestién, promociény encargo) 8281513 60.6
Banca 459118 3.4
Incremento censo 1970-2000 13668 364 100.0

FUENTE: Elaboracion propia a partir de los cuadros 1-a 'y 1-B del anexo estadistico.

GRAFICA 4
VIVIENDA NUEVA POR ORGANISMOS
1973-2000
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FUENTE: Cuadros 1-A y 1-B del anexo estadistico.
Otros organismos incluye: Banhuopsa, Instituto Nacional de la Vivienda, Direccion de

Pensiones Civiles y Militares, Pemex, 1Mss, DDF, Fovimi/Issfam, Banobras, sAHOP (organis-

mos sectorizados y no sectorizados), CFE, Ficapro, Incobusa.
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los distintos actores ligados a la produccion de vivienda. En los
anos cincuenta, las acciones gubernamentales permitieron la
consolidacion del sector constructor nacional mediante el otor-
gamiento de contratos para la construccion de infraestructura;
igualmente, el surgimiento de algunas empresas dependio de
los recursos gubernamentales. Es claro que la relacién entre el
sector constructor capitalista y los gobiernos en turno surgi6 en
esa época y se consolidd en las etapas posteriores. En los afios
sesenta, con la creacién del Fovi, surgieron las empresas promo-
toras de vivienda (véase el capitulo “Modernizacién y ‘vivienda
social en propiedad’: el Programa Financiero de la Vivienda y su
circunstancia econémica”). A partir de 1972, con la creacién de
los fondos de vivienda se apoy? a las empresas constructoras y
las mas beneficiadas fueron las dedicadas a la edificacién habita-
cional en serie para la venta. Este sector se caracteriza por utilizar
métodos constructivos tradicionales que ocupan mano de obra
no calificada. Los afios noventa marcan el surgimiento de los
desarrolladores de vivienda, que mantienen un estrecho vinculo
con el sector financiero, como Geo.

A pesar de las limitaciones para construir estas series esta-
disticas de vivienda, conocerlas nos permite tener una vision
de conjunto de los organismos y su importancia como fuente de
recursos financieros para la consolidaciéon del sector empresarial
constructor de vivienda. Las cifras presentadas nos permiten ver
que los organismos mas importantes son el Fovi y el Infonavit,
analizados ampliamente en los capitulos previos.

Geose inicia en 1973 con la construccién y promocién de
oficinas, asi como de edificaciones industriales y residenciales. No
desaprovecha la oportunidad de convertirse en contratista para
el Infonavit, ampliando sus servicios a la localizacion de terrenos
urbanizables, la obtencién de permisos y licencias y el diseno y
la construccidn de obras de infraestructura para sus proyectos de
vivienda. La empresa fue lo suficientemente flexible para pasar
de contratista a promotora de vivienda, especificamente de vi-
vienda residencial media y de interés social para Fovi.

155



BeATRIZ GARCIA PERALTA NIETO

GRAFICA §
ACTORES PUBLICOS Y PRIVADOS DEL SECTOR VIVIENDA
Y SU CIRCUNSTANCIA ECONOMICA, 1940-2001
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FUENTE: Elaboracion propia con informacién de los cuadros 4-A y 4-B del anexo esta-
distico.

En los afios ochenta, caracterizados por la crisis de la deuda, la
empresa se concentra en el sector de la vivienda e inicia la in-
dustrializacién de los procesos de produccion. Otro indicador
importante que nos permite ver la importancia de los recursos
financieros del Infonavit es que la empresa inicié exitosamente
sus operaciones en el mercado de valores en 1994, y para 1996, a
pesar de la crisis, emite papel comercial de corto plazo; en 1997
emite los primeros cincuenta millones de délares en un Eurobo-
no. Sus ventas en 1996 alcanzaron un poco mas de doce mil casas,
al siguiente afo ascienden a diecisiete mil y en 1998 sobrepasan
las veinte mil (cuadro §).

El esquema 1 resume la evolucién de Geo en sus cuatro pri-
meros anos de actividad. Resalta que luego de ser una empresa
dedicada al diseno y la construccion de vivienda, fue integrando
todas las actividades importantes, destacadamente su actividad
financiera.
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CuADRO §
NUMERO DE CASAS VENDIDAS POR GEO,
1996-2000
Afio Niimero de casas
1996 12235
1997 17 148
1998 20428
1999 25503
2000 26577

FUENTE: www.casasgeo.com.mx, consultado el 11 de
septiembre de 2011.

Otro caso es Pulte, que inicia sus operaciones en México en 1994
como resultado de los acuerdos del Tratado de Libre Comercio
(TLC) en materia de vivienda, aprovechando el mercado nacional,
ya que el de Estados Unidos se habia reducido. Pulte se asocia
con la hipotecaria Su Casita y con empresas mexicanas, creando
CondakPulte, c1v Pulte, DTR Pulte y NantarPulte. Al iniciar sus
operaciones en México se beneficia de los créditos del Infonavit
ahorro-hogar otorgados a los trabajadores de las empresas ma-
quiladoras y actia como agente financiero en la construcciéon de
mas de treinta y cinco mil viviendas en el norte y centro del pais.
Hay una diferencia importante en el perfil de esta empresa, pues
sélo opera en el drea financiera de la construccién de viviendas,
sin intervenir en las demads etapas de produccién. Si comparamos
los esquemas 1y 2 esta diferencia es clara.

Es importante resaltar que las épocas de mayor crisis para el
sector constructor, como los anos ochenta, son un buen periodo
para las empresas dedicadas a la construccion de vivienda gracias
a los recursos del fondo proveniente del salario indirecto de los
trabajadores. Igualmente, en la crisis financiera de los afios noven-
ta las empresas que fueron suficientemente flexibles y contaron
con capital a corto plazo, conlos recursos del Infonavit, pudieron
hacer un negocio financiero importante (Pulte y empresas como

157



BeATRIZ GARCIA PERALTA NIETO

Geo cotizaron en la bolsa). Como veremos mds adelante, el aho-
rro forzado de los trabajadores permitié que entre 1994 y 2000
las empresas reportaran mayores ganancias que otros sectores gra-
cias a los cambios en el marco juridico y legal propuestos por los
organismos internacionales y obedientemente ejecutados por
los gobiernos en turno.
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TERCERA PARTE
Mundializacién y politica de vivienda
en México






Organismos internacionales
y politica nacional de vivienda

Los planteamientos del Banco Mundial (8m), el Fondo Mone-
tario Internacional (M1) y el Centro para los Asentamientos
Humanos de la Organizacion de las Naciones Unidas (United
Nations Centre for Human Settlements) orientaron los ajustes
dela politica en materia habitacional llevados a cabo en la década
de los ochenta, fundamentalmente en el sexenio de Carlos Salinas
(1988-1994). Los cambios en la politica de vivienda se realiza-
ron conforme a las declaraciones en las conferencias mundiales y
las condiciones particulares de los préstamos internacionales ca-
nalizados al sector. En este apartado se analizaran principalmente
las acciones habitacionales de la Organizacion de las Naciones
Unidas (oNU) y el Banco Mundial en el contexto de la crisis y la
institucién de un nuevo modelo de desarrollo, ademds de expli-
car la incidencia de ambos organismos en la reorientacion de la
politica de vivienda en México.

La oNu y el M1, asi como el Banco Internacional de Recons-
truccién y Fomento (BIRE), tienen su origen en el marco de la
segunda guerra mundial, en la busqueda de un nuevo orden
politico mundial y una reorganizacién del sistema monetario
internacional.
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La Organizacion de las Naciones Unidas tiene como antece-
dente la Sociedad de Naciones,' fundada en 1914, después de la
primera guerra mundial. El origen de la onU data de 1945, con
la intencién de crear una organizacion mundial para que Estados
Unidos yla Unién Soviética se pusieran de acuerdo en la toma de
decisiones globales en el nuevo orden internacional. En general,
puede decirse que la ONU ha sido un “club”, y la pertenencia de
un pais al organismo demostraba que habia sido aceptado interna-
cionalmente como soberano; por lo demds, servia para legitimar
las acciones neoimperialistas de Estados Unidos, y en algunos
casos de otros paises desarrollados. Por la naturaleza de su cons-
titucidn, no tenia otros poderes ni recursos que los asignados por
los Estados miembros, en especial los que tenian derecho a veto,
porlo que tampoco tenia capacidad para actuar ni democratica ni
auténomamente (Hobsbawn, 1995: 429).

No obstante, desde las primeras crisis del sistema comenzé a
tomar otros papeles, como convertirse en foro de “discusién” y
diseno de lineamientos generales respecto a los problemas mun-
diales de indole civilizatorio, como los derechos humanos, los
problemas de género o la cultura, ademads de otros ligados més
especificamente al modelo de acumulacién, como la pobreza,
los asentamientos humanos, la vivienda o el medio ambiente.
De cualquier manera, el caracter general de sus declaraciones, la
retérica de muchos de sus planteamientos o su verdadero papel en
la perspectiva de un mundo globalizado han sido frecuentemente
cuestionados y actualmente su importancia y funcionamiento se
encuentran en franca decadencia.

Los organismos supranacionales que han cobrado verdadera
importancia en el plano internacional y han adquirido una triste
popularidad en los paises menos desarrollados son el Fondo
Monetario Internacional y el Banco Mundial. En 1943 se realizé
la Conferencia de Bretton Woods, de cuyos convenios nacieron

! Estados Unidos nunca se integrd a esta sociedad, lo que vacié de conteni-
do ala institucion y le rest6 fuerza real.
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ambas instituciones financieras.” Esto puso de manifiesto la clara
hegemonia estadounidense en el mundo® y tuvo como objetivo
el reordenamiento monetario internacional, la gestacién de un
codigo de conducta para las politicas econdmicas de los paises
con problemas en la balanza de pagos y la institucionalizacién de
diversas modalidades de préstamo y mediacion financiera entre
los organismos creados, los gobiernos nacionales y el sistema de
bancos privados internacionales (Lichtensztejn y Baer, 1986: 24).

Desde su creacion se determiné una divisién de funciones
entre los dos organismos: al FMI le corresponderia atender los
problemas de liquidez internacional, vinculdndose con las politi-
cas monetarias, fiscales, de deuda externa y cambiarias de corto
plazo de los paises, mientras que el Banco Mundial, que en su
primera etapa se ocupé del financiamiento de la reconstruccion
enla posguerra de los paises europeos y Japon, se dedicé a atender
los problemas de recursos destinados a la actividad productiva,
centrdndose en las necesidades de inversion y gasto publico, efi-
ciencia en el uso de los recursos y politicas de precio a mediano
plazo.

% En la conferencia se adopté el délar como divisa. Estados Unidos debia
mantener el precio del oro en 35 délares por onza y se le concedi6 la facultad
de cambiar doélares por oro a ese precio sin restricciones. En esta conferen-
cia se constituyeron el FMI y el BIRF; posteriormente se fueron creando la
Corporacién Financiera Internacional (cF1), la Asociacién Internacional de
Fomento (A1F) y el Centro Internacional de Arreglos de Diferencias Relativas
a Inversiones (crapr). El Banco Mundial es la figura genérica que agrupa a
BIRF, CFI, AIF y CIADIL.

3 Cuando se concretd la conferencia, poco antes de finalizar la segunda
guerra mundial, el progresivo predominio de Estados Unidos desde el ini-
cio del siglo xx ya se habia afianzado claramente. El capital industrial habia
quedado en pie y se habia expandido en ese pais. Su economia, y su sistema
financiero en particular, se habia convertido en la receptora de las fugas de
capitales europeosy a finales del conflicto concentraba la mayor reserva de oro
en el mundo. Por esto, el sistema monetario internacional se reorganizé con
base en el poder econémico, financiero y politico de dicho pais, extendiendo
de este modo la hegemonia de su moneda y sus politicas, a las que el EM1y el
BM respondieron mayoritariamente.
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Estos organismos contribuyeron decididamente a la expan-
sion moderna del sistema econdémico en el largo periodo de la
segunda posguerra, pero adquirieron una presencia realmente
importante en el terreno internacional desde los afios setenta (es-
pecialmente en el diseno de estrategias y politicas econdmicas en
los paises subdesarrollados), cuando comenzaron a manifestarse
las primeras crisis del sistema y debieron ampliar sus actividades
para contrarrestarlas, asi como para apoyar la expansion del sis-
tema financiero y de las empresas transnacionales en los paises
menos desarrollados. Por la misma razén, y con la institucién
de un sistema monetario internacional de cambio libre* en 1978 y
el desencadenamiento dela crisis de la deuda enlos afios ochenta,
las acciones de estos organismos comenzaron a darse de formas
mas combinadas y complementarias, hasta la coordinacion con-
certada en 198S. El célebre Plan Baker, que planted esta articu-
lacién, definid, desde entonces, las acciones que enlazaron a
ambos organismos en las politicas de ajustes macroeconémicos
y cambios estructurales impuestos alos paises subdesarrollados.

VIVIENDA Y ORGANISMOS INTERNACIONALES

La problematica de la vivienda fue asumida por los organismos
internacionales en los afios setenta, en un contexto de estanca-
miento y de las primeras crisis econdmicas, que indicaban que
el largo periodo de crecimiento y expansion capitalista de la
posguerra habia llegado a su punto de inflexién. Los aspectos que
se tomaron en cuenta para entender dicha asuncién fueron: i) el
hecho de que al mismo tiempo que las ciudades cobraban una
importancia definitiva por la concentracién de las actividades

* Este cambio (aprobado en México) dio al sistema las condiciones pro-
picias para desencadenar una mayor especulacién y valorizacién del capital
financiero mediante las politicas alcistas de las tasas de interés y la practica de
correccion periddica de los préstamos.
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econdmicas y de la poblacion, se generalizaban las contradiccio-
nes propias —en especial en los paises en vias de desarrollo— del
acelerado proceso de urbanizacién (asentamientos depauperados,
déficit de servicios bésicos y de vivienda o deterioro ambiental,
entre otros); ii) los problemas de la urbanizacién, y en tltima ins-
tancia los del llamado proceso de modernizacién, comenzaron a
generar movimientos sociales y populares de distinta indole que
tenian expresion fundamentalmente en las ciudades y que echa-
ron por tierra el mito de la sociedad industrial y postindustrial
sin conflictos al remover los mecanismos tradicionales de control
social; yiii) el reconocimiento de los organismos internacionales
de que el modelo que apoyaban era generador de fuertes contra-
dicciones y desigualdades sociales, por lo que se hacia necesario
impulsar politicas para paliar dicha situacion y contener las expre-
siones que pudieran afectar el orden social.

Enla mayoria delos paises del mundo, las ciudades siempre han
estado ligadas estrechamente al desarrollo econémico y al proceso
civilizatorio, en general, cumpliendo un papel fundamental en la
transformacion social. Estas ciudades son el centro de las van-
guardias artisticas, de las innovaciones cientificas y tecnoldgicas,
de la cultura y la educacién. Sin embargo, y en especial desde el
siglo pasado, también han estado relacionadas con la barbarie
producida por el desarrollo industrial capitalista.

A mediados del siglo xx, el proceso de urbanizacién mundial
era acelerado: en 1950 el 30% de la poblacion mundial era urbana
y para comienzos del siglo xx1 més de la mitad vivia en las ciuda-
des (Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos
Humanos, 2010: 23y 63).

La mayoria de los problemas de las ciudades en los paises
subdesarrollados estdn relacionados con el acelerado proceso
de urbanizacién; no obstante, no se puede perder de vista que
estos problemas estdn insertos o son resultado de las caracteris-
ticas estructurales de los procesos econdémicos, de la desigual
distribucion del ingreso y de los estilos de desarrollo prevale-
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CuaDpro 1
DISTRIBUCION DEL INGRESO EN AMERICA LATINA
SEGUN QUINTILES (2008)

Porcentaje
Poblacion de ingreso
Primero (20% mas rico) 56.9
Segundo 19.8
Tercero 12.3
Cuarto 7.6
Quinto (20% méds pobre) 3.5

FUENTE: Elaboracién propia con datos de la cEPAL
citados en el Programa de las Naciones Unidas para los
Asentamientos Humanos, 2010, p. 45.

cientes® (Rofman, 1981: 97). Estas desigualdades comienzan en
el sistema internacional entre los paises ricos y pobres, donde
los primeros, con s6lo una cuarta parte de la poblacion mundial,
concentran 80% del ingreso y consumen 70% de la energia. El
90% de la poblacién pobre en el mundo (equivalente a la cuarta
parte de la poblacién mundial) se encuentra en los paises sub-
desarrollados; asimismo, el bienestar se manifiesta con grandes
diferencias entre los sectores de la poblacién de bajos y altos in-
gresos. La escala creciente de los problemas de la urbanizacién,
como el déficit de vivienda, agua, drenaje, servicios sanitarios y
de salud y educacidn, problemas ambientales, etc., no se corres-
ponde en su solucién con la extraordinaria produccion de la ri-
queza que se ha dado fundamentalmente desde los anos sesenta
(véase el cuadro 1).

Durante los anos sesenta y setenta se pensaba que por la varie-
dad de las actividades y la estructura ocupacional establecida en

3 Una amplia discusion en torno a los estilos y la dindmica de desarrollo y
su relacion con el medio ambiente puede verse en Osvaldo Sunkel, “Introduc-
cién: La interaccion entre los estilos de desarrollo y el medio ambiente en la
América Latina” (Sunkel y Gligo, 1980: 25).
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las ciudades, los trabajadores mejorarian sus ingresos y condicio-
nes de vida. Sin embargo, con la crisis de los ochenta, conocida
como la década pérdida, el empleo ylos salarios cayeron drastica-
mente en los paises de la region, con lo cual aument6é de manera
considerable el nimero de trabajadores en el sector informal y
se cancelaron los avances logrados durante las décadas pasadas
(Tokman, 1991: 165).

Indudablemente, en los paises subdesarrollados la insercién
en una economia globalizada y desfavorable, el crecimiento de la
poblacidn, el acelerado proceso de urbanizacién, la inflacién, los
ajustes estructurales, el desempleo y los altos niveles de endeu-
damiento han determinado los programas de desarrollo y las
estrategias econdmicas, asi como la estabilidad politica y social
de muchos de ellos.

En lo relativo a las condiciones mundiales de la vivienda, mds
de mil doscientos millones de personas en el mundo carecen de
una adecuada, entre los cuales cien millones se encuentran sin
techo (United Nations Centre for Human Settlements, 1996).
Los problemas més comunes son el hacinamiento (entre tres y
cuatro personas por cuarto, en promedio), la falta de adecuacién
y el deterioro fisico de los materiales de construccion, la falta de
servicios bésicos, etcétera.

En América Latina, entre 30% y 50% de la poblacién urbana
vive en asentamientos irregulares o en barrios empobrecidos,
fuera del “mercado formal” y de los programas publicos de vivien-
da, con acceso al suelo a través de diversos mecanismos, como la
autoconstruccion, y obteniendo algunos servicios al paso de mu-
chos anos. En los anos cincuenta y sesenta, estos asentamientos
urbanos fueron considerados un cdncer en la mayoria de los paises
latinoamericanos y sus habitantes fueron muchas veces objeto
de represion y desalojo. Posteriormente, fueron aceptados y tole-
rados, y en la década de los noventa constituyeron un modelo a
seguir para ‘resolver” el problema habitacional de la pobreza en
el mundo. Una de las explicaciones de este cambio de actitud se
debe a la resistencia de los pobladores, a la lucha y organizacién
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social y a las experiencias de autogestion, que incidieron sobre
la sociedad civil en general, la democracia local y los modelos
de gestion en las ciudades (Schteingart, 1995: 69). Aunque, por
otro lado, esto signific el abandono y la desatencion del Estado
a estos problemas.

Uno de los que habria que resaltar es la extrema dificultad de la
poblacion de bajos ingresos para tener acceso al mercado for-
mal de suelo debido a la 16gica mercantil prevaleciente y las
caracteristicas de gestion existentes, impuestas en el mercado
por los propietarios, quienes poseen gran parte de los terrenos y
especulan con mejores precios o con la promocién de proyectos
propios, intensificando, de este modo, la division de las clases so-
ciales y del espacio, con la consecuente segregacion de los grupos
empobrecidos.

De los anos ochenta a la actualidad, todos estos problemas,
asi como el nimero de los habitantes “sin techo”, han aumentado
continuamente, a pesar de los diversos esfuerzos realizados por
los gobiernos y las numerosas iniciativas llevadas a cabo en el
plano internacional. Este incremento esta ligado estrechamente,
entre otras cosas, a los cambios en el mercado laboral, que gene-
raron inseguridad en el empleo yla caida de los ingresos debido a
la crisis macroecondmica y los ajustes estructurales.

Otro aspecto que llama la atencién a los organismos interna-
cionales e incide en la creacién y discusion de los programas
dirigidos a atender las desigualdades materiales son las movi-
lizaciones sociales, que afectan el orden establecido. Se suele
ubicar el afio 1968 como el de la ruptura con la modernidad capi-
talista, debido a que es cuando se generalizaron, en varios paises
del mundo, diversos movimientos de protesta, que se expresaron
fundamentalmente en el dmbito estudiantil. Sin embargo, en
América Latina, la Revoluciéon cubana fue un golpe para los in-
tereses estadounidenses y un ejemplo a seguir en otros paises de la
region, lo que produjo una gran preocupacion en los organismos
internacionales. Se puede afirmar, incluso, que detoné la subse-
cuente discusion sobre el tema de la marginalidad relacionada con
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la pobreza y funcioné como ejemplo a organizaciones que podian
desestabilizar el orden social.

Los problemas urbanos persistian: necesidad de servicios
bésicos, vivienda, dificultades para el acceso ala tierra, problemas
de alquiler o deterioro ambiental, entre otros. Todo esto, aunado a
la falta de empleo, los bajos ingresos yla desatencién ala salud yla
educacion, constituy6 el conjunto de condiciones materiales para
lareproduccion de la poblacion depauperada. En este contexto se
generaron las bases para las reivindicaciones y movilizaciones de
muchos de los llamados movimientos populares urbanos que co-
braron fuerza desde finales de los afios sesenta en América Latina.

La abundante literatura sobre el tema de dicha década, y en
menor medida de los anos ochenta, da cuenta de la diversidad
de las demandas y movilizaciones en el mundo que tuvieron
su expresion en las ciudades. En 1983, Castells nos hablaba de
las comunidades de ocupantes ilegales en Alemania, Holanda y
Dinamarca; el movimiento juvenil en Zurich; las asociaciones de
vecinos en Espana; las luchas reivindicativas por los servicios pu-
blicos en Italia; las luchas de los inquilinos en Francia; la revuelta
de los barrios pobres en las ciudades de Inglaterra; la creciente
movilizacién en los barrios de las metrépolis latinoamericanas,
como Caracas, Rio de Janeiro, Sao Paulo y México; las reivindi-
caciones de los asentamientos ilegales en las ciudades del tercer
mundo; las revueltas urbanas de las ciudades estadounidenses y
el emergente movimiento ecologista de los paises europeos
(version en espafiol de Castells, 1986: 88-89). Todas estas movi-
lizaciones se expresaban en un contexto politico mucho mayor,
que se extendia a los movimientos por los derechos civiles, las
actividades por la liberacién de las mujeres, las protestas contra la
guerra, las reivindicaciones obreras, etc., y ponian en tela de juicio
las caracteristicas de la urbanizacién y el modelo de desarrollo
capitalista en general. Evidentemente, estas movilizaciones co-
bran mayor complejidad y radicalizacion ideoldgica en los paises
subdesarrollados, asociadas, muchas veces, a las organizaciones
de izquierda o los movimientos de liberacién nacional.
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Finalmente, el problema se asumié de manera principal por el
Banco Mundial y la oNU como “la problematica de la pobreza’,
por las movilizaciones urbanas, las luchas de liberaciéon nacional,
los procesos de descolonizacién y las primeras crisis del gran
crecimiento capitalista de la posguerra. Debe sefialarse que hasta
los anos sesenta la participacion del Banco Mundial en los paises
subdesarrollados era practicamente nula, ya que todos sus prés-
tamos estaban dirigidos a la reconstruccién y el desarrollo de los
paises europeos y Japén. Sin embargo, y en coincidencia con el
cambio de orientacion y la declinacién de la asistencia externa
estadounidense,’ comenzd a encarar un nuevo papel en los paises
subdesarrollados a partir de 1969.” Las nuevas funciones se em-
pezaron a definir de acuerdo con la teoria liberal, en términos de
la “satisfaccion de las necesidades basicas” o las medidas paliativas
de combate ala pobreza, el desarrollo energético y los ajustes es-
tructurales enlas inversiones publicas. La asimilacién del concepto
de “pobreza” a su enfoque de desarrollo por el Banco Mundial se
debe a la administracién de Robert McNamara. No obstante, el
apremio del Banco Mundial por considerar las causas sociales
de la pobreza y las necesidades basicas s6lo puede comprender-
se si al analisis se incorporan la crisis internacional y las luchas
de liberacién y cambio social que agitaron a numerosos paises
latinoamericanos, africanos y asidticos desde finales de los afios
sesenta. McNamara, secretario de Defensa de Estados Unidos
entre 1961y 1968, y protagonista de la derrota en Vietnam, podia

¢ La ayuda externa de Estados Unidos a través de la Agencia Internacional
para el Desarrollo (A1D), bancos de actuacion bilateral y el Banco Interamerica-
no de Desarrollo (BID) reorientd sus objetivos en la promocién de los intereses
y seguridad nacionales (Lichtensztejn y Baer, 1986: 127).

7 Este cambio coincide con el considerable aumento de paises subdesarro-
llados como miembros del Banco Mundial, pero obedece fundamentalmente
a las recomendaciones contenidas en el Informe Pearson (Premio Nobel de
la Paz a quien se le encargo el informe), que prevenia la necesidad de redefinir
las funciones del Banco Mundial para prestar mayor atencion a los problemas
sociales de los paises y a la marcha de la economia mundial (Pearson, 1969:
129-185).
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entender el significado que tenian esos movimientos alentados
por la dependencia y la pobreza para el sistema capitalista.

McNamara no encabezé el Banco Mundial como un banquero,
sino como un estratega internacional que pretendia lograr en la
pazlo que no pudo conquistar con la guerra: reconocer las grandes
reivindicaciones populares y controlarlas en un periodo de crisis
mundial del capitalismo industrial y de la hegemonia estadouni-
dense. McNamara no fue un instrumento del Banco Mundial, sino
que su personalidad contribuy¢ para que se admitiera la pobreza
como problema tedrico y no sélo moral. Los antecedentes que
pueden hallarse en la Comision Econdmica para América Latina
y el Caribe (ceraL), la Organizacién de las Naciones Unidas
para la Alimentacién y la Agricultura (a0), la Conferencia de
las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD), la
Organizaciéon de las Naciones Unidas para la Educacién, la Cien-
cia y la Cultura (UNESCO) y otros organismos internacionales
demuestran que no hubo innovacién teérica propiamente dicha.
Mas bien se asimilaron la pobreza y las necesidades basicas como
parte del discurso y del esquema tedrico (Lichtensztejn y Baer,
1986: 164; Assmann, 1980). Fue entonces cuando los objetivos
econdmicos y sociales de este planteamiento fueron trasvasados,
volviéndose explicitamente de control politico. Sin embargo, las
politicas del Banco Mundial estimularon al libre mercado como
instrumento para regular el acceso al suelo y la vivienda, lo que
ha provocado que las necesidades habitacionales de la poblacién
empobrecida queden desatendidas, contribuyendo al aumento de
la pobreza (Garcia Peralta, 2014).%

Paulatinamente, la ONU se volvid el foro de discusién mundial
de estos problemas para delinear y oficializar los principios gene-
rales, teniendo en cuenta tanto a las politicas de desarrollo de los
paises como alos organismos bilaterales en las relaciones de inter-

8 Segtin el Banco Mundial, la tasa de incidencia de la pobreza sobre el total
dela poblacién asciende a 53%; en Banco Mundial, “Datos”, 2014. Disponible
en: <http://datos.bancomundial.org/indicador/SLPOV.NAHC> [Consulta:
18 de agosto de 2015].
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cambio. De este modo, en 1976 se realiz6 la primera Conferencia
Mundial sobre el Habitat.

NacioNES UNIDAS: DE HABITAT I A HABITAT 11

Debido ala relevancia cobrada por el problema de los “sin techo”
y el deterioro en los asentamientos humanos, la Organizacién
de las Naciones Unidas promovi6 la discusion y orientacion de
politicas generales en lo referente a este tema con la Conferencia
Mundial Hébitat I, realizada en Vancouver (1976), la celebracién
del Ano Internacional de los Sin Techo (1986), la formulacién de
la Estrategia Mundial de la Vivienda hasta el aflo 2000 (1988), la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y
el Desarrollo de Rio de Janeiro (1992), la Cumbre del Desarrollo
Social en Copenhague (1995) y la realizacién de Habitat II en
Estambul (1996).

La Conferencia de Vancouver resalt6 por el peso de las pro-
puestas formuladas para la planificacién en todos los niveles y
su replanteamiento en el marco de las primeras crisis del Estado
de bienestar. La Estrategia Global de Vivienda plantea las ideas
iniciales sobre la “facilitaciéon”, basada en el planteamiento neo-
liberal y definida como la provision de la estructura legislativa,
institucional y financiera para que los agentes privados puedan
desarrollar el sector de la vivienda. La Agenda 21 de Rio, en 1992,
incorpord la preocupacion sobre el desarrollo sustentable de las
politicas mundiales con relacién al medio ambiente. La Cumbre
de Copenhague evidencia los problemas de desarrollo, pobreza
y deterioro de las condiciones minimas de bienestar provocados
por el modelo econémico globalizante. Y finalmente, la Conferen-
ciade Estambul asume como ejes de sudeclaracionla “vivienda para
todos” y el “desarrollo sustentable de los asentamientos humanos
en un mundo urbanizado”, planteando como instrumentos de
soluciéon los mecanismos del mercado ylas “estrategias facilitado-
ras” del Estado. Cabe destacar que estas estrategias facilitadoras
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aluden a un conjunto de medidas basadas en las politicas neo-
liberales, con una constante reorientacion de las facultades del
Estado para ponerlas al servicio de las empresas capitalistas.

En Habitat I, de la estrategia internacional de desarrollo des-
taca el tema de la planificacion de los asentamientos humanos.
Partiendo de los problemas de desarrollo y de las condiciones
de pobreza en que se encontraba una parte importante de la po-
blacién (problemas de nutricién, desabasto de agua, desempleo,
salud, educacién y vivienda), las recomendaciones realizadas por
la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Asentamientos Hu-
manos fueron la planificacién del desarrollo econémico y social
en el plano nacional, regional ylocal mediante la incorporacién de
la problematica de los asentamientos; la planificacion de las dreas
rurales, dirigida ala revitalizacion y superacion de las desventajas
de la dispersion de la poblacién; la renovacion y rehabilitacién
urbana, respetando los derechos de los beneficiarios y preser-
vando sus valores culturales; la atencion especial a la provision
de servicios esenciales en los barrios, y la planificacion en todos
los niveles, redefinida por procesos que requieren observacion,
evaluacién e investigacion (oNU, 1976).

La planificacién en América Latina ha asumido histéricamente
diferentes modalidades: nacional, regional, urbana, metropo-
litana, de desarrollo rural, econémica, de planes y programas
sectoriales especificos, de atencién a la pobreza, etc. En México,
el Plan Nacional de Desarrollo y los programas sectoriales fueron
los instrumentos de determinacion centralista para la asignacion
y distribucién de recursos, lo que cre6 un exceso de dependencia
entre el Estado, las regiones y la localidad.

La planeacién urbana y metropolitana ha sido desarrollada
con mecanismos como la zonificacidn, densificaciéon y control
de la expansion urbana, junto con los llamados “planes regulado-
res”, introducidos en los afios cincuenta y sesenta en los paises
latinoamericanos, que resultaron ineficaces para los paises que
tuvieron una explosién demogréfica y un acelerado proceso de
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urbanizacién.” En los anos setenta, estos planes reguladores
fueron relativamente replanteados, con base en criterios socioe-
condmicos de costo/beneficio, prestando especial atencion al
financiamiento publico, la provisiéon de servicios bésicos y las
condiciones ambientales de la poblacién urbana pobre. En los
anos ochenta y mds recientemente, la estrategia de planeacién
gubernamental favorecio, aparentemente, algunos procesos de
descentralizacidn, como la eleccion de autoridades locales y el
fortalecimiento de algunos municipios con la transferencia de
funcionesy el aumento relativo de los recursos financieros, siendo
insuficientes, por otro lado, para las atribuciones asignadas a los
gobiernos locales.

La planeacion sectorial de la provision de vivienda surgio en los
afios setenta con los programas nacionales de vivienda (en Mé-
xico a partir de 1978), que plantean los aspectos institucionales,
el financiamiento, el suelo, la tecnologia, etc., para intervenir en
esta problematica. Si bien estos programas han ido evolucionando
hacia planteamientos cada vez mds retdricos y generales, definen
los lineamientos y la orientacién de la politica de vivienda en di-
ferentes momentos histdricos. En México es posible observar los
cambios realizados ala politica de vivienda —para convertirla en
un negocio financiero de algunos grupos empresariales— plas-
mados en el discurso de los programas nacionales de vivienda y
en otros especiales elaborados en los sexenios de Salinas (1988-
1994) y Zedillo (1994-2000).

La “planificacidén social”, con la constitucion de fondos para
atacar la pobreza en dreas como salud, educacion y vivienda, esla
modalidad que surgié a finales de los anos ochenta con los progra-
mas de inversion social, como el de Solidaridad en México. Este
tipo de acciones sobre la pobreza se multiplicaron en América
Latina conlos lineamientos ylas politicas acordadas fundamental-

? En México, las directrices de la planeacion urbana estan dadas principal-
mente por la Ley General de Asentamientos Humanos, el Plan Nacional de
Desarrollo y el Programa Nacional de Desarrollo Urbano.
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mente con el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional,
en virtud de la aplicacion de los programas de ajuste estructural.

El paradigma de la planificacion entré en crisis de manera
conjunta con el Estado intervencionista debido a que la mayo-
ria de las teorias y los modelos que encararon esta cuestién no
contemplaron las restricciones y los condicionamientos que
impone la dindmica econémica dominante. Estas restricciones
y condicionamientos se derivan de dos aspectos fundamentales:
las caracteristicas definitorias del tipo de sociedad dominante yla
ideologia dominante en la estructura de poder cuando se adoptan
las decisiones.'® Estos programas fueron perversos debido a que
no resolvian el problema de raiz y eran utilizados con fines de
clientelismo politico.

Sila consecucién de las metas de Hébitat I se dificulté seria-
mente en los paises en vias de desarrollo debido a las condiciones
socioecondmicas, por la profunda crisis de los aos ochenta, el
incremento de la pobreza y las contradicciones y los conflictos
urbanos, Hébitat II encontré a estos paises en una situacion
aun mas dificil: agobiados por la deuda externa, imposibilitados
para financiar una politica social y cada vez mas dependientes en
las decisiones econdmicas y politicas. El plan global de accién
de Habitat II se centra en la poblacién y sus asentamientos, asi
como en el compromiso de los gobiernos de dirigir y desarrollar
“estrategias facilitadoras” en los diferentes paises y dar a sus habi-
tantes la oportunidad de ejercitar sus derechos y cumplir con sus
responsabilidades, trabajando para mejorar su propio entorno.

A principios de los afios ochenta, un pequefio grupo de progra-
mas de vivienda —que incluia mejorar los barrios de Bangkok y
algunas ciudades de la India—, planteados inicialmente bajo los
esquemas tipicos de los proyectos puntuales, comenz6 a ser toma-
do como ejemplo porlos organismos internacionales, centrandose
en el desarrollo de un marco mas general en el que la gente pobre
(especialmente las mujeres) pudiera construir més ficilmente su

19'Una mayor discusion al respecto puede verse en Mattos, 1984.
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propia vivienda. A partir de estas experiencias, las agencias bilate-
rales y multilaterales de ayuda asumieron que era mds importante
fortalecer a las instituciones y los organismos en los campos del
gobierno municipal y del financiamiento que invertir en proyectos
especificos de vivienda, y dirigir los recursos ptiblicos a otras reas,
como la infraestructura, que los pobres no pueden financiar por
si mismos. Estas ideas tuvieron una creciente aceptacién durante
los anos ochenta y encontraron su expresion en el “enfoque faci-
litador” (enabling approach), introducido subsecuentemente por
el Centro para los Asentamientos Humanos de la Organizacién
de las Naciones Unidas en su Nueva Agenda para Asentamientos
Humanos, desarrollada ante el advenimiento del Afio Internacio-
nal de los Sin Techo en 1986, formalizada en la Estrategia Global
de Vivienda para el ano 2000, adoptada dos anos después por
la Asamblea General de las Naciones Unidas y aceptada como la
posicion oficial de los organismos internacionales.'!

Con la Estrategia Global de Vivienda para el ano 2000, el cam-
bio politico fundamental es la adopcién del “enfoque facilitador”,
donde todo el potencial y los recursos de los actores se movilizan
en el proceso de produccién y mejoramiento de la vivienda y la
decision final acerca de cdmo dotarla se deja en manos de los in-
teresados. El significado central de la estrategia “facilitadora” esla
creacion, por parte del sector publico, de incentivos y medidas que
se implementaran mayoritariamente por otros actores (privados).
De este modo, el papel del gobierno serd el de “facilitador” al mo-
vilizar los recursos de otros actores y permitir su despliegue hacia

11 Posteriormente, el capitulo vir de la Agenda 21 de Rio en 1992 (en el
Desarrollo Sustentable de Asentamientos Humanos) reforzaba explicitamente
los principios del “enfoque facilitador” contenidos en la Estrategia Global de
Vivienda. Ambos, la Estrategia Global de Vivienda y la Agenda 21, son parte
de un movimiento mayor de ideas que han redefinido el “desarrollo” en térmi-
nos de la liberalizacion en la esfera econdmica, democratizacién en la esfera
politica y participacién popular a través del proceso de desarrollo (United
Nations Centre for Human Settlements, 1993: 2).
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una supuesta provision eficiente de todos los tipos de vivienda
para los grupos previamente identificados.

Segtin el mismo documento, la “facilitacién” implica para el
gobierno un papel radicalmente diferente, ya que lo aleja de la
provision directa de la vivienda. Esto permitié aumentar el capital
en el sector inmobiliario, ya que reorienté los recursos finan-
cieros, organizativos, humanos y fisicos del sector publico. Las
bases fundamentales de la propuesta de facilitacion obligaban a
los gobiernos a revisar las regulaciones y legislaciones existentes,
eliminando las barreras que dificultaban el libre desarrollo del
sector; mientras tanto, los recursos estatales debian ser dirigidos
a dreas estratégicas, como la provision de infraestructura y suelo.

De este modo, las estrategias “facilitadoras” de vivienda reque-
rian de un marco institucional apropiado, por lo que fue necesario
reformar el marco institucional existente, asi como el esquema
organizativo de agencias, corporaciones y ministerios que tradi-
cionalmente se habian centrado en politicas poco eficientes, por
su baja productividad. Asimismo, estos nuevos arreglos institu-
cionales proponian el reconocimiento del papel desempenado
por los gobiernos locales, las firmas privadas, las organizaciones
comunitarias y los organismos no gubernamentales para el mane-
jo de la tierra y la produccién de vivienda.

En cuanto al diseno de una estrategia nacional de vivienda, la
propuesta “facilitadora” planteaba intervenir en cuatro aspectos
complementarios: la definicién y medicion clara de los objetivos,
la reorganizacion gradual del sector vivienda, la movilizacion
y distribucién racional de los recursos financieros en el sector y
el énfasis igualitario en la produccién y el mejoramiento de vi-
vienda, el manejo de la tierra, la dotacion de infraestructura y la
promocion de la industria de la construccién. La accién consistid
enlavaloracion de las necesidades y los recursos para el estableci-
miento consecuente de objetivos cuantitativos y cualitativos para
la construccion y el mejoramiento de la vivienda, lo que llevaria
a la gradual institucion de “sistemas nacionales de construccion
de vivienda” Los componentes de la reorganizacion del sector
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de la vivienda se centraban en su integracion a las decisiones
macroeconodmicas, la organizacion de la distribucion, la reforma
al marco legal y regulador de la distribucién y el establecimiento
de escenarios para politicas, investigacion y andlisis estratégicos
necesarios para monitorear, evaluar y mejorar las estrategias na-
cionales.'

En la preparacién de Hébitat II se consolidé el enfoque “fa-
cilitador”, resaltando el tema del financiamiento a partir de una
mayor participacion de los sectores privados financieros y de la
industria de la construccion, yla orientacién de la accion guberna-
mental alalegislacion, la gestion macroeconémica yla planeacion
fisica en general. Este enfoque le dio prioridad al negocio inmo-
biliario, dejando en manos del sector privado la problematica de
la vivienda.

Las recomendaciones del Centro para los Asentamientos
Humanos de la Organizacién de las Naciones Unidas de 1994
son muy claras y detalladas al respecto (United Nations, 1994).
En primer lugar, el sector ptblico debe apoyar el “libre” mercado
de vivienda orientando la planeacion en general, la regulacion de
los estandares de construccién, la administracion de los registros
de propiedad, la supervision del funcionamiento de las hipotecas
y la creacion de un mercado secundario de hipotecas, con la par-
ticipacion de los bancos centrales de cada pais; ademas, legislar
y fortalecer las politicas fiscales y monetarias, incluyendo los
impuestos a la propiedad, y proteger los derechos de propiedad a
través de un sistema judicial 4gil; asimismo, vigilar que los fondos
publicos que tradicionalmente se han invertido en la produccién
de vivienda sean usados en la provision de infraestructura basica
y, de ser necesario, en subsidios focalizados e individualizados."

'2 Para una mayor descripcion de cada uno de estos componentes, véase
United Nations, 1994: 41-99.

13 El estudio de una familia adecuada para un subsidio de vivienda debe
hacerlo una agencia independiente: la Cruz Roja, el Ejército de Salvacion, etc.
(United Nations Centre for Human Settlements, 1994: 63).
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En segundo lugar, el financiamiento debe ser incrementado
con buenas tasas de interés (que reflejen los niveles de riesgo y
los costos administrativos), la seguridad del pago, la gradualidad
en la recuperacion del crédito mediante esquemas indizados, la
flexibilidad en la afectacion al ingreso, la garantia de las hipotecas
através de la propiedad, de cooperativas u otros garantes, y la po-
sibilidad de extender las hipotecas a un pariente en caso de muerte
del solicitante (United Nations Centre for Human Settlements,
1994: 59-61).

El plan global de accién de la agenda de Hébitat II asumié
todos estos planteamientos, desarrollados en los organismos
internacionales desde finales de los afos ochenta. Los objeti-
vos retdricos que refiere dicho plan son: “vivienda para todos”
y “desarrollo sustentable de los asentamientos humanos en un
mundo urbanizado”, centrados en la problematica de la vivienda,
la tierra, el financiamiento, los desechos, los asentamientos, la
pobreza, la gestion democratica, el papel de la mujer, la calidad
de vida y la participacion de los actores sociales, entre los temas
mas relevantes. Cada uno de estos aspectos tiene posibilidades
de resolucién —en el marco de la facilitacién— en todos los
paises.

Entre las contradicciones més visibles de la Conferencia de
Hébitat II se pueden resaltar las siguientes: declaraciones y prin-
cipios muy generales y alejados de las causas, con ausencia de
compromisos reales de solucion; reconocimiento del derecho a
la vivienda, pero evadiendo el compromiso del Estado con esta
responsabilidad; transferencia de muchas de las funciones y los
recursos del Estado al sector privado, quedando en la ambigiie-
dad las referentes a la participacion de los otros sectores sociales;
liberalizacion del mercado y mayor participacion del sector pri-
vado para la resolucion de los problemas, pero sin asentar cémo
dar acceso la poblacion pobre, que en gran medida esta excluida
del mercado; y participacion de las organizaciones comunita-
rias y de las no gubernamentales (ONG) mientras se cancelan
los instrumentos politicos e institucionales de participacién
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colectiva (individualizacién de los instrumentos de acceso).'*
Estas contradicciones evidencian la ambigiiedad del discurso en
los escenarios internacionales y el dominio de la ideologia neo-
conservadora del capitalismo tardio, con lo cual se busca la legiti-
midad de la expansion de los mercados, en un intento por sanear
las economias en crisis. Con Hébitat II, la estrategia facilitadora
se convirtio en el instrumento magico para definir el nuevo pa-
pel del Estado, buscar la liberalizacién del mercado (tnica via
de resolucién de los problemas), aceptar la pobreza como un
fendmeno inevitable e impulsar formas diferentes de relacion
entre la sociedad y el Estado, de acuerdo con el nuevo modelo
de acumulacién.

E1 BANCO MUNDIAL: DE LOS “LOTES CON SERVICIOS”
AL “DESARROLLO DE LA TOTALIDAD DEL SECTOR”

La llamada “estrategia facilitadora” es una orientacion politi-
ca, asumida también por el Banco Mundial, que empieza a ser
impuesta a los paises en vias de desarrollo desde finales de los
anos ochenta.'® Dicha institucién comenzé a incursionar con
préstamos a los proyectos de vivienda a partir de 1972, y desde
entonces ha ejercido una poderosa influencia en la formulacién
y orientacion de las politicas habitacionales. La evolucion de esta
politica puede ser dividida en tres etapas, que van de la ejecucion
de los proyectos de “lotes con servicios”, pasando por los prés-
tamos para la institucién y el “mejoramiento de la politica de

' Finalmente, un aspecto destacado de Habitat IT es el uso reiterativo de tér-
minos de gran ambigiiedad (y dificil traduccién) como: governance, enabling,
capacity building, leadership, partnership, etc., que ideologizan y oscurecen los
planteamientos de la conferencia (Ortiz, 1996b).

1S Dos documentos clave del Banco Mundial son: “Politica urbana y desa-
rrollo econémico: un programa para el decenio de 1990” (Washington, 1991),
y “Vivienda: un entorno propicio para el mercado habitacional” (Washington,
1994, en inglés, 1993).
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vivienda”, ala intervencién actual para el “desarrollo y facilitacion
de la totalidad del sector de la vivienda”'¢

La primera etapa, el financiamiento a proyectos de “lotes con
servicios” y “mejoramiento de barrios de tugurios”, implicé el
primer cambio importante en las politicas de vivienda de los afios
de la posguerra: la sustitucion de la provision total de viviendas
publicas con la asistencia del sector estatal por la construccién
privada de viviendas. Con lajustificacién de que la produccién ma-
siva de vivienda publica requeriria de cada vez mayores subsi-
dios y que las unidades familiares de bajos ingresos construian
sus viviendas mediante un proceso evolutivo de autoayuda y
autosuministracion, el Banco Mundial foment6 en los paises en
vias de desarrollo los proyectos de demostracion experimental
de suministros de “viviendas” (“lotes con servicios”) accesibles
para familias de bajos ingresos, con recuperacién de costos,
susceptibles de ser consolidados por procesos progresivos de
autoconstruccion, y repetidos por el sector privado para despla-
zarlos hacia un sector mas modesto del mercado."”

6 En el periodo 1972-1990, el Banco Mundial particip6 en 116 proyectos
de “lotes con servicios” y esquemas complementarios para el mejoramien-
to de barrios en 55 paises, con un gasto promedio de 26 millones de d6lares
por proyecto. Los proyectos de lotes y servicios, incluido el mejoramiento de
los barrios de tugurios, constituyeron 30% de todos los proyectos urbanos
y ascendieron a 28% del total de créditos para proyectos urbanos y a 1.8%
del total de operaciones crediticias del Banco Mundial durante ese periodo
(Banco Mundial, 1994: 62).

!7 La politica de vivienda de la posguerra se basé fundamentalmente en el
papel del Estado como proveedor de vivienda publica; sin embargo, desde
finales de los afios sesenta, John Turner (1977) y William Mangin (1970)
criticaron esta politica y concedieron un valor positivo a la autoayuda y la
capacidad de resolucién de vivienda de la poblacion urbana de bajos ingresos
sin ninguna direccién de las burocracias centralizadas. El Banco Mundial
adopto esta vision concretindola en los proyectos de “lotes y servicios” y de
“mejoramiento de barrios de tugurios”, buscando aprovechar las potenciali-
dades de la autoconstruccién pero intentando, al mismo tiempo, una mayor
vinculacién con el sector privado de la construccion, paralograr la replicaciéon
de los proyectos en el mercado.
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Si bien el enfoque de la vivienda de autoayuda ha tenido rele-
vancia y significacion a través de la evolucion de las politicas del
Banco Mundial, los objetivos ligados a la replicabilidad y mer-
cantilizacién nunca prosperaron, por la imposibilidad de arrojar
verdaderas ganancias a la empresa privada.

En la segunda etapa, los préstamos para proyectos de lotes y
servicios se reemplazaron gradualmente por préstamos a las ins-
tituciones de financiamiento para viviendas. Desde 1983 se re-
orientd la politica del Banco Mundial, centrando su atencién en
los sistemas nacionales de financiamiento, con lo que buscaba
influir en las politicas y los desempenos generales del sector.
La politica de vivienda del Banco Mundial buscé impulsar las
reformas econdmicas y los ajustes estructurales promovidos de
manera conjunta con el Fondo Monetario Internacional, acon-
sejando modificar los aspectos que inhibian la libre operacién de
los mercados de capital, como la excesiva regulacion, la existencia
de fuentes y circuitos controlados de financiamiento, el estableci-
miento de tasas de interés por debajo del libre mercado, los altos
subsidios, etc.'® Las politicas de ajuste, obviamente, han afectado
al sector de la vivienda con la reduccion del gasto gubernamental
en algunos paises latinoamericanos; en México, los estandares de
vida de los grupos de bajos ingresos disminuyeron y la vivienda
experimento fuertes aumentos en sus costos, asi como una mayor
concentracion en ciertos subsectores del mercado.

En esta segunda etapa, la politica del Banco Mundial se diri-
gi6 a integrar la provision de vivienda a los sistemas generales de
financiamiento, en un marco de progresiva liberalizacion y des-

'8 En 1988, el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional coor-
dinaron sus politicas y programas de préstamos basados en el cdlculo de que
con tres a cinco afios de ajustes correctivos en paises en vias de desarrollo era
posible un crecimiento alargo plazo. Acorde conlo anterior, el Banco Mundial
provey6 préstamos de ajuste estructural con cldusulas condicionadas y paque-
tes de austeridad favorecidos por el Em1 (Pugh, 1993: 14).
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regulacién del mercado.” El objetivo fundamental fue crear inter-
mediarios financieros auténomos con capacidad para conceder
préstamos hipotecarios de largo plazo, reforzando a los orga-
nismos publicos encargados del suministro directo de terrenos,
infraestructura y viviendas, y procurando una mayor raciona-
lizacién de los subsidios. Un aspecto relevante es la insistencia
del Banco Mundial en la reforma de los disefnos hipotecarios, en
especial en la liberalizacion de las tasas de interés.

Finalmente, la tercera etapa, puesta en practica desde 1989,
cuyo principal objetivo era “el mejoramiento de la totalidad del
sector de vivienda’, uni6 los planteamientos del Banco Mundial,
el Centro para los Asentamientos Humanos de la Organizacién
de las Naciones Unidas (UNCHS, por sus siglas en inglés) y el
Programa de Desarrollo de las Naciones Unidas (PNUD) con la
idea de la “facilitacion” del desarrollo libre del sector mediante
las fuerzas del mercado.

Segtn la argumentacion del Banco Mundial, el propésito de
la reformulacién de la politica de esta fase era la creacién de un
“sector de vivienda de funcionamiento satisfactorio” que aten-
diera las necesidades de los consumidores, los productores, los
capitalistas financieros y el sector publico, y que intensificara el
desarrollo econémico y aliviara la pobreza. Para conseguirlo, los
organismos publicos debian asumir responsabilidades normati-
vas, de coordinacién y fiscalizacion; es decir, un “papel facilitador”
del suministro de los terrenos y las viviendas por el sector privado,
que se debia concretar en un conjunto de instrumentos de poli-
tica y crédito para “estimular la demanda” (perfeccionamiento
de los derechos de propiedad, financiamiento de las viviendas

1% Con el cambio de la politica de financiamiento de proyectos hacia el de-
sarrollo del sector financiero se verifican dos hechos importantes: el aumento
del tamano medio de los préstamos, que pasé de 19 millones de délares entre
1972y 1975 a 211 millones entre 1985 y 1990, y el desplazamiento de las
operaciones del Banco hacia paises de mayores ingresos como consecuencia
directa de la busqueda de un mayor desarrollo del 4mbito financiero en la
politica de vivienda. Véanse otros datos en Banco Mundial, 1994: 6S.
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y subsidios focalizados), “facilitar la oferta” (suministro de in-
fraestructura, reforma de la reglamentacion y organizacién de la
industria de la construccién) y “administrar el sector de vivienda
en su conjunto” (reforma institucional y coordinacién con la po-
litica macroecondmica) (Banco Mundial, 1994: 60-61).

Este replanteamiento del Banco Mundial se manifesto, en
primer lugar, en su politica urbana, al argumentar que el finan-
ciamiento dado antes a este sector se centraba principalmente
en las medidas circunscritas a un vecindario, como los proyectos
de lotes con servicios y de mejoramiento de asentamientos margi-
nales en los afios setenta, o los proyectos de desarrollo municipal
y de financiamiento de la vivienda en los anos ochenta, que tu-
vieron escasos efectos en toda la ciudad. Con estos programas,
el Banco Mundial y los gobiernos intervinieron en las ciudades
de manera puntual y en proyectos especificos, sin mejorar los
mercados de terrenos y de viviendas en el conjunto de la ciudad.

Estas medidas tampoco movilizaron al sector privado ni a la
iniciativa comunitaria, sino que los han desestimulado, y en mu-
chos casos han aumentado los costos de las soluciones privadas
por el exceso de reglamentacion y el uso discrecional de las inver-
siones publicas. Por esta razén, el Banco Mundial reorienté sus
operaciones a politicas que abarcaran toda la ciudad y al desarro-
llo institucional y organizativo, dirigiendo su asistencia al sector
urbano con objetivos mas amplios de desarrollo econdémico y
desempeno macroeconémico. Las acciones del Banco Mundial
pretendian, de este modo, mejorar las condiciones para la valo-
rizacion del capital privado atendiendo ciertos obstaculos, como
las deficiencias en la infraestructura, el alto costo de las normas
reguladoras, la debilidad de los gobiernos locales por la excesiva
centralizacién y la deficiencia de los servicios financieros urbanos.
Todo esto supuso la modificacion del papel de los gobiernos cen-
trales, que de proveedores directos de servicios e infraestructura
pasaron a ser “habilitadores” que crearian un medio financiero y
normativo propicio para que las empresas privadas, las unidades
familiares y las agrupaciones comunitarias cumplieran un papel
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cada vez mds importante en la satisfaccién de sus propias necesi-
dades (Banco Mundial, 1991: 4-10).

En el ambito especifico del sector vivienda, la asistencia del
Banco Mundial se guié por los siguientes principios: primero,
alentar a los gobiernos a cumplir con una funcién de facilitacién,
ocupandose de mejorar la eficiencia del mercado inmobiliario;
segundo, dar ala asistencia un cardcter sectorial, en lugar de estar
centrada en un proyecto unico, disefidndose y evaludndose en
relacién con sus efectos en el sector; tercero, prestar asistencia a
las instituciones de contrapartida que tuvieran funciones regu-
ladoras, orientando los préstamos a los prestatarios dispuestos a
eliminar las distorsiones del mercado y a los capaces de hacerlo;
cuarto, apoyar el establecimiento de modelos innovadores de
préstamos para vivienda que aplicaran una estrategia de facili-
tacion eficaz para el sector; y quinto, procurar que los gobiernos
se comprometieran a mejorar la recopilacion y el andlisis de datos
sobre vivienda para evaluar el desempeno del sector y mejorar
el proceso de formulacién y aplicacién de las politicas (Banco
Mundial, 1994: 8). La tabla 1 resume la evolucién del pensa-
miento sobre la politica de vivienda en el Banco Mundial y otros
organismos internacionales.

Finalmente, el Banco Mundial formul¢ siete instrumentos que
los gobiernos debian utilizar para lograrlos propésitos planteados,
que abordaban tanto las limitaciones de la demanda y la oferta
como la administracion del sector. Los tres instrumentos que con-
ciernen a la demanda son el desarrollo del derecho de propiedad,
que requiere de administrar programas de registro de terrenos y vi-
viendas y regularizacion de la tierra; promover el financiamiento
hipotecario; y racionalizar los subsidios, siendo necesario estable-
cer programas de subsidios mensurables y transparentes.
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TaBrLAa 1

EVOLUCION DEL PENSAMIENTO EN LA POLI{TICA DE VIVIENDA

Qué (y cudndo) Cémo Dénde
Modernizacién y Planificacion fisica, Planes de urbanismo, Proyecto
crecimiento urbano vivienda social Experimental de Vivienda

(afios sesenta, principios
de los setenta)

(Previ)

Redistribucién con Reconocimiento
crecimiento/Necesi- del sector informal;
dades basicas (Basic mejoramiento de
Needs) barrios irregulares;

(mediados de los afios lotes con servicios

setenta, mediados de los

Declaracién de Vancouver (Habitat
1, 1976); Shelter, Poverty and Basic
Needs (Banco Mundial, 1980);
evaluacion del Banco Mundial de la
propia politica de lotes con servicios
(1981-1983); Urban Basic Services

ochenta) de la unicEF (1985)
Gestion urbana y Participacién Global Shelter Strategy to the Year
enabling ptiblico-privada; capa- 2000 (1998); Urban Policy and

(finales de los ochenta citacion institucional;

Economic Development (Banco
Mundial, 1991); Cities Poverty and

y principios de los participacién comu-

noventa) nitaria people (UNDP, 1991); Agenda 21
(1992); Enabling Housing Markets
to Work (Banco Mundial, 1993)

Desarrollo urbano Estrategias de enabling  Sustainable Human Settlements

sustentable con énfasis especifico evelopment:

(desde la mitad delos ~ en1asustentabilidad Implementing Agenda 21

afios noventa) ambiental y en la re-

duccion de la pobreza

(United Nations Centre for Human
Settlements, 1994)

La ciudad inclusiva “Una vivienda digna

(desde el final de los para todos”y

afios noventa) asentamientos

humanos sustentables”;
“ciudades sin slums”

The Habitat Agenda (United Nations
Centre for Human Settlements,
1996); Global Report on Human
Settlements (United Nations Centre
for Human Settlements, 1996); The
Global Campaign for Secure Tenure
and the Global Campaign on Good
Urban Governance (UNCHS, 1999),
The Cities Alliance (UNCHS, Banco
Mundial, 1999)

FUENTE: Balbo, 2001. “Evolucion del pensamiento enla politica de vivienda”. Conferencia
presentada en el Instituto de Investigaciones Sociales, UNAM. México, 3 de septiembre de 2001.
Informacion contenida en Housing Enabling Markets To Work del Banco Mundial.
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Los tres instrumentos referentes a la oferta son el suministro
de infraestructura para la urbanizacién residencial; la reglamenta-
ci6én de la urbanizacion de terrenos y la construcciéon de viviendas,
asi como la eliminacién de las normas que obstaculicen innece-
sariamente la oferta de vivienda; y la organizacion de la industria
de la construccion.

Estos instrumentos debian ser apoyados y direccionados por
un marco institucional readecuado y una estructura organizativa
eficiente para integrar los esfuerzos de todos los sectores (Banco
Mundial, 1994: 4-5).

ESTRATEGIAS DE LOS ORGANISMOS INTERNACIONALES

Ninguno de los organismos internacionales estudiados asume o
define explicitamente un marco teérico de accidn, pero los linea-
mientos politicos del pensamiento tedrico-ideoldgico sobre eco-
nomia, politica y sociedad se originan en las escuelas académicas,
principalmente de Estados Unidos, y han influido poderosamente
en estos organismos internacionales. Dicho pensamiento, nutri-
do de manera permanente por la economia neoclasica, se adapto6
alos modelos de acumulacion del capitalismo en el siglo xx y guia
los direccionamientos en materia de vivienda en el plano interna-
cional en las diversas etapas o fases que asumen estos organismos
en su politica general.

Al analizar las funciones de los organismos internacionales
en el contexto politico mundial encontramos que desempenan
diferentes papeles. Asi, la oNU (el UNCHS y el PNUD) define la
politica general oficializada en las conferencias mundiales, el FM1
actua formalmente en el campo acotado de lo financiero y el BM
extiende su participacion a proyectos y politicas relacionados con
problemas productivos, de servicios y sociales. Hasta mediados
de los afios ochenta, cada uno de estos organismos actuaba de
manera relativamente auténoma; sin embargo, con la crisis gene-
ralizada del sistema capitalista, y en especial con las politicas de
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ajuste estructural impuestas a los paises subdesarrollados, el FM1
y el BM coordinaron sus programas de préstamos y las politicas a
seguir, concretamente desde 1988. Igualmente, al afio siguiente,
el UNCHS, el PNUD y el BM acordaron unificar sus planteamientos
de desarrollo con lasideas de la “facilitacién”. A partir de entonces,
podemos considerar que existe una suerte de politica coordinada
entre los tres organismos, que comparten la doctrina del paradig-
ma neocldsico, que confia en las leyes del mercado para alcanzar
la estabilidad y en la inversion privada nacional y extranjera para
avanzar en la modernizacion y el crecimiento econémico.

El BM comenz6 a conceder créditos para programas de vivienda
en su segunda etapa de actuacién.” Desde principios de los afios
setenta empez6 a cambiar su concepcién de desarrollo a través
de la industrializacion al admitir que el crecimiento econdémico
no llevaba mecanicamente al bienestar de la gran mayoria de los
paises subdesarrollados, porlo que la nueva estrategia debia inte-
grar tanto el crecimiento econémico como la “satisfaccion de las
necesidades bésicas” (el minimo de requerimientos de las familias
para su reproduccién). Fue en esta etapa cuando la retérica de la
pobreza hizo su aparicién y se elevé a su maxima expresion.

La satisfaccion de las necesidades bésicas implicaba empren-
der tareas que permitieran mejorar las condiciones de vida de las
capas mds pobres, siempre que no comprometieran el proceso y
el estilo de crecimiento propiamente dicho. Asi planteada, la
satisfaccion de las necesidades bésicas se fundamentaba en dos ac-
ciones: elevar la productividad y aumentar los servicios basicos.*'
El modelo para solucionar el problema de los pobres, o el “ataque

La primera etapa podria ubicarse hasta finales de los afios sesenta, cuando
el planteamiento se constitufa con base en un esquema de crecimiento sus-
tentado, en un proceso de modernizacién de la base industrial alentado por
capitales privados nacionales y extranjeros y en la gran inversién en infraes-
tructura a cargo de los gobiernos.

! Se supone que el incremento de la productividad aumenta las posibi-
lidades de una tendencia a la alza de empleos e ingresos personales, lo que
reducirfa, por consiguiente, los niveles de pobreza.
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ala pobreza” propuesto por el Banco Mundial, pasa por el equili-
brio entre la oferta y la demanda de trabajo mediante una mayor
productividad, asi como por el suministro de servicios basicos,
como educacidn, salud, nutricién y vivienda, estrechamente aso-
ciados a una politica de control demografico.

La “satisfaccion de las necesidades bésicas” como politica del
BM se debe al intento de presentar una respuesta ideoldgica a las
consecuencias de su propio modelo de desarrollo. Las contra-
dicciones que este modelo crea (dependencia, concentracién
econémica, desigualdad social, entre otros) justifican la inclusién
de un esquema de este tipo para dar una respuesta “progresista”
a las heterogeneidades mds ofensivas. Este esquema se explica
ampliamente en términos econdmicos, ya que la satisfaccion de
dichas necesidades bésicas a través de la elevacion de la produc-
tividad busca integrar a los pobres a la economia de mercado; es
decir, su dependencia de los capitales en los distintos sectores.
Politicamente, este esquema brinda una plataforma minima de
contencion y control preventivo ante situaciones sociales criticas
o explosivas. En este sentido, la satisfaccion de las necesidades
bésicas, ademads de adecuarse a la logica de expansion capitalista
y no afectar las bases de la propiedad privada, se convierte en un
objetivo compatible e incluso sustentador del proceso de acumu-
lacién vigente (Lichtensztejn y Baer, 1986: 170-174).

Sin embargo, a raiz de la crisis financiera y el endeudamiento
que afect6 a la mayoria de los paises subdesarrollados desde
finales de los anos setenta, el BM hizo una revision de los proble-
mas sectoriales y las fallas estructurales en el funcionamiento de
esas economias. Mds que en la modernizacién y expansion de la
capacidad productiva, se hizo hincapié en el proceso de asigna-
cién y empleo de recursos para responder a las necesidades de
fortalecimiento de la balanza de pagos a mediano y largo plazos,
de acuerdo con las condiciones de la economia internacional. Se
trata, en consecuencia, de concebir un modelo de crecimiento en
el que los objetivos principales se orienten a superar los problemas
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de disponibilidad de divisas ylograr la insercién competitiva en el
comercio mundial (Lichtensztejn y Baer, 1986: 175).

A partir de lo esto, el BM (lo mismo que el FmI1) propuso un
conjunto de politicas y reformas globales de ajuste estructural que
operaron, por lo general, en torno a cuatro ejes: la liberalizacién
del comercio, mediante la supresion del proteccionismo y la pro-
mocién de lalibertad de precios; la racionalidad de las inversiones
publicas, el establecimiento de prioridades y el privilegio de pro-
yectos que tiendan a mejorar la balanza de pagos; la reduccion del
gasto publico, estrechando el déficit fiscal, disminuyendo drésti-
camente los gastos improductivos (por ejemplo, los subsidios al
consumo) y los costos unitarios de los programas sociales; y la
desregulacion, a través de reformas institucionales y organizativas,
asi como la privatizacion, para mejorar los niveles de rentabilidad
y competencia en el mercado, ademds del establecimiento de un
sistema financiero con condiciones de funcionamiento libres que
coadyuve a elevar la intermediacion bancaria.

El “reordenamiento productivo” es el bagaje ideoldgico que
conjuga el crecimiento econdmico con el “ajuste estructural’,
lanzado para paliar la crisis econdmica, procurar una mayor in-
sercion internacional y mejorar los problemas de la balanza de
pagos, cuyo aspecto central seria la revision del papel del Estado
en la economia. Al mismo tiempo, los esquemas de “satisfaccién
de las necesidades basicas” fueron desapareciendo paulatina-
mente de los planteamientos del BM. En el discurso permanece
la retdrica de la pobreza, pero ahora con nuevas perspectivas,
basadas en las capacidades individuales, con una visién cada vez
mas conservadora de la ideologia liberal.

La pobreza existe para el Banco Mundial en términos cuantita-
tivos, y en la medida que constituye un problema para quienes no
lo son, la politica para superarla resulta cada vez mas ambigua e in-
definida. Segiin la medicion global del BM en 1985, un tercio dela
poblacién total de los paises en vias de desarrollo es pobre (1115
millones de personas) y 18% es extremadamente pobre (630
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millones de personas).” Lo llamativo es que a pesar de estas cifras
ofensivas, y de la afirmacién del BmM de que sélo era necesaria una
transferencia de 3% del consumo total de estos paises para supe-
rar el umbral de la pobreza (y sélo de 1% para superar la pobreza
extrema), no se establecieron ni disefiaron politicas para lograr
este objetivo.”

Es probable que la explicacion a esta nueva politica del Bm esté
dada por abordajes tedricos de la pobreza que se acercan mucho al
concepto de “capacidad’, que pone el acento en el individuo y su
capacidad para satisfacer sus necesidades minimas dentro de las
fronteras limitadas de eleccion.?* Por lo tanto, en la visién del BM™,
y debido a que el enfoque apunta hacia el individuo, los pobres
son asumidos como actores que pueden resolver sus propios pro-
blemas y necesidades a través del mercado mediante las politicas
de “facilitacién” que el Estado (reformado) debe emprender.?

Evidentemente, en el cambio de orientacién de las politicas de
los organismos internacionales, en especial los de la oNU y del
Banco Mundial, han influido nuevos paradigmas. La reforma

**Los umbrales de la pobreza medidos por el Banco Mundial estan basados
en “el gasto necesario para un nivel minimo de nutricién y para adquirir otros
articulos de primera necesidad, y una cantidad adicional, que varia de un pais
a otro, y que refleja el costo de participar en la vida cotidiana de la sociedad”
(sic). Los umbrales universales que comparan a los diferentes paises son (en
dolares de 1985): 370 para la pobreza y 275 para la pobreza extrema (Banco
Mundial, 1990: 29-33).

»Notese que el Banco Mundial no establece en este aspecto ninguna
relacién de lo que seria el infimo porcentaje de transferencia del consumo de
los paises ricos.

** Amartya Sen plantea que “el camino més comun hacia la identificacion
consiste en definir un conjunto de necesidades bdsicas o minimas, y considerar
la incapacidad de satisfacer estas necesidades como prueba de pobreza”, por
lo cual identifica a los pobres como “aquellos que no tienen la capacidad para
satisfacer sus necesidades minimas, dentro de las restricciones de comporta-
miento tipicas de su comunidad” (Sen, 1992: 310-322).

25 E] Banco Mundial sostiene en el Informe sobre el Desarrollo Mundial,
2000-2001 que durante la década de los noventa el buen gobierno y el sector
institucional pasaron a ocupar el primer plano, asi como las cuestiones relativas
a la vulnerabilidad a nivel local y nacional.
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del Estado y los papeles facilitadores asignados para su inter-
vencion en la economia fueron influenciados fuertemente por
la llamada nueva econémica politica,*® cuya mayor discusion es
llevada adelante por la teoria de la “eleccion publica” y por la
nueva institucionalidad econémica, elaborada por el “neoistitucio-
nalismo”.

La “eleccion publica” cobra importancia desde finales de los
anos sesenta como “perspectiva acerca de la politica que surge de
una extension y aplicacion de las herramientas y métodos de los
economistas a la toma de decisiones ptiblicas o colectivas” (Bu-
chanan, 1990: 26). Esta perspectiva es un desarrollo especifico
de la economia neocldsica que se busca complementar con un
conjunto de ideas liberales de orden politico racionalista e indi-
vidualista que procura integrar la teoria del Estado y la economia
ortodoxa para una mayor comprension: “No hay fronteras que
puedan trazarse entre la economia y la politica o entre mercados
y gobiernos, y tampoco entre el sector privado y el sector piiblico”
(Buchanan, 1990: 28).

Con una vision critica de la teoria neocldsica, Buchanan sostie-
ne que el problema de las finanzas publicas no puede divorciarse
de los problemas politicos, asi como el andlisis no debe limitarse
a las elecciones individuales del mercado, sino que debe incluir
las elecciones colectivas que ocurren en el ambito politico. La
eleccion publica toma como eje de andlisis el campo de las finan-
zas publicas (“economia politica del déficit presupuestal”) y, en
general, la intervencién del Estado en la economia, valiéndose
para ello del instrumental neocldsico.

La critica al Estado intervencionista afirma que esta forma de
operar produjo muchas veces un enorme desperdicio de recur-
sos al apoyar actividades econdmicas rentistas y no productivas,
debido a que el rentismo genera una relacion viciosa entre la bu-
rocracia y los grupos beneficiados, propiciando un crecimiento

¢ Segtin Pugh, la nueva economia politica es una teorfa de economia poli-
tica adaptada y desarrollada del neoliberalismo (Pugh, 1993: 22).
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del Estado y, en consecuencia, una ineficiencia en la asignacién
de recursos. Se dice, ademds, que el Estado es una méquina
maximizadora del gasto que no ha prestado la debida atencién
a los aspectos presupuestales y fiscales, al endeudamiento y la
inflacidn, etc., en la seleccién de proyectos y la intervencion
econdmica, subordinando muchas veces su actuacién a intere-
ses politicos.”” Esta hipdtesis plantea que debe disefarse un Es-
tado minimo, establecido sobre una nueva constitucionalidad de
normas y reglas y atemperado en su poder a través de procesos
electorales que conduzcan las decisiones econdmicas, centran-
dolas en el mercado, que seria el inico capaz de contrarrestar las
intervenciones rentistas y el mejor mecanismo para la asignacion
de los recursos.”®

El pensamiento facilitador estd estrechamente relacionado
con los postulados de la escuela de la eleccidn publica, cuyo
fundamento se encuentra en la teoria econdmica neocldsica, que
aunque acepta que el mercado puede tener “fallas” asegura que de-
sempena un importante papel disciplinario en la actuacién de los
agentes econdmicos para la asignacién mds eficiente de los recur-
sos, por lo cual el Estado debe inducir y promover su eficiencia
sin sustituirlo. De modo que el objetivo de las intervenciones
estatales es crear un ambiente econémico en el cual el mercado
promueva la eficiencia y la competitividad.

*’La eleccién publica desarroll6 una “teoria” de la busqueda de la renta,
asumiendo que la conducta maximizadora de los agentes y la competencia
politica conducirfan a los grupos de interés a buscar la obtencién de rentas
alrededor de las actividades del gobierno, porque los politicos y los burdcratas
son como cualquier individuo: buscan maximizar sus beneficios individuales
(econémicos y/o politicos) y en funcién de esto dedican esfuerzos a la pro-
mocioén del bienestar social.

*Los aspectos constitucionales y electorales relacionados con las decisio-
nes econdmicas del Estado pueden revisarse en Buchanan y Tullock, 1993; y
Buchanan et al., 1979. Mayores desarrollos sobre el rentismo se pueden encon-
trar en Colclough y Manor, 1994; Tullock, 1990; y Mueller, 1987. Igualmente,
un resumen sobre los fundamentos de la escuela de la eleccién publica puede
consultarse en Ayala, 1992, y Ayala, 1996.
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Por su parte, la perspectiva neoinstitucionalista afirma que los
diferentes conjuntos de instituciones y organizaciones econdmi-
cas creadas porlasociedad y el Estado afectan el comportamiento
econdémico de los individuos en sus elecciones y preferencias,
asi como la asignacion de recursos y, en general, las condiciones
econdmicas de la produccidn y el intercambio.

Las instituciones son las reglas del juego en una sociedad; o,
dicho de otro modo, las limitaciones ideadas para dar forma a la
interacciéon humana. Mientras que las organizaciones son estruc-
turas econdmicas, administrativas, politicas y sociales en donde
los individuos o los grupos constituyen sus espacios para la reali-
zacion de los intercambios (North, 1995: 13-99).%

La principal funcion de las instituciones en la sociedad es re-
ducir la incertidumbre a través de una estructura estable para la
interaccion humana. En el dmbito econdémico, las instituciones
contienen los incentivos o las restricciones que estimulan o inhi-
ben los intercambios: comprar, vender, invertir, ahorrar, innovar
o emprender cualquier actividad, de modo que las instituciones
“eficientes” podrian mejorar poderosamente las relaciones mer-
cantiles. Asi, no son neutrales ni exégenas al intercambio, pero si
son diferentes a los agentes y las organizaciones que las generan,
aplican, usan y vigilan.

Por otro lado, este marco de limitaciones abre las posibili-
dades para que los individuos disenen y operen organizaciones
econodmicas y sociales, que son los medios para emprender
acciones colectivas, y participen en la eleccion social de las dis-

2 Existe, ademas, una abundante obra del autor: North, 1969; North, 1984;
North y Miller, 1976; North y Thomas, 1978. La obra de Douglas North
centrada en el institucionalismo se encuentra en Furubotn y Richter, 1997;
en revistas como Journal of Institutional and Theoretical Economics, American
Economist, World Development, Economic Inquiry, Journal of European Economic
History, Journal of Public Economics, etc. Para revisar mds sobre el neoinstitu-
cionalismo se pueden consultar las obras de Bromley, 1989; Chouhury, 1994;
Eggertsson, 1991; Grafstein, 1992; Hodgson, 1994; Knight, 1992; Phelps,
1986; Stiglitz, 1994, entre las mds importantes.
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tintas politicas ptiblicas y el mismo cambio institucional (Ayala,
1996: 320-330).

Las instituciones, junto con las limitaciones informales o cul-
turales, truncan las oportunidades que se dan en la sociedad. Las
organizaciones son creadas para aprovechar esas oportunidadesy
conforme evolucionan alteran las instituciones. De este modo, las
vias del cambio institucional estan dadas por la relacioén simbi6-
tica entre las instituciones y las organizaciones, y por el proceso
de retroalimentacion a través del cual los humanos percibimos y
reaccionamos a los cambios que se dan en la sociedad por el paso
del tiempo o por las revoluciones politicas. En el campo especi-
ficamente econdmico, el cambio institucional se produce por la
busqueda de mayores rendimientos (acumulacién) y por la su-
peracién de los altos costos de transaccion de muchos mercados
(North, 1995: 18-19, 119y 124).

La innovacidn institucional es un proceso complejo porque se
trata de una “negociacién” de demandas conflictivas entre agentes
con intereses diversos y contrapuestos, por lo cual los cambios
institucionales afectarin de manera desigual a los grupos sociales,
siempre con ganadores y perdedores en el proceso; de ahi que
cuando se impulsan grandes cambios institucionales es impor-
tante la participacion, la negociacién y la concertacion entre los
agentes para garantizar la legalidad, la legitimidad y el consenso
sobre las nuevas instituciones. Sin embargo, el problema es que
estas instituciones estan hechas para servir a los intereses de los
agentes que tienen el poder de “negociacion” y no para el bienestar
social en su conjunto.

Lo mds importante de este planteamiento tedrico son las cate-
gorfas que utiliza: las instituciones que fijan las reglas que mol-
dean, restringen y condicionan el intercambio; las organizaciones
econodmicas, politicas y sociales a través de las cuales acttan los
agentes; el comportamiento de los individuos o agentes en el
marco de las limitaciones institucionales y organizacionales para
procurar la cooperacién en el mercado; el poder coercitivo del
Estado para garantizar el cumplimiento obligatorio de las ins-
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tituciones, como los derechos de propiedad y los contratos; la
eficiencia y eficacia de las instituciones para disminuir los costos
de transaccién; y la disponibilidad de la informacién para el me-
joramiento y la eficiencia del conjunto.

El cumplimiento obligatorio es indispensable para el funcio-
namiento de este sistema, que suele ser resultado de los cddigos
de conducta internalizados, de sanciones sociales y, principal-
mente, de posibles represalias de una tercera parte: el Estado.
Debido a que no se puede dar por sentado el cumplimiento obli-
gatorio, se reivindica el papel coercitivo del Estado para garan-
tizar lo anterior. Y ya que no se puede esperar que el Estado sea
imparcial, se constituye en el dilema fundamental del desarrollo
econémico: un Estado que garantiza la acumulacién y concentra-
cion desigual de la riqueza.

Este es un rasgo cada vez mds sobresaliente del modelo neo-
liberal, al ser critico el cumplimiento de la especializacion, de la
division del trabajo y, en fin, de las relaciones que no benefician
por igual a las partes. En este sentido, la parte central de la dis-
cordia es el derecho de propiedad para usar, transformar, excluir,
obtener ingresos, intercambiar, transferir, etc., un bien. El Estado
cumple el papel de instituir los derechos de propiedad y un siste-
ma efectivo para garantizarlos y resolver las controversias.

Mantener estos derechos, asi como los contratos, implica cos-
tos. El neoinstitucionalismo incorpora al analisis los costos de
transaccién, diferencidndolos de los costos de produccién (que
son los imputables directamente a la transformacién fisica de un
bien o servicio en la produccién), como los costos que surgen en
el intercambio de derechos de propiedad, atribuibles a la toma
de decisiones, la informacion, la planeacion, los arreglos y ne-
gociaciones institucionales, el establecimiento de contratos y el
cumplimiento o la represalia por incumplimiento.*

30 Las actividades econdmicas en las que se hacen mds visibles los costos
de transaccion estdn generalmente relacionadas con servicios bancarios y
financieros diversos; diferentes tipos de seguros; arrendamientos, franquicias
y concesiones; comercializaciéon (marketing) ; cobranzas; contratacion de
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Desde esta perspectiva, se puede argumentar que los procesos
de asignacién de recursos por parte del Estado tienen diver-
sos costos en el intercambio de derechos de propiedad, igual que
ocurre con otros agentes econémicos al tomar decisiones, disefiar
y aplicar politicas, disponer de informacién, contratar recursos,
etc. Asi, al disenar cualquier politica publica se requieren muchos
conocimientos que no se pueden aplicar sin un costoso proceso
de aprendizaje, entrenamiento y capacitacion de la burocracia que
la va a poner en practica y de los agentes econémicos y sociales
receptores.

Asimismo, como la aplicacién no es simplemente un proceso
técnico, sino también social y laboral, donde individuos y grupos
interactuan a lo largo de la organizacién, habra un costo por esta
organizacidén: monitoreo, evaluacién, control, procesamiento de
la informacién, negociacién politica, etc.*’ Y tal y como afirma
Douglas North:

Desde hace mucho tiempo estamos enterados de que la estructura
de impuestos, regulaciones, decisiones judiciales y derecho escrito,
para no mencionar sino un puiiado de limitaciones formales, dan
lugar a la politica de las empresas, los sindicatos y otras organiza-
ciones, que por consiguiente determinan aspectos especificos del
desempefio econémico; sin embargo, esta percepcion no hallevado
a la teoria econdémica a centrarse en el modelamiento y andlisis de
los procesos politico-econémicos que producen estos resultados
(North, 1995: 143).

Esta es la mayor aportacién del neoinstitucionalismo: la preocu-
pacion por incorporar el anélisis econdémico a las instituciones y
sus costos, asi como los beneficios individuales y colectivos; los
conflictos de interés y sus costos de negociacion y transaccion; el

servicios legales y juridicos; servicios contables, fiscales, asesorias y consul-
torfas diversas, y tramitacion de licencias, permisos, concesiones y franquicias
gubernamentales (Ayala, 1996: 349).

3! Para una mayor exploracién sobre las estructuras de organizacién y el
Estado en los marcos institucionales véase Williamson, 1989.
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papel del Estado ylos derechos de propiedad; el marco reguladory
las organizaciones; los efectos de la competencia yla cooperacion
en el mercado en condiciones de informacién incompleta, etc.
Asi, el cambio tecnoldgico y el cambio institucional son aspectos
clave de la evolucion social y econémica. El juego reciproco entre
la politica yla economia, los diversos actores y sus capacidades di-
ferenciadas de negociacion para influir en el cambio institucional
y enla herencia cultural o las limitaciones informales constituyen
los elementos fundamentales de esta complejidad.

Cabe recordar que el marxismo cldsico ya habia realizado un
esfuerzo en este sentido. Los analisis de Marx sobre las fuerzas
productivas (manifestacién del desarrollo tecnolégico) y las re-
laciones de produccién (implicacién de la organizacién humana
y de los derechos de propiedad) son esclarecedores para estos
problemas.

Elinconveniente de Marx para los neoinstitucionalistas es que
su analisis no garantiza un final satisfactorio para el sistema por
las contradicciones propias del capitalismo; en contrapartida, el
neoinstitucionalismo busca al menos mantenerlo, sacrificando,
en la teoria, algunos aspectos que alalarga son centrales. Por esta
razén se deja sin resolver la parcialidad del tercer actor (el Esta-
do), que garantiza el cumplimiento obligatorio (contraviniendo
incluso el método de la teoria de juegos), y que a fin de cuentas
es el creador de la mayoria de las instituciones econémicas y el
garante de su funcionamiento para el beneficio del sistema. Por
esto, sus planteamientos son utilizados por los organismos inter-
nacionales tratados en este estudio a pesar del sesgo progresista
proclamado por algunos al complementar la teoria neoclasica y
rebasarla ampliamente con la integracién enddgena de las varia-
bles antes enunciadas.

No obstante, los planteamientos del Banco Mundial son formu-
lados por economistas neocldsicos fuertemente influenciados
por el liberalismo individualista de las escuelas estadounidenses.
Enlaactualidad han tenido que asumirlaslimitaciones dela econo-
mia ortodoxa e incorporar las variables del neoinstitucionalismo

200



ORGANISMOS INTERNACIONALES Y POLITICA NACIONAL DE VIVIENDA

para hacerlo compatible con la instrumentacién de una “nueva
institucionalidad econdémica” en los paises subdesarrollados don-
de se ha emprendido una reforma del Estado.

Con la crisis generalizada del sistema, y al analizar los costos de
transaccion del intercambio (incluyendo las limitaciones forma-
les, las organizaciones, los costos de intermediacién, las garantias
ylaejecucion de los derechos de propiedad y de los contratos, los
costos de negociacion y de la burocracia, etc.), la vieja institucio-
nalidad econdmica fue cuestionada y se volvié insostenible para
las nuevas necesidades de acumulacién. De este modo, la formu-
lacién de la politica econdmica estd siendo interpretada y valorada
en términos de las condiciones institucionales de facilitacion o
limitacién de las actividades econdmicas.

La realizacién de reformas en la politica de vivienda busca la
operacion de una politica de facilitacion, es decir, la consolidacion
del papel intermediador y garante del Estado con una desregu-
lacién adecuada y selectiva, la privatizacion de sus funciones y
actividades econdmicas para la provisién de vivienda y la aten-
cién a los derechos de propiedad (incluyendo la regularizacién
de la tenencia de los predios). Globalmente, hacer posible el
funcionamiento libre del sector.

RELACION CON LA POLITICA DE VIVIENDA EN MEXICO

La influencia de las politicas internacionales sobre la politica de
vivienda en México se establece, por un lado, con la participacién
del pais en los foros mundiales y la firma de acuerdos, convenios y
declaraciones como parte de la comunidad politica internacional;
por otro, con los condicionamientos que integran los paquetes
crediticios de los organismos financieros en el ambito de la
participacion del comercio mundial y del sistema monetario y
financiero internacional. Estas relaciones dependen, a su vez, dela
posicion de México en el contexto de la division internacional del
trabajo, de las caracteristicas generales y especificas del modelo de
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acumulacion, de las condiciones econémicas y sociales internas y
dela clase politica que gobierna el pais en los periodos analizados.

En México se pueden distinguir dos modelos bien diferen-
ciados en la historia de la politica de vivienda hasta el afio 2000:
uno propio del Estado intervencionista y otro coherente con
el Estado neoliberal. El primero, determinado por un modelo
econdmico relativamente estable y desarrollado en funcién del
mercado interno y de la sustitucién de importaciones, integrd
una politica caracterizada por la provision masiva de vivienda para
los trabajadores, como producto de la intervencion directa de los
organismos estatales creados para ese fin. Esta politica fue parte
de las concepciones del “Estado de bienestar social” que acom-
pand, en mayor o menor medida, al modelo econémico seguido
hasta los afos setenta. El segundo, constituido por un modelo
econdmico abierto y de integracion al mercado mundial que tiene
como marco una profunda crisis, con fuertes ajustes estructurales
y cargado de reformas econdmicas y estatales, siguié una politi-
ca de vivienda de transicién y cambio que traslad¢ la provision
de este bien al dmbito mds especifico del mercado mediante
la participacion directa de los agentes privados y la disolucién
de la responsabilidad del Estado.?*

Un elemento fundamental que seniala la diferencia entre ambos
momentos histdricos es el nivel de endeudamiento externo, que
comenz6 a acelerarse desde mediados de los anos setenta e hizo
crisis en 1982, colocando al pais en una posicién desfavorable y
de franca dependencia del sistema financiero internacional. De
hecho, en este periodo empezaron a observarse los primeros
condicionamientos externos que afectaron la politica de vivienda
en México. Finalmente, el ascenso paulatino de una nueva clase
politica, formada en las escuelas estadounidenses, incliné los
cambios econédmicos (y politicos) hacia un nuevo modelo de
acumulacién, que integré la economia nacional a los mercados

32 Autores citados anteriormente han estudiado este periodo desde otra
perspectiva.
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mundiales, especialmente a los flujos, condicionamientos y fluc-
tuaciones de los capitales financieros que operaban de manera
voraz a nivel internacional.

En este contexto se ubica la politica de vivienda en México,
pasando de un sistema de provision esencialmente publico a otro
excesivamente mercantil. Los cambios comenzaron a ocurrir des-
de mediados delos anos ochenta, con la generalizacién de la crisis,
y se profundizaron durante los anos noventa, bajo la influencia de
los organismos internacionales.

Asi, podemos afirmar que existen dos papeles protagénicos
muy diferentes de la participacién de México en Habitat Iy
Hébitat II. México llegd a la Conferencia de Vancouver con una
politica de vivienda consolidada a través de la creacion de los
fondos nacionales de vivienda para los trabajadores (1972) y una
Ley de Asentamientos Humanos (1976 ) recién formulada. Igual-
mente, el impacto posterior de la Conferencia es verificable por
la elaboracion de los primeros programas nacionales de vivienda
(1978), la creacién del Fondo Nacional de Habitaciones Popu-
lares (Fonhapo) y la formulacién de la Ley Federal de Vivienda
(1983); siguiendo, de algin modo, el espiritu del paradigma de
“la planificacién en todos los planos” que habia permeado la Con-
ferencia. Estas iniciativas, asi como la produccién de vivienda
publica en propiedad, se llevaron adelante durante los sexenios
de los presidentes Luis Echeverria (1970-1976) y José Lépez
Portillo (1976-1982).

Desde 1982, y durante el gobierno de Miguel de la Madrid
(1982-1988), se desaté en el pais una crisis econémica generali-
zada que lo obligd a pactar ajustes estructurales y cambios institu-
cionales con el FM1y el BM. La inflacién incontrolable, el aumen-
to de las tasas de interés y la caida del poder adquisitivo salarial
implicaron un subsidio desmedido de los programas de vivienda
para mantener los niveles de produccién y las condiciones finan-
cieras de acceso. No obstante, esta situacion y las presiones de los
organismos financieros internacionales obligaron a cambiar de
manera paulatina la politica de vivienda, que en sus inicios repercu-

203



BeATRIZ GARCIA PERALTA NIETO

ti6 principalmente en las condiciones financieras de los créditos
y después se consolidé con los cambios institucionales, organi-
zativos y programaticos realizados durante el sexenio de Carlos
Salinas (1988-1994). Es por esto que veinte aflos més tarde, en
la Conferencia de Estambul de 1996, la representacion oficial del
gobierno mexicano asumi6 un papel poco relevante y mds bien
contradictorio con la propia Constitucién Politica del pais al
apoyar, inicialmente con Estados Unidos y Japon, la derogacion
internacional del “derecho a la vivienda”.

Estos cambios en la politica de vivienda en México obede-
cieron a los principios generales de la “facilitacién” que venia
promoviendo la ONU con la Estrategia Global de Vivienda desde
1988 y fueron profundizados y consolidados en la Conferencia
de Estambul. Los principios aprobados en esta conferencia signi-
ficaron el abandono de la intervenciéon publica y la liberalizacién
del mercado de vivienda, el desarrollo yla proteccion de los dere-
chos de propiedad, la provision de infraestructura y el desarrollo
de un sistema financiero libre en la vivienda, entre otros.

La crisis econdmica y el crecimiento acelerado de la deuda ex-
terna aumento la dependencia financiera mexicana del FM1 y del
BM, que en ultima instancia promovieron, disenaron, financiaron
y controlaron los ajustes estructurales y las reformas institucio-
nales y organizativas realizados en todos los dmbitos de la vida
econdmica por los gobiernos neoliberales que han dirigido el
pais desde 1982.

Los préstamos recibidos del Banco Mundial desde 1986 con-
dicionaron la politica habitacional mexicana, en el marco ideolo-
gicoy programatico de las dos ultimas etapas de esta organizacion,
caracterizadas anteriormente como las del suministro para el
mejoramiento del desempenio financiero institucional y la facili-
tacion para la totalidad del sector.

El primero de estos préstamos se destiné al Programa de Re-
novacién Habitacional para la “reconstruccién de la ciudad de
México” después de los sismos de 1985 y al Fonhapo, cuya fun-
cion era la implementacion de programas de lotes y servicios y
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vivienda progresiva. Este tltimo organismo volvié a recibir otro
crédito en 1990, alcanzando cerca de 1 250 millones de ddlares
por estos préstamos (Pugh, 1994: 22).

En 1989, el Fondo de Operacién y Financiamiento Bancario
para la Vivienda (Fovi) recibié del Banco Mundial trescientos
millones de ddlares para garantizar sus programas de vivienda de
interés social medio, cuyos fondos provenian de un porcentaje
dela captacion bancaria derogada ese afio en el marco de la repri-
vatizacion del sector. Asimismo, desde ese ano comenzo a ejer-
cerse en el Fovi otro crédito del BM por 635 millones de délares,
canalizado principalmente a la Sociedades Financieras de Objeto
Limitado (Sofoles)* para apoyar y desarrollar el mercado secun-
dario de hipotecas. A finales de 1997 se realizaron gestiones para
obtener otro crédito por novecientos millones de délares (EI
Financiero, 19 de diciembre de 1997), destinados también para
el Fovi, buscando colocar al organismo en el centro del sistema
y consolidar la tendencia esencialmente financiera de la politica
de vivienda.

Coincidentemente con este periodo de gestion y ejecucion de
los préstamos del Banco Mundial, se realiz6 y consolidé la refor-
ma de las politicas de vivienda en México. Los ejes de esta reforma
se encuentran en la progresiva desregulacion del sector mediante
el cambio institucional, la privatizacidn, la reestructuracién or-
ganizativa y la reorientacion programdtica; asimismo, la mayor
promocion y defensa de los derechos de propiedad y, principal-
mente, el desarrollo de un nuevo sistema financiero de la vivienda,
con nuevas formas de gestionar los recursos financieros y nuevas
condiciones para el otorgamiento del crédito, mecanismos de
recuperacion con reglas de mercado, desaparicion del subsidio e
intermediacidn privada del sector.

Sibien estos ejes se basan, principalmente, en los planteamien-
tos enunciados en los documentos del Banco Mundial, existen

3% Compaiiias financieras intermediarias que obtienen rentabilidad con los
préstamos hipotecarios de las viviendas de interés social.
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otros aspectos que han quedado rezagados en su ejecucién o
promocién, como, por ejemplo, el suministro de infraestructura,
que atn se enmarca en el ambito de la accion del Estado, y que
en México fue reducido desde la instrumentacion del programa
Solidaridad y el impulso a una mayor organizacién y moderniza-
cion de laindustria de la construccion, ala que algunas empresas
del sector no pudieron adaptarse y tuvieron que ceder el paso a
las grandes empresas desarrolladoras de vivienda.**

Es importante decir que México ha sido mencionado de ma-
nera recurrente en los documentos del Banco Mundial como
ejemplo positivo en dos aspectos fundamentales: 1. La desregu-
lacién de los obstaculos normativos en el sector y las formas de
operacion de los organismos de vivienda, y 2. El desarrollo de un
sistema financiero predominantemente privatizado cuyo eje es
la liberalizacion de las condiciones crediticias. Sin embargo, este
sistema ha demostrado sus fuertes limitaciones y se ha retirado
del mercado enlos momentos de crisis, como ha sucedido conlos
créditos hipotecarios de la banca privada, que estuvieron ausentes
desde 1995 hasta 2002. Sin embargo, los recursos del Infonavit
permitieron el auge de las empresas viviendistas en ese periodo.
El impacto de la desregulacion en el sector vivienda del periodo
muestra que la participacion privada no fue satisfactoria y tampo-
co significé un mayor acceso a la vivienda para la poblacion mas
necesitada. Ademads, las condiciones en que operaron los organis-
mos de vivienda y la banca privada resultaron desfavorables para
las pequeias y medianas empresas porque no pudieron competir
con las mas grandes; por el otro, el sistema en su conjunto se
orientd hacia sectores de ingresos medios y altos.

En cuanto a la liberalizacion de las condiciones crediticias, el
saldo fue negativo. La descontrolada expansion del crédito hipote-
cario de comienzos de los afios noventa, asi como la utilizacion de
las hipotecas de doble indizacioén con financiamiento ilimitado

3* Estas empresas tuvieron su auge entre 1995 y 2007, pero en 2013 entra-
ron en crisis por su incompetencia en el sector financiero.
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de los intereses, hizo que el sector cayera en una profunda crisis
con la devaluacion cambiaria de finales de 1994,* poniendo en
peligro a todo el sistema financiero nacional al crecer despropor-
cionadamente la cartera vencida y dejar sin liquidez a la mayoria
de los bancos. El rescate del sector financiero privado por par-
te del Estado ha tenido un alto costo para el pais: entre 1995 y
1996 constituyé mas de 12% del p1B (1996), financiado con
presupuestos fiscales y deuda externa.

En febrero de 1999, el Banco Mundial otorgd otro préstamo,
de 505.0S millones de ddlares para que el Fovi se transformara
en el organismo encargado de la bursatilizacién de la cartera
hipotecaria (Banco Mundial, 1999).3¢ El monto de los créditos
que otorgé el BM al Fovi en esos afios, comparado con la inver-
sion de los organismos de vivienda en ese periodo (1987-2000),
ascendid a algo mas de 38 mil millones de délares; una cantidad
poco significativa en relacion con las exigencias del compromiso
adquirido por el gobierno mexicano por la deuda externa (cuadro
10 del anexo estadistico).

La politica de vivienda en México, ejecutada bajo los linea-
mientos de la ONU y los condicionamientos del Banco Mundial,
fue criticada de manera frecuente por diferentes sectores de la
sociedad, principalmente por su orientacion mercantil y por estar
alejada de las necesidades de la poblacion de escasos recursos, ya
que no tomo en cuenta las condiciones especificas del caso mexi-
cano.”” Los cambios institucionales y la reorganizacién del sector

3 El peso se devalu¢ frente al ddlar en alrededor de 150% y al elevarse la
inflacion las tasas de interés se dispararon, repercutiendo negativamente en
los montos mensuales de amortizacién del crédito. Dicha situacion provocd
una mora generalizada de los deudores.

3¢ Entre los autores que han abordado este tema se encuentra Boils, 2004.

3Enlos afios ochenta, los cambios que se dieron en los paises desarrollados
sobre vivienda social ambicionaban superar las multiples fracturas internas
del mercado y las barreras que la separaban de la vivienda sin subsidio, asi
como los obstéculos que separaban al mercado nuevo del de segunda mano.
Por ejemplo, en Francia, la reforma de 1977 tendi6 a generalizar la ayuda ala
personay, de este modo, atenuar el impacto del alza de los alquileres y facilitar
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se realizaron de manera vertical, sin el consenso ni la participacién
dela poblaciéon demandante y buscando debilitar la organizacion
colectiva. El sector privado, especificamente el sector financiero,
fue el mas favorecidos tras la aplicacion de los planteamientos de
los organismos internacionales analizados en este capitulo.®®

el acceso a la propiedad. Estas ayudas se otorgan hoy en Francia a 25% de los

hogares.
38 Sobre este punto pueden citarse otros autores, como Garcia Peralta, Imas

y Garcia (1998) y Puebla (2002).

208



La reforma del Estado: cambios a la legislacion
vinculados a la vivienda

En este capitulo se revisan los cambios legislativos relevantes
sobre distintos aspectos en el tema habitacional, como el suelo,
la tenencia de la vivienda y los referentes a la banca y el sector
financiero.

La evolucién de la economia internacional hacia un inter-
cambio mas global e interdependiente erosioné los antiguos
mecanismos de accién y decision estatales, asi como las formas de
relacion y coordinacion internacional de las politicas macroeco-
némicas. De esta forma, la accidn estatal, que tradicionalmente
resolvia los problemas de estancamiento, desempleo o inflacién
—Dbdsicamente a través de la regulacion y el gasto publico—,
comenzo a recibir presiones externas e internas para reformar
su estructura y ajustar su propia accion fiscal y monetaria, dis-
ciplinar sus gastos, reducir su participacién econdémica y liberar
el mercado, procurando garantizar en el dmbito internacional
los servicios de la deuda y maximizar en el nacional las utilidades
privadas de los capitales, mermadas por la crisis. El conjunto de
estas medidas es parte de la llamada reforma del Estado.!

1

El enfoque neoliberal exige cambios en el papel del Estado y la apertura
comercial. Disminuir la intervencién publica a través de la privatizacion y
la desregulacion como medios para fortalecer las finanzas pablicas. Una li-
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Dicha reforma implicé su redimensionamiento para superar
la estructura organica y funcional del Estado interventor en la
produccién y el intercambio, asi como en el bienestar social, y
transformarlo en un “eficiente, facilitador, inductor y guardidn”
que permitiera replantear las relaciones publico-privadas ylalibre
actuacion de los agentes en el mercado.

Los planteamientos que justificaron recurrentemente esta re-
forma se centraron en las ineficiencias y las “fallas” generadas en
suintervencion en la economia yla sociedad; enla “sobrecarga” de
funciones, demandas sociales, presiones econémicas y politicas,
que se expresaron en importantes déficit fiscales, endeudamiento,
ingobernabilidad, etc., y en un entorno internacional mas mun-
dializado en el intercambio comercial y financiero, en la actividad
productiva y el desarrollo tecnoldgico.

En México, la reforma del Estado fue un proceso que definié
nuevas reglas del juego enlas relaciones de produccién e intercam-
bio de la sociedad mediante el cambio institucional y la reestruc-
turacion de las organizaciones que caracterizaron la interaccion
econdémica y politica de los individuos y los grupos sociales du-
rante el largo periodo de la posguerra. Los cambios afectaron el
marco institucional, las organizaciones, las regulaciones especifi-
cas, las funciones y dimensiones de las esferas publica y privada, y
ocurrieron en diversos dmbitos: el constitucional, o del contrato
social, el sistema politico, la administracién publica y las politicas
publicas. Los dos procesos —relacionados y complementarios—
que hasta hoy han caracterizado la reforma del Estado son la
desregulacién y la privatizacion.

La privatizacion tuvo entre sus objetivos transferir la propiedad
o los activos publicos al sector privado, expandir y promover los

beralizacién comercial, que revierta el proteccionismo estatal, para elevar la
competencia y disminuir las presiones inflacionarias. Su objetivo consistiria en
establecer un marco macroeconémico estable y un crecimiento eficiente con
una intervencién estatal minima ( ... ) en este contexto los Estados nacionales
se ven demandados por una reestructuracién econémica y reorganizacion
institucional frente a las necesidades de integracion” (Ayala, 1992: 143).
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intercambios de derechos de propiedad, revertir la centralizacién
en la toma de decisiones en el dmbito publico y traspasar al sector
privado funciones o actividades que histéricamente pertenecian
al sector publico. Del mismo modo, la desregulacién buscé redu-
cir el control directo del Estado sobre el conjunto de la actividad
economica del pais, asi como generalizar una estructura de
decisiones y participacion privada al modificar las leyes y los ins-
trumentos juridicos, simplificar y flexibilizar la normatividad de
las organizaciones, de los procesos productivos y de los intercam-
bios mercantiles, y reestructurar, reorientando o desmantelando,
las organizaciones y los sistemas de accién publica.

Silos procesos de privatizacion se centraron en la transferencia
dela propiedad publica y social a manos privadas, la desregulacion
buscé generar un ambiente econdmico liberalizado y compe-
titivo mediante la eliminacién de todo tipo de obstéculos a los
agentes de la economia, ademds de la apertura de los mercados
internos y externos y la simplificacién de los procesos administra-
tivos o regulatorios que por el tiempo consumido fueran costosos
e inhibidores de la iniciativa privada.

En el dmbito especifico de la produccién de vivienda de interés
social, se iniciaron procesos de privatizacion y desregulacién que
reorientaron la politica de vivienda, modificaron la operacion
de los organismos del sector, ampliando la participacién de los
agentes privados —como analizamos en los capitulos anterio-
res—, y produjeron nuevos mecanismos de gestion y condiciones
para el acceso a la vivienda.

En cuanto al marco juridico y normativo, en 1992 se reformo el
articulo 27 constitucional y se formul6 una nueva ley agraria para
liberar la tierra ejidal y comunitaria al intercambio privado indivi-
dual y facilitar su incorporacion al mercado de suelo urbano. En
el mismo sentido se dieron los cambios a la regulacién en materia
de alquiler que controlaban la relacién inquilino-arrendador, los
regimenes de renta congelados y el aumento del alquiler. Las mo-
dificaciones a la Ley General de Instituciones de Crédito (LGIC),
que convirtieron a las sociedades nacionales de crédito en
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sociedades andénimas, constituyeron el marco juridico de la repri-
vatizacion de la banca, que después fue un actor fundamental de
la crisis del sistema hipotecario. Por tltimo, la institucién del Sis-
tema de Ahorro para el Retiro (SAR) fue el mecanismo inicial para
la formulacién de una nueva ley del 1Mss, que privatizo la capta-
cién y administracion de los fondos para el retiro y los recursos
para la vivienda de los trabajadores del sector privado.

A continuacién analizaremos el cambio institucional en los
aspectos descritos, que si bien constituyen, muchos de ellos, fac-
tores exdgenos a la estructura de produccién de vivienda, afectan
el problema del suelo, el régimen de la vivienda en renta, el finan-
ciamiento y la captacion de recursos para realizarla.

MODIFICACIONES AL ARTICULO 27 CONSTITUCIONAL

La reforma al articulo 27 constitucional fue una iniciativa de
Carlos Salinas de Gortari enviada a la Cdmara de Diputados el
7 de noviembre de 1991 y aprobada un mes después, y luego re-
glamentada como Ley Agraria en febrero de 1992.% El aspecto
central de la reforma fue la liberacion del régimen no mercantil
de las tierras ejidales y comunales.® Es importante decir que en
este apartado no se pretende profundizar en la temética, sino

*E127 de febrero de 1992 entré en vigor la Ley Agraria, que reglamenta el
articulo 27 constitucional, conlo que se derogaron la Ley Federal de Reforma
Agraria, la Ley General de Crédito Rural, la Ley de Terrenos Baldios, Nacio-
nales y Demasias y la Ley del Seguro Agropecuario y de Vida Campesina.
Disponible en: <http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/1.pdf>
[Consulta: 22 de junio de 2012].

3Las tierras ejidales y las comunales se distinguen entre si solo por su origen
histérico. Las tierras ejidales son las que, con base en el articulo 27 y median-
te la reforma agraria, fueron cedidas a los nucleos de poblacién campesina,
tomando las tierras de propiedad individual que excedian las extensiones au-
torizadas. Las tierras comunales son las que habian pertenecido a los pueblos
desde tiempos inmemorables, que la reforma agraria confirmé o restituyo si
se habian perdido antes de la Revolucién con la ampliacién de los latifundios
y la reforma liberal (Azuela, 1989: 107).
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aportar algunos elementos para llamar la atencion sobre la com-
plejidad yla importancia de esta reforma.

Las caracteristicas basicas de las formas colectivas de propiedad
establecian que eran imprescriptibles, inalienables e inembar-
gables, y estaban reglamentadas como un sistema corporativo
en la Ley Federal de Reforma Agraria de 1972. Este régimen de
propiedad constituia la expresion juridica mas importante de las
relaciones entre el campesinado y el Estado posrevolucionario,
como una categoria especial del derecho, como base de una rela-
cidn politica particular y de legitimidad para el Estado mexicano.*

Para los objetivos de este trabajo, la “urbanizacién” de las
tierras ejidales y comunales situadas alrededor de las ciudades
era una de las formas tradicionales de insercién de la pobla-
cién empobrecida y un mecanismo de expansion territorial de
las ciudades. La falta de tierra para alojar a los contingentes
de migrantes y a la poblacién urbana empobrecida se resolvié
mediante el fraccionamiento “irregular” de los ejidos y las tie-
rras comunales, las propiedades civiles y publicas, donde se
mezclaban en complejas redes la necesidad de los colonos y
ejidatarios empobrecidos, la corrupcién de los fraccionadores
ilegales y los funcionarios publicos y la utilizacion clientelista de
los partidos politicos y otras organizaciones. Los fraccionamien-
tos “informales” se habian convertido, hasta los afios ochenta,
en la modalidad mds generalizada para la formacién de los lla-
mados asentamientos irregulares en las dreas periféricas de las
grandes ciudades; asimismo, se habian convertido, a través de
diferentes organizaciones de barrio, en una fuerza politica
capaz de presionar al gobierno y cuestionar su legitimidad. Este
fue el primer llamamiento para establecer una reforma urbana
que habria de regularizar, en primer término, la tenencia de los

*En 1988 existian més de 28 mil ejidos y comunidades agrarias, que repre-
sentaban alrededor de 50% de la tierra censada, que desde el punto de vista
demogréfico, econémico y social tenfan una importancia vital en el sistema
de relaciones productivas del agro, aunque el sector se hallaba en crisis por el
abandono de cualquier politica estatal que lo incentivara.
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TaBrLAa 1
PROCEDIMIENTOS DE DESINCORPORACION DE TIERRAS DEL REGIMEN EJIDAL

Tipo de tierra

Procedimiento por su destino Objetivo Ley Agraria
Expropiacién Parceladayde  Satisfacerunacausade  De1993a

uso comun utilidad publica 1997
Adopcién del Parcelada Otorgar al ejidatario Articulo 23,
dominio pleno derecho pleno sobre fraccién 1x,

su parcela 1981

Aportacién de Uso comun Propiciar la produccién  Articulo 23,
tierras a una y productividad de las fraccién 1X,
sociedad civil o tierras con la constituciéon 1975
mercantil dela sociedad
Asignacién de Tierras del Otorgar derecho plenoa  Articulo 23,
solares una vez asentamiento  los ejidatarios y avecinda- fraccion vii,
delimitadala zona humano dos sobre su solar, lo que 1965 a 1969
de asentamiento posibilita la integracién
humano del patrimonio familiar

Terminacién del ~ Todas las tierras Finiquitar la organizaciéon Articulo 23,
régimen ejidal del ejido ejidal cuando no existan  fraccion 1x,
condiciones ni razones 1992
para su permanencia

FueNTE: Elaboracion propia y ademds informacion de Estrategias de politica puiblica
para incorporar suelo de origen ejidal y comunal al desarrollo urbano y la vivienda. Disponible
en: <http://www.pa.gob.mx/publica/rev_13/Estrategias.pdf> [Consulta: 22 de junio
de2012].

predios, y de hacer posible, después, la incorporacion legal de la
tierra ejidal y comunal al mercado inmobiliario. El procedimien-
to que se siguid para desincorporar las tierras del régimen ejidal
puede resumirse en la tabla 1.

En términos de los objetivos generales de esta reforma, ademads
de transformar las bases fundamentales del Estado mexicano
posrevolucionario intentaba consolidar las relaciones mercantiles
tanto en el dmbito de la producciéon como en el inmobiliario. Con
la reforma se trataba de enfrentar las contradicciones que, por
un lado, mantenian fuera del mercado —con control colectivo
y politico— las decisiones de produccién e intercambio de esta
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estructura agraria y, por el otro, lo que de hecho sucedia, la renta
de las parcelas, la utilizacion para fines no agropecuarios y el frac-
cionamiento para uso urbano (Verduzco, 1992: 3-8). En cuanto
a esto ultimo, el objetivo era organizar un mercado inmobiliario
formal en los asentamientos humanos irregulares mediante la
transformacion del uso de suelo para fines urbanos, el intercambio
libre y legal de los bienes y servicios y el financiamiento para la
construccion de la infraestructura necesaria para responder a las
nuevas condiciones del mercado (Pradilla, 1992: 9-14).

Entre los efectos que la nueva ley iba a suscitar en el futuro in-
mediato y a largo plazo se planteaban: a) la privatizacién y mer-
cantilizacién creciente del ejido y las tierras comunales, b) el
aumento de la concentracién dela tenencia de la tierra, c) la expul-
sién masiva de la poblacién campesina excedente, d) la presencia
de contingentes migratorios que presionarian la urbanizacién
periférica de las tres zonas metropolitanas y las ciudades fron-
terizas del pais, y ¢) el crecimiento de la poblacién relativa y el
desempleo.

La reforma transformo la estructura agraria de los nucleos de
poblacién ejidal y comunal, pero sus efectos en las periferias urba-
nas pudieron constatarse fundamentalmente con la incorporacion
generalizada de estas tierras al mercado inmobiliario urbano a tra-
vés de la regularizacién masiva de los predios irregulares y de los
programas estatales y municipales de conformacion de reservas
territoriales para el desarrollo urbano y vivienda, cuya base es la
incorporacién de la tierra ejidal y comunal.® La proliferacién en
la periferia de conjuntos habitacionales se increment6 a partir del
afio 2000 (Eibenschutz y Goya, 2009).

Inmediatamente después de la reforma se contempl6 la ope-
racion, a partir de 1993, a través de la Procuraduria Agraria, del
Programa de Titulacién de Bienes Ejidales y Comunales, que in-

3 Articulo 87 de la Ley Agraria: “Cuando los terrenos de un ejido se en-
cuentran en el drea de crecimiento de un centro de poblacidn, los nicleos de
poblacién ejidal podran beneficiarse de la urbanizacién de sus tierras”
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cluiria més de cien millones de hectéreas comprendidas en cuatro
millones de parcelas agricolas y cuatro millones de lotes urbanos.
Asimismo, gran parte de la reserva territorial proyectada para la
ejecucion del Programa Nacional de Vivienda 1995-2000 era de
tierras con este régimen® que al incorporarse al mercado formal
inmobiliario reprodujeron las pricticas tipicas de dicho sector,
como la privatizacién de medianas y grandes extensiones de suelo
en zonas estratégicamente ubicadas, manteniéndolas ociosas, a
la espera de la generacién de mayor renta con la introducciéon de
servicios, equipamiento e infraestructura.

Los datos correspondientes al suelo en México para 1999, de
acuerdo con el Registro Nacional Agrario (RAN), pueden verse
en el cuadro 1. De acuerdo con la misma fuente, enlos cuadros 2 y
3 se presentan la estructura de la tenencia de la tierra y un resumen
de la tierra con aptitud habitacional por organismo.

En 1995 se instrument6 el Programa de Incorporacion de
Suelo Social (Piso), coordinado conjuntamente por la Secre-
tarfa de la Reforma Agraria (srA) y la Secretarfa de Desarrollo
Social (Sedesol), a través de la Comisién de Regularizacion de
la Tenencia de la Tierra (Corett), con el objetivo de “inducir pre-
visoramente la incorporacion agil y concertada de suelo apto de
origen ejidal y comunal que, con aprobacién y justo beneficio
de los nucleos agrarios, sean puestos en oferta legal, al servi-
cio de las instituciones publicas, privadas y sociales de vivienda
y desarrollo inmobiliario” (Sedesol, 1998).

Este programa surge por las necesidades esenciales de suelo
paralavivienda y el desarrollo inmobiliario en general, y responde
al nuevo marco legal proporcionado por las reformas. Segtin datos
de la Sedesol, 102 265.5 hectareas se incorporaron al desarrollo

¢Se estima que en el periodo 1995-2000 la demanda de suelo para satisfacer
el crecimiento de la poblacion era de 150 mil hectdreas aproximadamente. El
Programa Nacional de Vivienda de dicho periodo calculé la incorporacién de
alrededor de 77 mil hectdreas como reserva territorial para la vivienda, con
los planes de desarrollo de las ciudades medianas. Destaca el hecho de que la
mayor parte de esta superficie corresponde a tierras de origen ejidal y comunal.
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Cuapro 1
INFORMACION GENERAL SOBRE SUELO EN MEXICO
(1999)
Concepto Hectdreas
Superficie nacional total 196 718 300
Propiedad ejidal 84 686 526
Propiedad comunal 16 838 790
Propiedad privada 73 424 495
Colonias 3639 140
Terrenos nacionales 6 600975
Centros de poblacién 10370938

Otros (ciudades, cuerpos de agua, zonas federales,

. 11072947
parques nacionales)

FUENTE: Las cifras fueron tomadas del reporte del Registro Agrario Nacional (RAN), pero
debe observarse que la suma de los factores hace 195 678 425, mientras que en la parte inicial
del recuadro se afirma que el total de la superficie nacional es de 196 718 300; la fuente presenta
una diferencia de 1 039 875 hectdreas.

urbano y a la vivienda (cuadro 4). Estas hectdreas podrian haber
cubierto las necesidades de crecimiento de la poblacién urbana,
que en esos cinco anos aumentd en 5.7 millones, si se calcula una
densidad de sesenta habitantes por hectdrea.

Con respecto a la regularizacion de los predios, desde finales
de los afios ochenta ha sido impulsada con mayor fuerza, y la
reforma fue un paso fundamental para su agilizacién. Mediante
el mecanismo de expropiacion concertada, en el ano 2000 se
integrd, expropid y enajend suelo de propiedad social que fue
incorporado a la reserva territorial de los gobiernos estatales y
municipales, como puede verse en el cuadro 5.

En total, fueron 523 hectédreas las que se expropiaron e integra-
ron, pero si esta superficie se hubiera dedicado integramente a los
programas de vivienda, con el objetivo de generar una bolsa de
suelo estimada en 26 178 lotes de doscientos metros cuadrados
—alos cuales habria que descontar las dreas o zonas destinadas a
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CuaDRO 2
ESTRUCTURA DE LA TENENCIA DE LA TIERRA
(yun1O DE 1999)
Entidad Propiedad % Terrenos

federativa Hectdreas  Ejidal ~ Comunal Privada  Colonias % Otros
Aguascalientes 558 900 45.82 2.39 47.24 0.66 n/e 3.88
Baja California 7011 300 79.59 3.20 3.51 2.84 4.07 6.78
Baja California Sur 7367700  71.3§ n/e 11.77 2.12 6.65 811
Campeche 5183300  S$8.51 n/e 21.52 0.89 18.58  0.51
Coahuila 15157 100 42.29 0.08 52.51 1.58 0.5 3.00
Colima 545 500 53.15 1.10 38.62 n/e n/e 713
Chiapas 7 388 700 44.54 11.3§ 32.93 1.10 540  4.68
Chihuahua 24708 700 36.90 231 48.84 4.53 475  2.66
Distrito Federal 149 900 791 14.15 17.07 n/e n/e 60.87
Durango 11964800  49.17 21.35 26.28 1.14 0.67 140
Guanajuato 3058900 40.41 0.08 55.49 0.02 n/e 401
Guerrero 6379 400 49.95 25.69 18.26 0.39 n/e 570
Hidalgo 2098 700 40.25 S.78 51.31 0.47 n/e 222
Jalisco 8013700 31.10 10.18 55.97 0.25 n/e  2.50
Meéxico 2146 100 40.16 13.27 19.33 0.14 n/e 27.10
Michoacan 5986 400 40.04 10.13 46.36 0.09 0.07 331
Morelos 494 100 63.91 13.29 19.75 0.55 0.08 242
Nayarit 2762 100 44.28 33.90 17.75 n/e n/e  4.08
Nuevo Ledn 6455 500 29.77 2.12 63.78 1.72 n/e 261
Oaxaca 9536 400 19.51 66.53 7.76 1.22 n/e 498
Puebla 3391900 36.75 8.79 42.74 0.06 3.64 8.03
Querétaro 1176 900 40.76 4.79 50.51 0.85 049  2.60
Quintana Roo 5035000 53.53 n/e 3.31 n/e 12.65 30.50
San Luis Potosi 6284 800 63.40 1.83 24.59 1.69 n/e 849
Sinaloa 5809 200 55.18 7.72 25.24 0.46 n/e 11.39
Sonora 18 493 400 28.05 6.19 49.02 2.32 1235 2.07
Tabasco 2466 100 44.46 0.15 34.67 6.53 932 4.87
Tamaulipas 7982900 29.99 2.25 55.84 3.37 0.04 851
Tlaxcala 391 400 47.36 0.02 43.54 n/e n/e  9.07
Veracruz 7281 500 38.38 1.60 49.89 6.51 1.83 1.79
Yucatin 3934000 S1.1§ 0.03 27.85 n/e 6.35 14.62
Zacatecas 7 504 000 48.57 1.25 46.67 0.46 n/e  3.05
Total 195678 425

FUENTE: Registro Agrario Nacional (RAN).
n/e: No existe dato.
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CuUADRO 3
RESUMEN NACIONAL DE TIERRA CON APTITUD HABITACIONAL POR ORGANISMO
(SUPERFICIE EN HECTAREAS)

Institutos y

Entidad federativa fideicomisos Infonavit Fovissste
Aguascalientes 728.1 6.62 0.02
Baja California 385.82 91.22 n/e
Baja California Sur n/e 40.94 11.11
Campeche 12.6 n/e 5.45
Coahuila 1649.22 11.08 2.12
Colima 374.63 16.07 2.78
Chiapas 339.23 44.19 3.00
Chihuahua 284.28 15.68 3.50
Distrito Federal n/e 0.24 47.25
Zona metropolitana n/e 5.43 n/e
Durango n/e 5.87 0.81
Guanajuato 161.66 34.86 4.40
Guerrero n/e 2.20 4.54
Hidalgo 28.46 67.38 7.17
Jalisco 4.37 31.94 17.96
México 1000.19 21.53 37.75
Michoacan 150.17 26.93 n/e
Morelos 25.58 8.13 12.69
Nayarit 6.86 6.70 0.90
Nuevo Ledén 213.52 300.87 6.00
Oaxaca 194.53 23.48 n/e
Puebla 19.76 39.82 15.56
Querétaro 11.06 32.54 n/e
Quintana Roo 4912.14 34.03 9.36
San Luis Potosi n/e 41.66 2.00
Sinaloa 62.35 n/e 24.23
Sonora n/e 12.59 12.92
Tabasco 131.7 4.18 16.58
Tamaulipas 25.89 24.84 0.22
Tlaxcala 16.73 12.15 n/e
Veracruz 65.49 60.87 19.51
Yucatin 309.62 n/e 13.50
Zacatecas n/e n/e n/e
Total 11113.96 1024.04 281.34

FUENTE: Registro Agrario Nacional (RAN).
n/e: No existe dato.
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Cuapro 4
CIFRAS REPORTADAS POR EL PROGRAMA P150, 1995-2000
(HECTAREAS)

Totales
1995 1996 1997 1998 1999 2000  por rubro

Incorporacién
através de la
regularizaciéon 215819 58099 90871 71939 67582 46554 55086.7

Dominio pleno 0 0 34924 S183 17309.8 42315 255521
Expropiacién

concertada 15872 30165 5969.0 23085 26272 2965 1580S.1
Inmobiliaria

ejidal 0 0 2948.1 643.5 21309 98.8 58215

Total por afio 23169.1 8826.5 21496.7 106643 288263 92824 102265.5

FUENTE: <www.sedesol.gob.mx> [Consulta: 4 de septiembre de 2001].

CUADRO §
INCORPORACION DE SUELO DE PROPIEDAD SOCIAL
A RESERVA TERRITORIAL EN SEIS ESTADOS

Superficie  Niimero

Estados Municipio Poblado (ha) de lotes
Campeche Campeche Lazaro Cardenas 42 2110
Coahuila Frontera Villa Frontera 7 375
Durango Goémez Palacios  Filadelfia 117 5890
Morelos Cuautla Cuautla S 250
Morelos Yautepec Yautepec 1 96
Nuevo Leén  Cadereyta El Refugio 23 1150
NuevoLeén  Cadereyta La Escondida 17 889
Tamaulipas Cd. Victoria La Presa 308 15418
Total 523 26178

FueNTE: Cabrera (2001). “Incorporacién de suelo social a las reservas territoriales para
los programas de vivienda”. Ponencia presentada en el Seminario Internacional La Vivienda
de Interés Social en México y sus perspectivas para el Siglo XXI, Instituto de Investigaciones
Sociales, UNAM. México, 4 de septiembre de 2001.
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equipamiento urbano, que calculamos en 35% de la superficie to-
tal—, se hubiera alcanzado una superficie disponible aproximada
de diecisiete mil lotes de doscientos metros cuadrados (Cabrera
Rodriguez, 2001).

El marco legal proporcioné una mayor flexibilidad para realizar
estos procesos de incorporacion y privatizacion de la tierra, lo que
agudizé el problema de la urbanizacién periférica por la escasez
de suelo a precios accesibles para la produccion social de vivienda
urbana de los sectores de la poblacion empobrecida, mas atn si to-
mamos en cuenta que el marco legal y la politica no contemplaban
ningin mecanismo, programa extraordinario o alternativa espe-
cifica al asentamiento espontdneo que respondiera a la demanda.

Un anélisis detallado de la incorporacién de suelo ejidal parala
vivienda social rebasa los alcances de esta investigacion, pero se
puede afirmar que las reservas territoriales del consorcio Ara (fun-
dado en 1977) ascendian a 13.6 millones de metros cuadrados
en 1999, lo que representaba una capacidad de 90 370 viviendas,
equivalentes a 106 191 de interés social.

Para 2003, Ara contaba con una reserva de 21.5 millones de
metros cuadrados, suficiente para construir 131 619 viviendas
de interés social (Consorcio Ara, 2003: 22). Aunque no se cuenta
con informacién acerca del origen de este suelo, es probable que
las modificaciones a la legislacion hayan favorecido su adqui-
sicion.

MODIFICACIONES A LAS REGULACIONES INQUILINARIAS

Hasta el censo de 1990, cerca de 23% del inventario habitacional
nacional era vivienda “no propia”’ Si observamos el periodo que
va de 1950 a 1990, encontramos una clara tendencia a la dismi-

7 Asi se denomina en los censos. La vivienda “no propia” puede incluir diver-
sas formas de tenencia, como las viviendas proporcionadas coyunturalmente
por algunos empleadores (porteros, veladores); también puede dejar de lado
una parte indeterminada de viviendas alquiladas.
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nucién de la vivienda “no propia’, sobre todo si lo comparamos
con el casi 46% que arrojé el censo de 1960.

Segtn el estudio realizado por Coulomb y Sdnchez Mejorada,
en numeros reales, la vivienda “no propia” se increment6 en la
zona metropolitana de la ciudad de México, y el comportamiento
tendencial es que mientras su numero disminuye rdpidamente en
las dreas centrales, aumenta en las colonias populares periféricas
para atender la demanda de ese sector de la poblacién y servir
de suplemento de ingreso a los caseros informales (Coulomb y
Sanchez Mejorada, 1991: 17-25).

La vivienda en renta se desarrolla en un marco juridico amplio
que norma desde su produccion hasta la solucién de las contro-
versias entre arrendadores y arrendatarios. El régimen y la extin-
cion de los contratos de arrendamiento de inmuebles se rigen por
el Codigo Civil, que existe en el Distrito Federal desde 1932 yla
mayoria de los estados lo toman como modelo.

En 1942 se establecio el primer decreto de prérroga de contra-
tos y congelamiento de renta, que no se renovo con otros decretos
hasta 1948. En ese ano se prorrogaron por tiempo indefinido los
contratos de arrendamiento de las casas destinadas a habitacién
y la medida abarcé a los inmuebles con alquileres mensuales de
entre 350 y 650 pesos a la fecha en que se establecié su congela-
cion. Por lo general, esto implico el deterioro de las viviendas, al
descuidarse su mantenimiento por parte de los propietarios, quie-
nes a su vez decidieron no construir o adquirir inmuebles para
rentar.

En 1989, el gobierno mexicano y el Banco Mundial celebraron
el contrato 2 947 para el financiamiento de trescientos millones
de dolares, orientados ala operacion de programas de vivienda de
interés social a través del Fovi. En dicho contrato se establecio el
compromiso de realizar un estudio sobre la vivienda en alquiler
que diagnosticara el mercado de vivienda en arrendamiento,
explicitara las barreras legales, fiscales y administrativas en el
subsector y planteara las posibles medidas para su activacién e
impulso.
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CUADRO 6
EVOLUCION DE LA VIVIENDA “NO PROPIA” NACIONAL
Y EN LA CIUDAD DE MEx1c0, 1950-2000

1950 1960 1970 1980 1990 2000*

Vivienda total nacional  5$259.30 6409.10 8286.30 12074.60 16035.20 21954733
Vivienda en propiedad  3353.30 3468.50 547130 8213.90 12486.80 17124692

Vivienda “no propia” 1906.00 2940.60 2815.00 3860.70 3548.30 4830041

Participacion porcentual ~ 36.2 45.8 339 31.9 22.9 22.0
Distrito Federal 74.6 79.1 62.5 52 34.8 28.9%*
Area metropolitana 72.5 77 572 46 30.5 nd.

FUENTE: INEGI (2001), Indicadores Sociodemogrdficos de México, 1930-2000, p. 264. Sedeco
(1998), Agenda Estadistica del Distrito Federal. Conapo (1998), Escenarios demogrdficos y urba-
nos en la zona metropolitana, vivienda de la ciudad de México, 1990-2010.

*INEGL 2001. x11 Censo General de Poblacién y vivienda, 2000. Tabulados bdsicos.

** Incluye viviendas rentadas, prestadas o en otra situacion.

Este compromiso se cumplié con el estudio realizado en 1990,*
y sus recomendaciones se inscribieron en las lineas definidas en
el Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, donde se senala que
se impulsaria la vivienda en arrendamiento con medidas como la
revision del marco juridico yla actualizacién de los codigos civiles
(Sedue, 1989b: 113).

En otro estudio realizado a escala nacional por la Sedesol
(Sedesol, 1993, y Sedue, 1990), antes de las reformas en torno a
algunas disposiciones en materia de arrendamiento de inmuebles
destinados a vivienda se encontré que algunos aspectos medu-
lares del régimen de arrendamiento, como el monto y la forma
de fijar la renta inicial, la duracién y la prérroga del contrato, y el
incremento a las rentas por prorroga, tenian una disposicion muy
diferenciada en los estados de la Republica.

La iniciativa que reform, adicioné y derogoé diversas dispo-
siciones del Cédigo Civil para el Distrito Federal en materia
comun, y para toda la Republica en materia federal, el Codigo de
Procedimientos Civiles para el Distrito Federal y la Ley Federal

8 Los resultados de este trabajo se encuentran en: Sedue, 1990.
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de Proteccion al Consumidor, planteaba que mientras la pobla-
ciény el parque de vivienda en el Distrito Federal se habian incre-
mentado de manera permanente, el de vivienda en arrendamien-
to habia ido en continuo decremento, por lo cual era necesario
ampliar los esfuerzos para generar vivienda con este régimen. Se
argumentd, entonces, que las reformas de 1985 habian tenido
un efecto inhibitorio en las inversiones, ya que la complejidad y
duracién de los litigios no fomentaban la edificacion de este tipo
de vivienda.” En este sentido, se decia que el marco legal anterior
otorgaba “facilidades excesivas al inquilino irresponsable”, mien-
tras que el arrendador se encontraba en clara desventaja, por lo
que la oferta no crecia, debido al gran nimero de obstaculos que
generaban incertidumbre para la inversion.

El eje fundamental de la iniciativa estuvo fincado en el proble-
ma del incremento de las rentas con la visidn clasica del mercado,
al plantear que se debia ala gran demanda de vivienda en alquiler
con relacién a la poca oferta existente.' La iniciativa fue enviada
a la Camara de Diputados por el gobierno el 7 de julio de 1993
y fue aprobada, en un tiempo muy reducido, el 12 de julio del
mismo ano.

Las reformas han servido para ampliar la discusion que poste-
riormente suscito el tema, ya que aparentemente no modificaron
la tendencia a la disminucién del parque habitacional con este
régimen ni propiciaron la participacion privada. Peor aun, desa-
parecieron los programas de este tipo en los organismos publicos
de vivienda, a través de los cuales se hubieran inyectado recursos
para impulsar al sector. Como vimos en el capitulo “Moderni-
zacién y ‘vivienda social en propiedad’: el Programa Financiero
de la Vivienda y su circunstancia econdémica’, en 1963, al crearse
este programa, la tenencia de la vivienda social pas6 de alquiler

?La duracidn de los juicios de arrendamiento, desde su inicio hasta su
terminacion, era, en la prictica, de alrededor de tres afios (Sedue, 1990: 70).

'El decremento del parque habitacional en renta se ha venido dando
por razones mucho mas complejas que la simple ecuacién matematica del
mercado.

224



LA REFORMA DEL ESTADO

a propiedad, con lo que la accién del sector publico incentivé la
produccién de vivienda en propiedad privada.

Una parte de las discusiones sobre el tema se relaciond con el
régimen de rentas congeladas, sostenido por el sector privado y
el gobierno como la principal causa del decaimiento de la in-
version en vivienda de arrendamiento.! Se argumentaba que la
produccién comercial de vivienda en alquiler habia ido en conti-
nuo decremento y se le habia orillado a desaparecer en las grandes
ciudades del mundo durante las dos ultimas décadas (Martin,
1993: 34-39). La razén aducida con frecuencia era la decreciente
rentabilidad de la produccién y las operaciones comerciales de
este tipo de vivienda, particularmente en las dreas centrales de las
grandes ciudades. El elemento fundamental de este razonamiento
era el incremento exponencial del precio de los terrenos con re-
lacion al resto de los elementos que intervienen en la formacién
del precio total de la operacién inmobiliaria habitacional (Martin,
1993: 35).

En este sentido, cabe destacar la tesis de Pradilla, quien afirma
que la escasez y el monopolio en el mercado del suelo yla vivienda
son fuente de rentas y ganancias extraordinarias y especulativas;
ademds, en condiciones de restriccién monopdlica de la oferta de
suelo compiten muchas actividades urbanas, como el comercio,
los servicios, las oficinas, los condominios, etc. —mads rentables
aun con la liberacién de los alquileres—, ya que en casi todos
los casos tenian como usuario al capital y no a los perceptores

! Al respecto, Coulomb apunta que el capital inmobiliario no invierte en
la construccion de vivienda en renta por los largos plazos de rotacion y recu-
peracion de la inversién mds las utilidades que se pudieran obtener, que requie-
ren de un tiempo mucho mayor que el de la vivienda en venta. La vivienda en
arrendamiento funciona en términos de rentabilidad més bien para el capital
involucrado en la administracién y no en aquel que la genera; por lo tanto, es
un error creer que existen capitales interesados en la produccion, ya que ésta
no constituye un negocio. Dicha realidad es valida incluso para momentos de
poca inflacién y gran estabilidad econdmica, en los que el capitalista evaluard
distintas posibilidades de rentabilidad y dirigird su inversion a donde sea ma-
yor. Véase Coulomb, 1994, y La Jornada, 27 de julio de1993.
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de salarios. Esto reducia la disponibilidad de tierra e inmuebles,
elevaba los precios, contraja la demanda solvente y dificultaba la
realizacion de la inversion y la ganancia. Lo mismo ocurria con
el capital de crédito, generalmente escaso, por el cual competian
la vivienda en venta y en renta, siendo mds segura y rentable la
primera (Pradilla, 1993a: 13-20).

Este problema se agudizaba al plantearse la produccion de vi-
vienda de interés social en arrendamiento: una vivienda terminada
con las caracteristicas minimas de habitabilidad sélo era accesible
para personas con ingresos mensuales superiores a cuatro veces
el salario minimo (Pradilla, 1993a). Por lo tanto, la vivienda nueva
para arrendamiento que pudiera producir la iniciativa privada no
era una opcion para la poblacién de bajos ingresos. La ausencia
de demanda efectiva iba en aumento debido a la pérdida del po-
der adquisitivo del salario, el creciente desempleo y el continuo
empobrecimiento; por esta razén, seguramente no habria inver-
sién empresarial en la vivienda popular en renta y los sectores
populares la seguirian encontrando en las colonias periféricas,
en las vecindades, los cuartos de azotea, etc., con condiciones
minimas de habitabilidad. Por ultimo, tampoco habria demanda
de vivienda en renta si sus costos igualaban o superaban los de la
amortizacion de la vivienda popular en venta; en este caso, siem-
pre se preferird comprar una vivienda en propiedad.

REFORMA FINANCIERA Y REPRIVATIZACION BANCARIA

Una de las reformas mas importantes llevadas a cabo por el gobier-
no de Salinas de Gortari fue, sin duda, la del sistema financiero,
que abarc6 cambios institucionales y regulatorios en el conjunto
del sistema y modificé estructuras juridicas y administrativas de
los distintos intermediarios, con el objetivo de adecuarlas a las
exigencias de la creciente integracion a los mercados financieros
y al liderazgo de este sector en la economia internacional.
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Este proceso se puede definir a través de la liberalizacion de las
tasas de interés, la eliminacion del encaje legal y la canalizacién
selectiva del crédito; de dos reformas constitucionales, tanto
para la reprivatizacién de la banca como para dar autonomia re-
lativa al Banco de México, ademads de las reformas a los servicios
financieros en el marco del Tratado de Libre Comercio (TLC).
Obviamente, profundizar en este proceso y en cada una de las
reformas estd fuera del alcance de este trabajo; no obstante, se
presenta un breve panorama con sus implicaciones para el crédito
hipotecario dirigido a la vivienda.

Sirevisamos la evolucion del sistema financiero mexicano hasta
la década de 1980, observamos una fuerte rectoria del Estado,
cambios de un régimen especializado de servicios a otro de ca-
racter multiple, la creacidn y el desarrollo del mercado de valores
y deuda publica, la conformacién de importantes grupos finan-
cieros que empezaron a controlar el sistema y la nacionalizacién
de la banca en 1982 (comentada en el capitulo “Modernizacién
y ‘vivienda social en propiedad’: el Programa Financiero de la
Vivienda y su circunstancia econémica”).

A finales de 1988 se tomaron las primeras medidas para profun-
dizar los cambios del sistema financiero mexicano, que preveian
la liberacion de las tasas de interés, la desaparicion del encaje
legal y la sustitucion momentdnea por el coeficiente de liquidez,
asi como la eliminacién de la canalizacién selectiva del crédito.

En realidad, el proceso de liberaciéon de las tasas de interés ya
habia comenzado desde mediados de los afos ochenta, de ma-
nera controlada pero progresiva. Cabe recordar que anteriormen-
te estaban sujetas a estrictos mecanismos de control por parte
del Banco de México. Un antecedente cercano fue la creacion del
Costo Porcentual Promedio de Captacién (cpp) en 1979, de mo-
do que sirviera como indicador para la aplicacion de las tasas de
interés en los disefios de las hipotecas. Si bien las tasas aplicadas
estaban fuertemente controladas, la acelerada inflacién que se dio
a partir de 1982 y el subsidio que se debia proporcionar ante la
falta de recuperacién del crédito en términos reales provocaron
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que fueran liberadas de manear paulatina. Paralelamente, se es-
tablecieron nuevos disefos de hipotecas con indicadores duales
o tasas ajustables y se incorporé el mecanismo de refinanciamien-
to de intereses, aunque sin sobrepasar ciertos topes establecidos.
Dicho proceso concluyé en diciembre de 1988 con la liberacion
definitiva de las tasas de interés a las variaciones del mercado y
la implementacién del disefio hipotecario que cada organismo
financiero quisiera ofertar. Con el mismo paquete se elimin el
encaje legal."?

En cuanto a la canalizacion selectiva del crédito hacia las acti-
vidades productivas u otras consideradas prioritarias, quedaron
sin efecto desde los primeros dias de 1989. Es importante senalar
que con este mecanismo se beneficiaba con créditos en condicio-
nes preferenciales a los sectores agricola e industrial, y a algunas
actividades publicas del Estado, entre las que se encontraba la
construccién de vivienda. La principal fuente de fondeo era el
Fovi, con un porcentaje de la captacion bancaria que se canaliza-
ba de manera obligatoria con este mecanismo.

A finales de 1989, el Ejecutivo envié al Legislativo una serie de
iniciativas para reformar el conjunto de normas que regulaban el
funcionamiento del sistema financiero, que fueron aprobadas ese
mismo ano. Los objetivos planteados en el paquete eran dismi-
nuir la excesiva regulacion y mejorar la supervision del sistema,
reconocer nuevos intermediarios y regular sin excesos su funcio-
namiento, fomentar la capitalizacion de los intermediarios y el
aprovechamiento de economias de escala, y promover una mejor
cobertura de los mercados, asi como una mayor competencia en-
tre los intermediarios." Estas modificaciones proporcionaban un
nuevo caricter al sistema financiero, lo que obligaria, mas tarde,

2Véase lo referente al encaje legal en el capitulo “Modernizacién y ‘vivienda
social en propiedad’: el Programa Financiero de la Vivienda y su circunstancia
econdmica’”.

13 Fueron modificadas la Ley del Servicio Publico de Banca y Crédito, la
Ley General de Instituciones de Seguros, la Ley Federal de Instituciones de
Fianzas, la Ley General de Organizaciones y Actividades Auxiliares de Crédito,

228



LA REFORMA DEL ESTADO

conjuntamente con la privatizacién de los bancos, a discutir una
nueva ley general de instituciones de crédito.

Cuatro meses después, la reforma adquiriria un cardcter mucho
mas radical con las iniciativas de reforma a los articulos 28 y 123
de la Constitucion, con las cuales se suprimia la exclusividad del
Estado en la prestacion de los servicios bancarios, para traspa-
sarla a manos privadas. Mientras se preparaban los paquetes
para la venta de los bancos, en julio de 1990 se expidi6 la Ley de
Instituciones de Crédito, que regularia el sistema en marcha. Los
aspectos que resaltan de este marco juridico son las reglamen-
taciones sobre los porcentajes de participacion de las personas
fisicas o morales en el capital social de los bancos (hasta 10%);
las prohibiciones de las llamadas “operaciones de complacencia’,
es decir, los contratos de crédito a los accionistas, empleados,
parientes o empresas en que participan dichas personas; las dispo-
siciones generales sobre la constitucion en sociedades anonimas
de todas las instituciones de banca mdltiple y las relaciones de
inversion entre agrupaciones financieras, casas de bolsa y otras
instituciones o intermediarios financieros no bancarios.'*

Enjunio de 1992, una vez concluido el proceso de privatizacion
de la banca, se vuelven a realizar reformas a la Ley de Institucio-
nes de Crédito y a la Ley para Regular las Agrupaciones Finan-
cieras, para permitir nuevas formas de participacion al capital
nacional y extranjero tanto en la banca como en las sociedades
que controlaban los grupos financieros, asi como para reconocer
nuevos intermediarios (las sociedades de ahorro y préstamo) e
incorporar nuevos servicios, como la captacion de recursos y la
administracion de las cuentas del Sistema de Ahorro para el Retiro
(sar), dispuesto en febrero de 1992.

En mayo de 1993, un nuevo paquete de reformas fue enviado al
Congreso de la Unién. Esta vez los objetivos se orientaron a pro-

la Ley del Mercado de Valores y la Ley de Sociedades de Inversion (Ortiz
Martinez, 1994: 57).

*Véase Ley de Instituciones de Crédito, publicada en el Diario Oficial de
la Federacion el 18 de julio de 1990.

229



BeATRIZ GARCIA PERALTA NIETO

fundizar la liberalizacién del sistema mediante la desregulacion
de muchas de sus actividades; a permitir la realizacién de nuevas
operaciones; a privatizar y reestructurar el sistema de informacién
(funcién realizada por el Banco de México); a lograr una mayor
apertura del mercado de valores; a crear el Sistema Internacional
de Cotizaciones para adecuarse a la internacionalizacion de este
mercado; a conseguir la autorizacién para que las instituciones
de seguros participaran en el capital social de otras instituciones fi-
nancieras y, por ultimo, a simplificar los procedimientos y las
reglamentaciones para la fusion de instituciones y el traspaso de
cartera entre las mismas. En este mismo paquete también se en-
viaron las iniciativas de reforma a los articulos 28, 73 y 123, para
dotar de mayor autonomia al Banco de México.

Finalmente, como ya se advirtio, es necesario senalar los cam-
bios en materia financiera segun las disposiciones acordadas en el
Tratado de Libre Comercio de América del Norte, entre los que
podemos resaltar el trato no discriminatorio y nacional a las ins-
tituciones financieras transnacionales; el acceso libre al mercado
para realizar operaciones financieras, en especial las de valores; la
facilitacion de operaciones financieras transfronterizas; la autori-
zacion para prestar nuevos servicios financieros a las instituciones
transnacionales; la prohibicion de realizar expropiaciones; la
libertad a los inversionistas para hacer transferencias de pagos y
utilidades en la moneda de su eleccidn; el establecimiento de em-
presas subsidiarias y porcentajes graduales de participacion en
las instituciones nacionales. No obstante, el atraso y la debilidad
de la banca mexicana con relacién a la de Estados Unidos y Ca-
nada hicieron que el sector fuera relativamente protegido en los
acuerdos del TLC, para evitar desplazamiento por la competencia
extranjera. Asi, las entidades externas no podian controlar més de
12% del total de los activos del sector hasta el ano 2000.

En cuanto al proceso de privatizacién bancaria, en septiembre
de 1990 se establecieron los acuerdos, los principios y las bases
para llevarla a cabo. Las negociaciones y subastas de los distintos
paquetes duraron aproximadamente un afio (de abril de 1991 a
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mayo de 1992); los dieciocho bancos pasaron a manos privadas
con un costo promedio de tres veces y medio en relacion a su valor
en pasivos, lo que representd cerca de 38 mil millones de nuevos
pesos (poco mas de 10 800 millones de délares). Gran parte de
las adquisiciones se realizaron a crédito y los nuevos banqueros
llevaron adelante una politica agresiva para la recuperacion de
sus inversiones, con base en mérgenes financieros excesivamente
altos. La aparente bonanza del sistema en realidad nunca existio,
ya que la cartera vencida comenz6 a aumentar de manera inme-
diata (al siguiente afio de la conclusién de la privatizaciéon ya
alcanzaba 9% de la cartera total) y se elevé drésticamente con el
problema cambiario de diciembre de 1994, sobrepasando 19%
en 1996. La crisis de la banca por su cartera vencida y el aumento
del endeudamiento externo sélo pudo paliarse con el rescate del
gobierno a través del Fondo Bancario de Proteccién al Ahorro
(Fobaproa), que para inicios de 1996 ya llevaba gastados mas de
120 mil millones de nuevos pesos y habia inyectado a los bancos
tres veces més fondos de los que se habian obtenido con su venta
(Correa y Martinez, 1999).

La desregulacion de las operaciones financieras que acompa-
no alareprivatizacién de los bancos trajo consigo la activacién de
los créditos hipotecarios. El control de la inflacién, el aumento
delaliquidez yla posibilidad de aplicacién de disenos hipoteca-
rios con tasas liberadas fomentaron una fuerte expansion de la
cartera hipotecaria, que pasd, como proporcion del r18, de 2%
en 1989 a 8.2% en 1994. La cartera hipotecaria invertida especi-
ficamente en vivienda pasé de 1.9% en 1989 a 7.6% en 1994. El
principal destino de estos recursos fue la adquisicion de vivienda
media y residencial.

Del mismo modo, si comparamos los datos previos a la priva-
tizacién encontramos que el crédito a la vivienda fue de 5.5% del
total en 1987, mientras que llegd a 17.5% en 1994. Esto revela el
extraordinario aumento de la participacion de este sector, que cla-
ramente se convirti6 en el mayor financiador para la adquisicién
de vivienda en todo el sistema (Maydén y Yesin, 1995: 10-13).
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Sin embargo, los costos de intermediacién cobrados a los
deudores eran excesivamente altos. A pesar de la gran dindmica
del sistema, la liberalizacion del mercado y la supuesta competi-
tividad entre las entidades —que tendria que haber producido
un diferencial bajo entre el Costo Porcentual Promedio de Cap-
tacién (cpp) y la Tasa Activa Hipotecaria (TAH)—, las tasas que
se cobraron por el crédito ala vivienda fueron de las mas altas del
mercado: 12% superior al CPP entre 1989y 1994, en promedio.'®

De cualquier modo, el periodo de expansion del crédito hipo-
tecario duré muy poco y sélo vino a empeorar la crisis del sistema
financiero a partir de 1995, lo cual, combinado con el desempleo,
la disminucidén del poder adquisitivo del salario y los reajustes
de las tasas de interés, hizo imposible realizar los pagos mensua-
les de los créditos hipotecarios, por lo que aumento la cartera
vencida y la falta de liquidez de los bancos. La privatizacion de la
banca y liberalizacion del sistema financiero impactaron al siste-
ma de dotacién de vivienda y al pais, ya que los fondos de rescate
destinados a este sector eran fiscales y de deuda publica.

Entre las acciones del gobierno para evitar la quiebra del sector
financiero destacan las siguientes:

— Intervino las entidades bancarias para sanearlas a través del
Fobaproa, que mediante la compra de acciones y carteras
hipotecarias con problemas inyecté dinero a los bancos; lo
perverso fue que muchos de estos valores en poder del Fo-
baproa fueron subastados de nueva cuenta a los bancos con
calificaciones de costo menor a su valor de compra anterior
de entre 18% y 53%.

— Estableci6 las Unidades de Inversién (up1), como unidades
de cuenta con valor constante, indexadas a la inflacidn, al
reestructurar con ellaslos créditos hipotecarios mediante un
programa de refinanciamiento con ampliacién de plazos y

'S Cuando, en 1989, el cpp era igual a 44.6%, la TAH alcanzaba 61.3%;

cuando, en 1994, el cpp era de 15.5%, la TAH era de 22.3% (Maydén y Yesin
1995: 14).
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sacrificio fiscal que cubriera alos bancos la diferencia entre la
tasa de interés aplicada al deudor y la definida porlos bancos.

— Puso en marcha el Acuerdo Inmediato de Apoyo a Deudores
dela Banca (ADE) con el propésito de disminuir las tasas de
interés y promover plazos mayores en los créditos de tar-
jetas, créditos al consumo, empresariales, agropecuarios y
de vivienda; no obstante, la aceptacion del ADE significo el
compromiso de un refinanciamiento futuro que permitiria
alos bancos ajustar el préstamo y capitalizar los intereses.

— Establecié en mayo de 1996, debido a que las medidas an-
teriores no lograban mejorar la situacion, un esquema de
reestructuracion hipotecaria en UDI con descuentos en la
deuda en orden descendente de 30% a 5% en un periodo
de diez anos.

— Formulo a finales de 1998, en el dmbito de la discusién de la
deuda del Fobaproa, cuyo monto ya sobrepasaba los 600 mil
millones de pesos, el programa de “punto final”, por medio
del cual se establecieron descuentos de 45% para deudores
hipotecarios y de 60% para préstamos agropecuarios y
empresariales. Sin embargo, en la prictica los bancos sélo
aplicaron con este programa descuentos reales de entre 5%
y 8%, debido a que los esquemas de apoyo anteriores se
contabilizan en los descuentos globales.

La privatizacioén de la banca y la reforma financiera promovieron
un sistema que privilegiaba los flujos y la rentabilidad del dinero
sobre cualquier otro sector o actividad econémica. Nuevos disefios
de hipotecas con altas tasas de interés se ofrecieron en el mer-
cado y sucesivos programas gubernamentales tuvieron que ir ra-
pidamente al rescate de los bancos privados ante el fracaso de su
administracion. Esta crisis practicamente paralizo a partir de 1995
el crédito hipotecario para vivienda de los bancos privados, debi-
do al papel dominante del capital financiero tanto en la economia
como en el gobierno, donde lograba politicas que lo favorecian
ampliamente, provocando una concentracidon de capital que
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afectaba el desarrollo del resto de los sectores productivos. Sin
embargo, como vimos en el capitulo titulado “Corporativismo y
crecimiento inestable. Infonavit: vivienda en propiedad para los
trabajadores”, los recursos de este instituto permitieron el creci-
miento del sector constructor de vivienda.

EL SISTEMA DE AHORRO PARA EL RETIRO (SAR) Y LA NUEVA
LEY DEL SEGURO SOCIAL

En realidad, tanto el Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR) como
lanueva Ley del Instituto Mexicano del Seguro Social (1mMss)'° no
modificaron sustancialmente los mecanismos de fondeo, admi-
nistracioén y asignacion de los recursos correspondientes al Info-
navit y al Fovissste, excepto enla individualizacién de las cuentas.
A continuacién describiremos brevemente las caracteristicas del
nuevo sistema del seguro social en México y las relaciones con los
fondos para la vivienda de los trabajadores.

Elsistema del seguro social mexicano, al igual que el de muchos
paises del mundo, ha sido obligatorio, con montos de pensiones
fijadas en proporcion alos salarios que las personas perciben du-
rante su vida activa y pagadas o financiadas con las cotizaciones
de los trabajadores activos.

Debido ala crisis y la consolidacién paulatina del nuevo mode-
lo econdmico, el seguro social comenzd a sufrir transformaciones
desde 1989. En ese afio se reformoé la Ley del 1Mss para igualar
la pension minima al salario minimo, debido a que los fondos
y las pensiones no mantenian el valor real de los recursos por no
estar equiparados con ningun indicador de mercado, porque se
ajustaban sélo de manera discrecional y esporadica.

!6 Este tema fue abordado brevemente en el capitulo “Modernizacién y
‘vivienda social en propiedad’: el Programa Financiero de la Vivienda y su
circunstancia econémica” en los aspectos necesarios para desarrollarlo.
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En 1992 se cre6 un mecanismo, en principio complementario,
denominado Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR), en el que
participaban los trabajadores afiliados al 1Mss y al 1SSSTE, com-
puesto de dos subcuentas individualizadas: la de retiro y la de
vivienda (como explicamos en el capitulo “Corporativismo y cre-
cimiento inestable. Infonavit: vivienda en propiedad para los
trabajadores”).

A finales de 1995 se reformé la Ley del 1Mss y en 1996 la Ley
de Coordinacién de los Sistemas de Ahorro para el Retiro, que
entraron en vigor en 1997, con el objetivo central de operar la
captacion, administracioén y asignacion privada de los fondos de
retiro.

El decreto del Poder Ejecutivo de marzo de 1992 estableci6 el
SAR con la aportacién de 2% del salario de los trabajadores y 5%
de las aportaciones para los fondos de vivienda, constituyendo
el régimen de capitalizacion y la individualizacién de las cuentas.
Este fue el primer cambio para que los bancos reprivatizados
comenzaran a participar en este importante rubro como recauda-
dores y administradores de las cuentas, cobrando una comision;
no obstante, los recursos se concentraban en el Banco de México
para invertirlos en titulos de deuda gubernamental.

En diciembre de 1995 se hizo el cambio mas importante, al
reformarse nuevamente la Ley del Instituto Mexicano de Seguro
Social.'” Entre los aspectos que es necesario resaltar se encuen-
tran: 1. El cambio del modelo de reparto en que los trabajadores
activos financian las pensiones de los jubilados por el modelo de
“capitalizacion individual” del saAR mediante las aportaciones a
cuentas individuales, cuyos propietarios son los trabajadores, y
la inversion de dichos fondos en el mercado de dinero para su
“capitalizacién”; 2. La separacién de los fondos para el retiro (SAR)
de los destinados a la salud; esto es, la administracién privada del
SAR, incluyendo los fondos del seguro de retiro, cesantia y vejez

'7 Cabe senalar que los cambios no se extendieron a los trabajadores del
Estado que siguieron bajo el sistema del 1SSSTE y el esquema de retiro del sAR.
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que correspondian al iMss (dicho organismo todavia administra
y utiliza los fondos del seguro de enfermedades y maternidad,
servicio médico a pensionados, guarderias e invalidez y vida); y
3. La administracion privada de los fondos para el retiro con la
creacion de una red de intermediarios estrechamente ligados al
sistema financiero, cuyas ganancias se establecen por el cobro de
comisiones y la inversion de los fondos."®

Enlo inmediato, esto no ha beneficiado alos trabajadores, sino
al sistema financiero privado. Con una base de clientes de doce
millones de trabajadores, se estimaba que en cinco anos los fon-
dos alcanzarian una vez y media el tamafio del sistema financiero
de 1996 y en doce anos el equivalente a 25% del p1B. Con estas
perspectivas, se multiplicaron y diversificaron en la estructura
bancaria los servicios de los recaudadores de las aportaciones, las
operadoras de cuentas, las administradoras de fondos, las inverso-
ras de fondos y las aseguradoras para el retiro. De los organismos
que integran este sistema de pensiones destacan por su funcién
los siguientes:

- La Comision Nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro
(Consar), en primer término, que es el organismo encarga-
do de regular y controlar toda la operacion del Sistema de
Ahorro para el Retiro; es decir, la recepcion, el deposito, la
transmision y la administracion de las cuotas y aportaciones
correspondientes a dichos sistemas, asi como la transmision,
manejo e intercambio de informacién entre las dependen-
ciasy entidades de la administracioén publica federal, los ins-
titutos de seguridad social y los participantes en los referidos
sistemas, y de determinar los procedimientos para su buen
funcionamiento.

'8 La ley caracterizaba tramposamente al sistema como “mixto” debido a
que los trabajadores que no se afiliaran a alguna administradora privada es-
tarfan hasta por cuatro afos en una administradora del 1Mss, para luego ser
asignados discrecionalmente a alguna administradora del mercado.
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- Las entidades recaudadoras o receptoras; es decir, los ban-
cos, que reciben las aportaciones del seguro, del Fondo
Nacional de Vivienda y las aportaciones voluntarias que
hubiera, para canalizarlas, en un plazo de cuatro dias habiles,
ala cuenta concentradora del Banco de México.

— Las Administradoras de Fondos para el Retiro (Afores),
que son entidades financieras que se dedican de manera
exclusiva a administrar las cuentas individuales de retiro y de
vivienda, a operar los retiros parciales o programados, a en-
tregar los recursos a las aseguradoras y a administrar las so-
ciedades de inversion.

— Las Sociedades de Inversion Especializadas de Fondos para
el Retiro (Siefore), administradas y operadas por las Afores,
que tienen como objetivo exclusivamente invertir los recur-
sos provenientes de las cuentas individuales en el mercado
de dinero.

— Los institutos de seguridad social, como el 1Mss, que pon-
drén a disposicion de las empresas operadoras la informa-
cion relativa a su catilogo nacional de asegurados.

- ElInfonavit, que entregara directamente a las empresas ope-
radoras y al 1mMss la informacién relativa a sus afiliados, para
poder operar sus recursos.

En el caso del Fovissste, los recursos del 5% para vivienda y 2%
para el retiro son recaudados por los bancos y enviados cuatro dias
después a una cuenta concentradora en el Banco de México, que
los invierte en titulos de deuda para su capitalizacion. Los saldos
de las cuentas individuales del saR producen capitalizacién o
intereses y sus tasas son definidas periédicamente por el Banco
de México, informando sobre las mismas a los bancos que llevan
la administracién de las cuentas. Por este trabajo de recaudacion
y administracién de las cuentas individuales del sAR, los bancos
cobran una comisién que se toma de dichas cuentas.

En cuanto alos recursos de la subcuenta de vivienda, el 1SSSTE
y el Fovissste funcionan en la prictica de acuerdo con las asig-
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naciones presupuestarias de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico. En teoria, el Fovissste debia tener acceso a sus recursos de
forma semejante al Infonavit (véase el capitulo “Corporativismo
y crecimiento inestable. Infonavit: vivienda en propiedad para
los trabajadores”); sin embargo, por su dependencia del 1SSSTE
sigui6 operando de acuerdo con la asignacién presupuestaria de
este organismo.

Aunque el sistema pretende garantizar la transparencia en el
manejo de los recursos de los trabajadores, los beneficiarios di-
rectos de esta operacion son los organismos del sector financiero,
por las utilidades que reportan al transferir los recursos cuatro
dias después de haberlos recaudado y cobrar comisiones por las
diferentes actividades realizadas al captar, administrar, invertir,
pagar, asegurar, etcétera.

Si bien el ahorro por concepto de retiro, cesantia y vejez de
los trabajadores del sector privado (el rubro designado hasta el
momento) es un porcentaje relativamente pequeno del conjunto
de las aportaciones para seguridad social, este flujo seria en doce
anos el equivalente a 25% del P18, segtin se ha estimado, cantidad
varias veces superior al volumen del sistema financiero en su
conjunto.”

Por ultimo, si bien los saldos de las cuentas de los trabajadores
estdn amparados por el Estado, no hay que olvidar las crisis de
finales de los anos setenta y comienzos de los ochenta que obli-
garon a la nacionalizacién de la banca, o la crisis de 1994 luego
de su privatizacion, cuyo rescate por el Estado ya ha sobrepasado
12% del p1B. Esto no significa que el modelo de sustitucion de im-
portaciones haya sido mejor, pero, en nuestra opinién, no se de-
ben depositar grandes recursos financieros en un sector que ha
demostrado ser ineficiente sin contar con una regulaciéon que
garantice su buen manejo.

1 Tema que también fue abordado por Puebla (2002).
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La hipotesis que guid esta investigacion sefiala que el andlisis de
la relacion entre el sector publico y las empresas productoras
de vivienda es fundamental para entender la politica habitacio-
nal del Estado mexicano. Para fundamentarla se analizaron las
acciones del Fovi (creado en 1963) y del Infonavit (instituido en
1972) en el periodo 1963-2000 y los cambios que se hicieron
enrespuesta ala politica econémica internacional.! En cada etapa
se busco destacar el apoyo que estos organismos dieron ala conso-
lidacién de los diversos actores empresariales de la construccion.
Entre 1970 y 2000 estos organismos financiaron la cuarta parte
del parque habitacional del pais destinado a los trabajadores.

Por otro lado, se buscd saber si las transformaciones en la poli-
tica de vivienda realmente propiciaron un cambio favorable en la
asignacion de créditos y ampliaron las oportunidades de acceso
ala vivienda para los asalariados.

En el primer capitulo se reviso el tema a partir del reconoci-
miento de la vivienda en la Constitucién como una necesidad
general y del compromiso social y econdémico que se establecid
en la etapa posrevolucionaria para consolidar al Estado. Se resalta
que a partir de 1934, y durante las tres décadas que se analizan

! Algunos textos sobre la tematica abordada son: Puebla (2002) y Castro,
Coulomb, Le6én y Puebla, en Coulomb y Schteingart, 2006.
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resumidamente, se establecieron las bases juridicas e institucio-
nales y se dieron las condiciones para desarrollar la relacién
entre el Estado y el sector privado constructor en la dotacion de
vivienda. Asimismo, que en este periodo empiezan a delinearse las
caracteristicas del Estado posrevolucionario con el otorgamiento
de beneficios a grupos que aseguraban la fidelidad partidista, que
consistian en salud, educacion y acceso selectivo a los primeros
programas de vivienda social.

En cuanto a la dotacion de vivienda, los organismos institui-
dos en este periodo financiaron cerca de 54 mil. Este aporte fue
poco significativo en relacion con las necesidades, ya que en ese
momento el total del parque habitacional estaba constituido por
6.4 millones. Sin embargo, tuvo impacto en el sector de la pobla-
cién mds importante para la conformacion del Estado, la bu-
rocracia, por su papel en la consolidacion del aparato administra-
tivo. Es decir, en esa época encontramos los primeros indicios de
la utilizacién de la vivienda social como factor de control politico
con la construccidn, en los anos cincuenta, de los primeros con-
juntos de viviendas en alquiler destinados a los trabajadores del
Estado.

Finalmente, en esas décadas las acciones gubernamentales
permitieron la consolidacién del sector constructor nacional
mediante el otorgamiento de contratos para la instalacién de in-
fraestructura. En ese periodo, el surgimiento de algunas empresas
constructoras de vivienda dependié también de los recursos del
gobierno. Es decir, la relacién entre el gobierno y el sector cons-
tructor capitalista surgio en esta época y se consolidé en las etapas
posteriores.

De 1940 a 1960, el crecimiento demografico y de la poblacién
urbana impact6 el desarrollo de las ciudades. La poblacién des-
empleada, subempleada o de muy bajos ingresos no podia tener
acceso a la escasa oferta de vivienda y suelo urbanos ofrecidos
por inversionistas privados, porlo que comenzaron a constituirse
nuevos y mayores asentamientos en terrenos muchas veces inade-
cuados, que no contaban, ademas, con infraestructura y servicios.

240



CONCLUSIONES

A principios de los afios sesenta, el escenario socioeconémico
se caracterizd por el crecimiento sostenido del P1B y la estabili-
dad de precios, asi como por la participacién del Estado tanto en
calidad de agente econdémico directo como de controlador, pla-
nificador y regulador de la esfera econémica, financiera y social.
En este contexto, y en respuesta a las necesidades de vivienda,
en 1963 surge el Programa Financiero de la Vivienda (PFv) median-
te la creacion del Fovi, y a partir de la obligatoriedad impuesta a
las instituciones bancarias de destinar una parte de los recursos
captados a través del ahorro publico a préstamos para la adquisi-
cioén y/o construccion de vivienda.

Desde su creacion, este programa funcioné como un organis-
mo coordinador de las inversiones y la oferta de vivienda de in-
terés social, y como un movilizador fundamental de los recur-
sos internos para destinarlos a la vivienda de bajo costo. Asi, el
aumento de los recursos financieros mixtos y las reformas ju-
ridicas permitieron al gobierno ofrecer respuestas publicas a la
demanda de vivienda de las capas medias y bajas de la poblacién
urbana.

Con este programa desaparecieron, a sugerencia de los or-
ganismos internacionales, los programas de vivienda social en
alquiler, con lo que se inicié un proceso de dependencia de los
lineamientos dictados por estas instituciones. En este contexto,
varios factores tienen gran importancia, como elementos que pro-
piciaron de manera directa la creacion del PFv: la consolidacion
del sistema financiero mexicano, el establecimiento de un control
selectivo de crédito y el papel promotor del Estado.

Por primera vez, la intervencion del Estado garantizé el acceso a
recursos financieros para apoyar el surgimiento de un nuevo agen-
te, el promotor inmobiliario, y facilit6 el acceso a crédito barato a
una reducida parte de la poblacién trabajadora. Sin embargo, los
vaivenes de la economia del pais, y las caracteristicas propias del
sistema de pagos, mantuvieron una tendencia constante de des-
plazamiento de su cobertura social hacia los sectores de mayores
ingresos, reduciendo el espectro de poblacién beneficiada.
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Para evaluar la eficiencia del organismo, el analisis del Fovi se
centrd en las necesidades sociales y la ubicacién de la demanda
de vivienda de bajo costo; es evidente que el Fovi no pudo dar
respuesta a estas necesidades, por lo que a pesar de los esfuerzos
realizados su aportacion a la eliminacién de los problemas de
escasez de vivienda de la poblacién trabajadora empobrecida
fue limitada. Esta situacion se agudizé a partir de la desregulacion
financiera, que liberd a la banca de la obligacién de destinar una
parte de la captacion de recursos para aplicarlos a este programa
y los limité a los préstamos provenientes del Banco Mundial.

En 1972 se cre6 el Infonavit, con el objetivo de establecer un
fondo solidario en el que las aportaciones de los trabajadores de
mayores ingresos facilitaran el acceso al crédito a los de menores
ingresos, es decir, a los trabajadores mds necesitados. El Infonavit
se convirti6 ripidamente en el fondo de vivienda mds importante
por contar con la mayor cantidad de agremiados y por manejar
los recursos monetarios més cuantiosos, y por tener la capacidad
para financiar el mayor nimero de viviendas.

Cada uno de los actores que intervinieron en la creacién del
Infonavit tenfa expectativas e intereses especificos con respecto al
organismo —como se mencion en el capitulo titulado “Corpo-
rativismo y crecimiento inestable. Infonavit: vivienda en propiedad
para los trabajadores”—. Sin embargo, hay que subrayar que du-
rante los anos setenta la vivienda promovida por el Infonavit se
perfilé como un importante medio de cooptacion politica con
un gran poder econdémico. Los empresarios, los funcionarios
publicos y los lideres sindicales que integraban las comisiones
tripartitas del Infonavit utilizaron esta posicion para constituir
empresas constructoras. Las que se beneficiaron en este periodo
fueron las constructoras dedicadas a la edificacién habitacional
en serie para la venta. Este sector era el mds tradicional del ramo
y utilizaba métodos constructivos que ocupaban mano de obrano
calificada; adicionalmente, la eficiencia y productividad de estas
empresas fue desigual.
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Durante la crisis econdémica de los anos ochenta, las condi-
ciones financieras de la institucién no se adecuaron al entorno
econémico del pais, provocando que los trabajadores que no
habian sido beneficiados con un crédito no pudieran recuperar
el ahorro establecido al constituirse el Infonavit.

En 1988 se da un giro al modelo de desarrollo econémico del
pais. Los cambios se dan a través de una serie de medidas para
que la economia mexicana compita en el mercado internacional,
incluyendo la vivienda. Como ya mostramos, impulsar el mercado
de la vivienda formaba parte esencial del proyecto moderni-
zador de la economia mexicana de finales de los afios ochenta y
principios de los noventa. En el proyecto estaban involucrados el
sector financiero, el sector privado de la construccién y el gobier-
no, por lo que respecta a la vivienda social.

Este periodo coincide con el agotamiento de los sistemas de
seguridad social por las crisis econémicas recurrentes, el aumento
del nimero de pensionados y el sacrificio fiscal del Estado porlos
altos subsidios y la ineficiencia administrativa.

Con la reforma en 1992 a la Ley del Infonavit se concretaron
los ajustes al modelo de desarrollo econémico y al sistema politico
mexicano en el organismo federal que contaba con mayores recur-
sos econdmicos para la construccion de vivienda. Estas reformas
pretendian mejorar la eficiencia operativa del organismo, agilizar
la recuperacion de los créditos, adecudndolos a la situacién eco-
némica del pais, hacer mds transparente la operacion del Instituto
en el proceso de gestion, asignacion del crédito y manejo de re-
cursos de las cuentas individuales, ademads de facilitar el derecho
de cada trabajador a elegir su vivienda en el mercado y ampliar su
cobertura de atencion.

Puede afirmarse que estas reformas respondieron a cambios en
las esferas politica y econémica del pais, y a las recomendaciones
de los organismos internacionales. En este periodo se inicia tam-
bién la apertura democritica, con lo que la vivienda social perdié
importancia como factor de cooptacion politica, utilizado hasta
la década de los ochenta.
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Los primeros anos de la década de los noventa parecian confir-
mar algunas de las bondades de la apertura al mercado. La banca
privada respondié a la desregulacion otorgando préstamos hipo-
tecarios y las empresas constructoras participaron activamente
en laslicitaciones publicas para la construccion de vivienda social.
Sin embargo, esta situacion fue transitoria, ya que con la crisis
financiera de finales de 1994 las condiciones cambiaron signifi-
cativamente: los créditos puente que las constructoras obtenian
através de la banca fueron practicamente cancelados, al igual que
los créditos hipotecarios.

De 1995 a 2000, los recursos financieros para la individualiza-
cion de créditos provenian en mayor medida del Infonavit y del
Fovi (de este tltimo en una proporcién menor) y fueron deter-
minantes para el crecimiento y la consolidacién de las grandes
empresas desarrolladoras de vivienda, asi como de las que logra-
ron adaptarse a las nuevas condiciones; no obstante, la crisis dejé
fuera alas companias medianas y pequenas y a las exclusivamente
constructoras.

Como vimos, el Instituto abandoné su papel de promotor de
vivienda, y siguiendo los lineamientos del Banco Mundial impul-
s6 el cardcter mercantil de la vivienda, abriendo posibilidades de
obtener ganancias en el dmbito financiero nacional e internacio-
nal a las empresas privadas. De esta manera, algunas empresas
nacionales e internacionales que contaban con capital suficiente
incrementaron sus ventas, como Geo y Pulte (como mostramos
en el capitulo “Industria de la construccién y vivienda”). Asimis-
mo, otras como Consorcio Hogar, Ara y Sadasi se consolidaron
entre las principales desarrolladoras de vivienda del pais gracias a
los recursos del Infonavit, provenientes del salario indirecto de los
trabajadores. Estas empresas conseguian créditos para la construc-
cién a tasas del mercado internacional y los contabilizaban a tasas
del nacional, porlo que la produccién de vivienda se convirtié en
un negocio financiero. Esto repercuti6 enla calidad de la vivienda
y tuvo un impacto urbano, ya que no habia control alguno por
parte del Instituto, pues la supervision era responsabilidad del
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constructor cuando el financiamiento se hacia con su capital;
en el caso de ser recursos bancarios, la supervision se limitaba
principalmente al flujo financiero y no a la calidad de vivienda.

Por otra parte, y respondiendo nuevamente a las recomen-
daciones de los organismos internacionales, el Infonavit puso
su reserva territorial en el mercado, mientras que las empresas
desarrolladoras, al amparo de las modificaciones al articulo 27
constitucional, adquirieron millones de metros cuadrados de
tierra ejidal en las principales ciudades del pais.

Desde su creacion y hasta los cambios a la Ley del Infonavit, el
Instituto promovio la construccion de 1 043 663 viviendas, conlo
que pudo atender al 13% de los derechohabientes, una propor-
cién no muy significativa; sin embargo, para el sector fue determi-
nante en la creacion y consolidacién de las empresas del ramo. De
1973 a 2000, el Infonavit participd con 15.5% en el incremento
de vivienda a nivel nacional.

A partir de los datos disponibles, se observa que en los anos
ochenta la atencion del Infonavit se dirigia alos derechohabientes
que ganaban menos de dos salarios minimos (83%), mientras que
los que percibian més de dos salarios minimos s6lo representa-
ron 17%. En la siguiente década esta situacion se invirti6: los que
ganaban mds de dos salarios minimos obtuvieron 77% de los cré-
ditos otorgados por el Instituto, mientras que quienes percibian
menos de dos salarios sélo el 23%. Es claro que en la década de
los noventa la atencién se dirigi6 a las familias con mayores in-
gresos salariales. Si bien la politica pretendia ampliar la oferta de
vivienda, el acceso a este bien se dificult6 para la poblacién con
menores recursos. Es necesario destacar que el Infonavit soslayé
uno de sus objetivos fundamentales, ser un fondo solidario, y se
transformo en fuente de recursos para el negocio inmobiliario
habitacional.

Las cifras sobre el parque habitacional construido con los re-
cursos de los distintos programas de vivienda permiten realizar
una evaluacion cuantitativa de los efectos de la aplicacion de la
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politica de vivienda en el periodo estudiado.? Los datos presen-
tados muestran que la vivienda publica representé en los afios
ochenta 45.42% del stock habitacional. Si bien la atencién por
parte de los organismos de vivienda no fue suficiente en esa
década, los programas incluyeron a derechohabientes de bajos
ingresos que obtuvieron una vivienda. En esa década también se
establecieron programas creativos, como el implementado por el
Fonhapo, que permitieron el acceso a suelo y vivienda a los secto-
res de la poblaciéon que habian sido desatendidos porque no eran
considerados sujetos de crédito.

Durante la década de los noventa, la participacion de los
organismos publicos en el stock habitacional disminuy¢, hasta
representar 40%. Es decir, mas de 50% de las familias de menores
recursos no tuvieron acceso al mercado formal. Esta tendencia
se agudizo a partir de la desregulacion financiera, que liber6
a la banca privada del encaje legal, y de los cambios a la Ley del
Infonavit, dando un nuevo curso a la politica de vivienda. El
Estado privilegié al sector financiero y al productor de vivienda
ligado al financiero y abrié el mercado al capital extranjero. Esto
no significa que el modelo de sustitucién de importaciones sea
mejor, sino que el modelo neoliberal deposita recursos financie-
ros importantes casi sin restricciones y sin una regulacién que
garantice su buen manejo en un sector que ha demostrado ser
ineficiente.

Las cifras que se presentaron muestran que la intervencion
estatal en vivienda fue limitada y no invirtid los recursos fiscales
suficientes. Asimismo, durante el siglo XX no se desarrollé un sec-
tor inmobiliario capitalista independiente que ofertara suficiente
vivienda, ni siquiera para la demanda solvente.

La banca privada no propicié el crecimiento del sistema hipo-
tecario. Es decir, a diferencia de los paises industrializados, en los
que se desarroll6 un sector apoyado por el Estado y otro para el
mercado con recursos privados, en México, durante el periodo

* Se puede consultar también la investigacién de Schteingart y Solis, 1994.
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estudiado, las empresas capitalistas productoras de vivienda han
dependido de manera fundamental de los recursos administrados
por los organismos publicos de vivienda. En el caso europeo, las
politicas lograron resolver en mayor medida el problema habita-
cional y justificaron la entrada de la vivienda publica al mercado
para mejorar las condiciones habitacionales. Tomando este ejem-
plo, los organismos internacionales impulsaron la participacion
del mercado para mejorar las condiciones de acceso a la vivienda.
A pesar de los resultados poco satisfactorios de las politicas apli-
cadas para atender la demanda de los trabajadores, se siguieron
promoviendo los mismos programas.

Este trabajo s6lo se ocupa de una de las maltiples lineas de
investigacion en la compleja temética de la vivienda,’ en un
periodo que llega hasta el afio 2000. Demuestra que si bien el
mercado de vivienda publica no ha sido suficientemente gran-
de para satisfacer las necesidades de la poblacidn, si lo ha sido
para las del sector constructor privado y las del financiero. Esto
responde en parte a las precarias condiciones econdmicas de la
mayoria de la poblacidn, pero también a que las empresas finan-
cieras, desarrolladoras, constructoras y promotoras han operado
buscando reducir al minimo sus riesgos. No han otorgado cré-
ditos de largo plazo y, a partir de los afos sesenta, han crecido al
amparo de la politica de vivienda, aunque se declaran partidarios
incondicionales del libre mercado, siempre y cuando el Estado
“facilite” mediante sus politicas habitacionales la oferta suficiente
de créditos hipotecarios y cubra los riesgos de los capitales. En
este caso, cuando la accion estatal busca distribuir los costos de
la ineficiencia financiera privada al resto de la sociedad, la inter-
vencion del Estado es aplaudida por el sector empresarial. Este
mismo sector se opone a la regulacion estatal del mercado inmo-
biliario habitacional —indispensable para controlar sus propias

3 Otros autores que han abordado el tema de la vivienda son Puebla (2002)
y Castro, Coulomb, Leén y Puebla, en Coulomb y Schteingart (2006).
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distorsiones—, que en la actualidad se encuentra en manos de
unas cuantas empresas.

Hay que hacer énfasis en la importancia de la vivienda para el
desarrollo socioeconémico del pais. Es un hecho innegable que
en México nunca se han destinado recursos fiscales suficientes.
Los programas mds importantes se formularon tomando como
base los recursos provenientes de los ahorradores, a través de la
banca y del fondo de los trabajadores.

Se puede decir que el Estado ha tenido un papel activo en las dis-
tintas etapas con la instrumentacion de diversos programas, pero
estas acciones han respondido mds a los intereses de los distintos
actores privados que a los de la poblacién mds necesitada, como
se muestra con la conformacion de la industria de la construccion
(en los afios cincuenta), el desarrollo del sector inmobiliario pri-
vado (en los afios sesenta) yla utilizacién de la vivienda social (en
los afios ochenta) como instrumento de negociacién politica. A
partir de 1990, la vivienda social comenzé ha considerarse un ne-
gocio financiero. A pesar del discurso gubernamental que limitaba
la actuacion de las instituciones exclusivamente a las finanzas, su
participacion se amplié para facilitar la apertura del mercado al
sector financiero y a las empresas extranjeras.

En este sentido, coincidimos con Topalov y sus estudios reali-
zados para el caso francés, que demuestran —a partir del analisis
delasrelaciones entre politicas publicas y agentes privados— que
las medidas gubernamentales son parte de las contradicciones
estructurales de los sistemas de produccion y circulacién de la
vivienda. Con su intervencién, el gobierno intenta reducir las con-
tradicciones del sistema en crisis, pero no lo logra, ya que tni-
camente las desplaza; asimismo, restaura las condiciones de la
ganancia privada sobre bases nuevas, permitiendo la apariciéon de
otra estructura (Topalov, 1987).

El periodo estudiado en este libro concluye en el anno 2000; sin
embargo, los gobiernos de derecha del Partido Accién Nacional
(PaN) consolidaron las politicas de los afios noventa, encamina-
das a transformar la vivienda en mercancia. La crisis de la bolsa
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de valores, surgida luego de la caida de las acciones del sector in-
mobiliario en 2013, provocada por el mal manejo financiero de las
empresas desarrolladoras de vivienda, es atendida por el gobierno
del Partido Revolucionario Institucional (PRI), que regresé al
poder en 2012 y se encarg6 de restaurar las ganancias de los ac-
tores surgidos en los anos noventa. Esta linea de investigacion es
una tarea pendiente.

Como hemos visto, se deben evaluar de manera rigurosa las
estadisticas oficiales, ya que un crédito otorgado no representa
necesariamente una vivienda, lo cual debe tomarse en cuenta al
analizar las cifras aparentemente exitosas en cuanto al nimero de
créditos dados. El gobierno federal reconocié en su informe anual
de 2013 un déficit habitacional de 14.6 millones de viviendas
(Presidencia de la Republica, 2013) y el Censo de Poblacién de
2010 reportd cinco millones de viviendas deshabitadas (Garcia
Peralta, 2014). A esto hay que afadir otros elementos, como el
crecimiento periférico de las ciudades, la falta de servicios urba-
nosy la exclusion, que abren nuevos campos de anilisis, asi como
la caida de la Bolsa de Mexicana de Valores en 2013 por la espe-
culacién desmedida de las desarrolladoras de vivienda.

Los resultados de este trabajo demuestran que tanto el dis-
curso revolucionario como el neoliberal proponen “satisfacer
necesidades basicas” y “mejorar las condiciones de vida de las
capas mas pobres”, pero en realidad responden més a la dindmica
de la acumulacién de capital del sector empresarial de vivienda,
y en algunos periodos al control politico, que a las necesidades
dela poblacién empobrecida. En las distintas etapas se demostrd
que la politica de vivienda se orient6 por los lineamientos de los
organismos internacionales.

Por todo esto, comprobamos que la gestion del gobierno en la
produccion habitacional se desvirtta, convirtiéndose en guardidn
de las ganancias para las empresas privadas, con lo que su papel
en el desarrollo social es relegado. Esto no es producto de una
actitud de conspiracién, sino que responde al proceso y estilo del
crecimiento econdmico del pais.
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Foto: Archivo Michael Calderwood (autor), conjunto habitacional San Buenaventura;

Ixtapaluca, estado de México, noviembre de 2005.
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Anexo
La vivienda en cifras!

El propdsito de este anexo es analizar con nimeros la evolucién
de la produccién habitacional de México en el siglo xx. Esto se
consider¢ indispensable para evaluar la accién de los principales
agentes capitalistas que intervienen en el proceso de construc-
cion de la vivienda promovida por los organismos publicos, cuyo
estudio a profundidad es el principal objetivo de este trabajo.
Adicionalmente, las estadisticas de vivienda sirven para ubicar el
surgimiento y la participacion de los diversos agentes privados re-
lacionados con la produccién de vivienda en el periodo estudiado.

La Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol) y, a partir de 2001,
la Comisién Nacional de Fomento a la Vivienda (Conafovi)? han
sido las instituciones encargadas de concentrar y difundir las es-
tadisticas de vivienda. Es importante senalar que la metodologia
utilizada por estas instituciones en los periodos analizados ha
variado, lo cual dificulta la comparaciéon de datos; en general,
estos tltimos resultan superiores a la realidad, pues las cifras se

! Una parte de la informacién que se presenta en este anexo fue publicada
en Garcia Peralta, 2010.

% Conafovi se convirti6 en Conavi a partir de 2006: <http://www.conavi.
gob.mx/meta-anual-seguimiento-tren-vivienda/vivienda-cifras-estadisticas-
vivienda> [Consulta: 17 de septiembre de 2012].
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contabilizan dos o tres veces.? En los afos noventa, los créditos
puente otorgados por Fovi-banca se individualizaron con créditos
del Infonavit, lo que generd una doble contabilidad. Los cofinan-
ciamientos de la banca con otros organismos, asi como la compra
de cartera hipotecaria entre bancos, también elevaron la sobres-
timacion de la accién habitacional de los distintos organismos.
Desde los anos ochenta se han utilizado términos como “acciones
devivienda”y en 2000 se recurrié al de “créditos” para resaltar los
cambios en la politica y sobredimensionar las acciones. En mu-
chas ocasiones un crédito no corresponde sélo a una vivienda,
ya que para su adquisicion suelen otorgarse dos o mas créditos.

Al analizar las cifras del nimero de acciones o de créditos de
las estadisticas publicadas encontramos que se contabilizan des-
de los mil pesos,* lo cual escasamente alcanza para una mejora
menor. Por lo anterior, se tomaron las cifras que implicaban un
incremento en el parque habitacional, aunque los datos no son
totalmente confiables.

A pesar de las limitaciones mencionadas, las series estadisticas
de vivienda nos permiten dimensionar la produccién promo-
vida por los distintos organismos a partir de los anos sesenta y
resaltar la importancia de esta actividad como fuente de recursos
financieros para consolidar al sector empresarial dedicado ala
construccion de vivienda.

3 Este es el caso de los organismos que recibieron créditos del Fondo de
Operacién y Descuento Bancario a la Vivienda (Fovi), como el Instituto
Nacional para el Desarrollo de la Comunidad Rural y de la Vivienda Popular
(Indeco, 1964-1981) y el Fideicomiso de Vivienda, Desarrollo Social y Urba-
no (Fividesu, 1983-1995).

* Para analizar los datos, cruzamos los de inversion con los de unidades o
créditos otorgados. Podemos ver que en 1991 el Programa Nacional de Soli-
daridad report6 134 892 unidades concluidas y una inversién de 134 382 800,
lo cual indica que cada accién fue de 996 pesos, lo que no constituye una
vivienda nueva. En 1999, los organismos estatales otorgaron 142 600 créditos
con una inversién de 999 638 000, por lo que cada crédito fue, en promedio, de
siete mil pesos, lo que tampoco se traduce en una vivienda nueva (Conafovi,
2000).
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Es necesario subrayar que la inversién mds importante en vi-
vienda no proviene de los recursos fiscales; los dos organismos
que destacan por sus montos de inversion en el periodo estudiado
son el Foviy el Infonavit. Los recursos del Fovi se obtuvieron, de
1963 a 1989, del encaje legal, integrado por un porcentaje de la
captacion bancaria de los ahorradores privados; concluido este
periodo y hasta el annio 2000 oper6 con préstamos del Banco Mun-
dial. Los recursos del Infonavit se integran con las aportaciones
patronales, lo que en realidad constituye un salario indirecto de
los trabajadores.

La inversidn en vivienda no ha representado un porcentaje
significativo del PIB. Sin embargo, es importante destacar que sélo
durante los afios ochenta el porcentaje de inversion en vivienda
no fue menor a 1%, a pesar de la crisis econdmica, y en 1987 al-
canzd 1.67%; este porcentaje, aunque reducido, fue el mas alto en
el periodo estudiado (cuadro 10 del anexo estadistico).

PRIMERAS ACCIONES DEL ESTADO EN LA CUESTION
HABITACIONAL

Entre 1940 y 1950, el pais alcanzé la tasa de urbanizacién mas
alta de todo el siglo xx, situdndose en 3.3%. Esto significo la
transicion de una sociedad rural a una incipiente sociedad urbana.
En 1950, las ciudades de México y Monterrey crecieron 6.1% y
6.2%, respectivamente, y la primera alcanzé una poblacién de 2.9
millones de personas. Este fendmeno aumenté la necesidad de
suelo y vivienda urbanos.

Como vimos en el capitulo “Estado revolucionario y desarrollo
nacionalista. Primeras acciones de vivienda’, entre 1934 y 1960
se crearon las bases institucionales y juridicas que permitieron el
nacimiento del sector constructor nacional. Las primeras institu-
ciones encargadas de proporcionar vivienda sélo tuvieron recursos
para promover 53 622 viviendas sociales en alquiler, de las cuales
34 841 se construyeron durante los afios cincuenta (cuadro 1).
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Aunque eran importantes, estas acciones fueron insuficientes
si tomamos en cuenta que en 1960 el numero de viviendas en
la zona metropolitana de la ciudad de México (zmcMm) ascendia
a 408 566, con lo cual las viviendas publicas construidas en los
anos cincuenta solo representaron 8.5% del stock habitacional
de lazmcM existente en 1960. En esa misma década, el nimero de
viviendas en el pais era de 6 409 096 (cuadro 4) y el incremento
del stock habitacional fue de 1 149 888, es decir, de 18%. Sélo
0.42% fue promovido con el apoyo del Estado.

En el mismo periodo, las instituciones que sobresalen por sus
acciones son la Direccion de Pensiones Civiles, el Banco Nacional
Hipotecario de Urbanizacién y Obras Pablicas (Banhuopsa) y
Petréleos Mexicanos. La construccién de vivienda se concentro6
principalmente en la ciudad de México. Estos datos confirman
que las acciones publicas en materia de vivienda durante las pri-
meras décadas posrevolucionarias fueron poco significativas para
atender a la poblacién.

Por falta de una oferta accesible de suelo y vivienda, la po-
blacién empobrecida empez6 a asentarse en suelo carente de
infraestructura urbana.

5 Censo de Poblacién y Vivienda de 1960.
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CuaDpro 1
VIVIENDA TERMINADA EN MEXICO, 1934-1960

Instituciéon 1934-1946 1950 1960 1934 a 1960

Banco Nacional Hipotecario

de Urbanizacién y Obras

Publicas (Banhuopsa) 498 374 10041 10913
Direccion de Pensiones

Civiles / 1SSSTE 9 600 7476 17076
Direccién de Pensiones

Militares 1100 1100

Petréleos Mexicanos (Pemex) 13100 13 100

Instituto Mexicano del Seguro

Social (1Mss) 10 600 10 600
Departamento del Distrito

Federal (DDF) 833 833
Total 10931 7850 34841 53622

FUENTE: Elaboracion propia a partir de los informes anuales de las distintas dependencias.

DE LA VIVIENDA PUBLICA EN ALQUILER A LA VIVIENDA
EN PROPIEDAD

En un intento de coordinar y movilizar, el Estado mexicano
promovio la participacion de capitales publicos y privados para
facilitar el consumo de bienes inmuebles. A partir de 1963 se dio
una mayor inversién y produccion en vivienda por la creacién
del Programa Financiero de Vivienda (PFv), que dio origen al
Fovi. Con esta medida se cancel6 la opcidn de la vivienda social
en alquiler.

De 1961 a 1972, el promedio nacional de la tasa de crecimiento
del p1B fue de 6.4%,° mientras la tasa de crecimiento de la po-

6 Véase cuadro 4-B del anexo estadistico.
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blacién entre 1960 y 1970 fue de 3.5%.” Por otra parte, las locali-
dades con 2 500 habitantes y mds crecieron a una tasa media
anual de 4.9%.% Estos datos dejan ver un dinamismo econémico
acompanado de un crecimiento urbano que ofrecia un merca-
do atractivo para el incipiente sector productor de vivienda.

De 1961 a 1972, los programas gubernamentales promovie-
ron la construccion de 233 448 viviendas; es decir, se constru-
yeron en promedio 19 454 viviendas por ano. En el mismo
periodo, el Fovi financi6 124 394 viviendas, lo que corresponde a
mas de 50% del total de las financiadas por organismos publicos.
En los anos sesenta el incremento del parque habitacional fue de
1 887 273, del cual sélo 10.69% fue de dotacién publica.

APOYO AL SECTOR CONSTRUCTOR

Los anos setenta se caracterizaron por una crisis de legitimidad
politica por las demandas del movimiento obrero en un entorno
con altas tasas de crecimiento de la poblacién urbana (58.7%,
cuadro 1 del capitulo “Modernizacién y ‘vivienda social en pro-
piedad’: el Programa Financiero de la Vivienda y su circunstancia
econémica”) y el desinterés privado por invertir en vivienda
social. Ante esto, el gobierno fortaleci6 su papel promotor con la
creacion de los fondos nacionales para la vivienda de los trabaja-
dores. Asi, como parte de la reforma constitucional, se establecid
una aportacién obligatoria patronal de 5% sobre el salario del
trabajador.

Los administradores de estos recursos fueron los fondos nacio-
nales de vivienda. Estas acciones significaron un flujo importante
de capital al sector constructor de vivienda. De 1972 a 1981, la

7 INEGI, estadisticas en linea: <http://www.inegi.org.mx/Sistemas/
temasV2/contenido/DemyPob/epobla02.asp?s=est&c=17510> [Consulta:
12 de junio de 2012].

8 Ibidem. Véase: <http://www.inegi.org.mx/sistemas/sisept/Default.aspx?
t=mdemo10&s=est&c=17512> [Consulta: 12 de junio de 2012].
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tasa de crecimiento del P1B del sector tuvo aumentos significativos
y en 1973 su tasa fue de 42.4%, la més alta de la historia (cuadro
4-B del anexo estadistico).

De 1971 a 1980, el nimero de viviendas en el plano nacional
ascendio a 12 074 609; de las cuales, 3 788 240 representaron el
crecimiento de esa década; los organismos contribuyeron con
748 346 en el incremento general del nimero de viviendas, es
decir, casi 20% (cuadro 6). Como puede verse en el cuadro 2, de
1973 a 1981 la promocion de los organismos de vivienda mostrd
un aumento constante: de 57 mil viviendas en 1973 se alcanzé la
cifra de 170 mil en 1981.

Durante la crisis de los anos ochenta, la accién de los orga-
nismos de vivienda oper6é como un elemento econémico con-
traciclico; es decir, a pesar de lo que pudiera suponerse, fueron
los anos en que la promocion de vivienda se mantuvo constante
y creciente (cuadro 2) gracias a los recursos del Infonavit y del
Fovi. En 1982, el aumento del parque habitacional fue de 131 795
viviendas, mientras que en 1987 (al finalizar el sexenio de Miguel
de la Madrid) se habia alcanzado la cifra de 250 134 gracias al
Programa de Reconstruccién (implementado para levantar parte
de la vivienda destruida por el sismo de 1985), que promovié 56
mil vivienda nuevas (cuadro 2 y grafica 1).

Es importante destacar que la banca nacionalizada hizo efectivo
el destino de los recursos del encaje legal. A principios de los anos
ochenta, el Fovi apoy¢ la promocién de 36 675 viviendas, y casi al
finalizar la década, en 1987, lo hizo con 88 581. Este aumento fue
muy importante, ya que se dio en el periodo de mayor inflacion
estudiado (cuadro 2).

Finalmente, hay que destacar que de 1981 a 1990 la vivienda
ptblica represent6 45% (cuadro 6) del incremento total, que se
traduce en 1 798 788 viviendas. Para dimensionar esta cifra hay
que mencionar que las de todo el pais alcanzaban 16 035 233,
de las cuales 3 960 624 correspondieron a la promocién publica.
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APOGEO DE LAS DESARROLLADORAS

Como se vio en el capitulo “Modernizacién y ‘vivienda social
en propiedad’: El Programa Financiero de la Vivienda y su cir-
cunstancia econdémica’, tanto la desregulacion financiera que
libera a la banca privada del encaje legal como el cambio a la
Ley del Infonavit dieron un nuevo curso a la politica de vivien-
da. En 1988, la produccidén del Fovi fue de 104 903 viviendas
y al siguiente ano disminuyé a 17 121, cifra compensada en
parte por las 35 883 financiadas por la banca, seguramente
con los créditos del Fovi, que a partir de 1989 dependieron del
préstamo otorgado por el Banco Mundial (véase cuadro 3). Du-
rante el sexenio de Salinas puede observarse una disminucién
en el numero de viviendas construidas que no logré repuntar.
A principios de ese sexenio, los organismos ptblicos promovie-
ron 217 744 viviendas; para 1991 la cifra fue de 133 190 y en el
tltimo afio de esa gestion (1994) sélo se logré elevar este nimero
2220 521 unidades.

Los créditos hipotecarios otorgados por la banca en 1989
——cuando comenz6 su participacién— fueron de cerca de 36 mil,
llegando en 1992 a casi 130 mil. Dicha participacién cay6 abrup-
tamente con la crisis de 1994 (cuadro 1-B del anexo estadistico).
Por lo que respecta al comportamiento del Infonavit, la inversién
no crecid a partir de la crisis, y no fue sino hasta 1999 que la in-
versién se incrementd en mdas de 50%, aumentando los créditos
otorgados, que alcanzaron la cifra de 250 mil en el afio 2000. Sin
embargo, este nimero de créditos no corresponde necesariamen-
te ala construccidén del mismo nimero de viviendas, tomando en
cuenta que el crédito otorgado en el 2000 fue de poco més de 173
mil pesos por unidad (cuadro 4).

El modelo neoliberal permitié que sélo pocas empresas
aumentaran considerablemente su produccién (como se vio en
el capitulo “Organismos internacionales y politica nacional de
vivienda”). Geo logré construir en 1997 cerca de veinte mil y
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mantuvo constante su produccidn; en el 2000 alcanzé casi las
treinta mil unidades.

En el cuadro 4 puede verse que en el ano 2000 el crédito otor-
gado por Fovimi fue de 94 mil pesos, mientras que en 1998 fue
de 553 300 pesos; estos montos muestran inconsistencia en
el numero reportado de créditos otorgados. En los casos de
Infonavit, Fovissste, Fovi y Fonhapo hay una clara tendencia a
la disminucién del monto de sus créditos a partir de 1994. Es
evidente que éste es otro indicador de que las cifras estan sobre-
dimensionadas.
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CUADRO 2
PRODUCCION DE VIVIENDA SOCIAL, 1973-1987

Organismo 1973 1974 197§ 1976
Infonavit 5084 22112 35780 38472
Fovissste 4003 4432 7014 8956
Fovi/PrV 29226 17 671 15782 12 877
Otros organismos 18931 18 740 9134 33016
Total 57244 62955 67710 93321
Organismo 1977 1978 1979 1980
Infonavit 20385 30463 40991 37737
Fovissste 9263 11905 6135 12137
Fovi/PFv 11135 20239 28 157 28 480
Otros organismos 19577 51313 46207 49300
Total 60 360 113920 121490 127 654
Organismo 1981 1982 1983 1984
Infonavit 52304 49 067 53917 69959
Fovissste 13 455 752 11126 4669
Fovi/PFV 36 675 58727 56163 71894
Otros organismos 67 681 23249 10919 20 859
Total 170115 131795 131125 163 381
Total
Organismo 198S 1986 1987 1973-1987
Infonavit 73900 78743 79 608 646785
Fovissste 20 364 21858 14243 150132
Fovi/Prv 88 813 58230 88 581 622 650
Otros organismos 30332 66 632 67702 533592
Total 213409 225463 250134 1953339

FUENTE: Cuadro 1-a del anexo estadistico.

Otros organismos: Banhuopsa, Instituto de la Vivienda, Pensiones Civiles y Militares,
Pemex, IMSS, DDF, Fovimi/Issfam, Banobras, SAHOP (organismos sectorizados y no secto-
rizados), CFE, Ficapro, Incobusa.
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CuAaDRrRO 3
PRODUCCION DE VIVIENDA SOCIAL, 1988-2000

Organismo 1988 1989 1990 1991
Infonavit 56797 70 838 88 85S 56431
Fovissste 14386 18 638 17769 25842
Fovi/Prv 104 903 17 121 30720 30772
Banca 0 35883 41557 35056
Otros organismos 41 658 31129 22 699 20 145
Total 217 744 137726 160 043 133190
Organismo 1992 1993 1994 1995
Infonavit 88220 108 318 115801 95082
Fovissste 20242 25576 39 590 26 689
Fovi/PFV 24638 20703 40109 35662
Banca 129 362 102 416 85198 17 503
Otros organismos 36 940 34632 25021 4787
Total 170 040 189229 220521 162220
Organismo 1996 1997 1998 1999
Infonavit 101215 96 974 72935 198 950
Fovissste 23733 19 050 2716 18 007
Fovi/PFV 25318 46 688 39300 59118
Banca 2317 4588 3085 764
Otros organismos 9591 5731 5386 30093
Total 159 857 168 443 120337 306 168
Total

Organismo 2000 1988-2000

Infonavit 250 000 1400416

Fovissste 18 300 230948

Fovi/PFV 60 000 535052

Banca 0 457729

Otros organismos 53 554 321366

Total 381 854 2945511

FueNTE: Cuadro 1-B del anexo estadistico.

Otros organismos: Banhuopsa, Instituto de la Vivienda, Pensiones Civiles y Militares,
Pemex, 1MSS, DDF, Fovimi/Issfam, Banobras, saHor (organismos sectorizados y no secto-
rizados), CFE, Ficapro, Incobusa.
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CuaDpRro 4
MONTO POR UNIDAD DE CREDITO
(MILES DE PESOS) BASE: 2000*

Organismo 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Infonavit 21223 259.96 242.63 216.84 204.25 178.97 180.37 178.83 173.42
Fovissste 147.03 123.46 124.84 100.23 95.01 110.99 164.06 178.12 144.54

Fovi 145.67 239.38 226.47 206.10 126.13 103.78 98.78 73.26 139.96

Fovimi/

Issfam 236.56 46.58 6346 nd 636.05 300.52 553.30 112.16 94.00
Fonhapo 148.61 33.09 37.55 3536 S1.17 4247 7414 5819 83.89

FUENTE: INEGI, Estadisticas Historicas de México, disco compacto, e INEGI, Banco de
Informacién Econdmica (BIE), 2000.

* Como deflactor se utiliz6 el Indice del Costo de Edificacién de la Vivienda de Interés
(Incevi).

La gréfica 1 muestra que los organismos que destacan por su
accion en el incremento del parque habitacional son el Foviy
el Infonavit; las cifras demuestran su importancia en materia de
vivienda. Basta decir que de 1971 a 2000 el primer organismo
particip6 en 8.4% del incremento habitacional, mientras que el
segundo lo hizo en 15.5% (cuadro S). Estos porcentajes se tradu-
cen para el Fovi en poco més de un millén de viviendas, mientras
que para el Infonavit representan poco mas de dos millones. Estas
cifras no cubren la demanda social pero significaron la principal
fuente de financiamiento para las empresas privadas, por lo que
es importante analizar historicamente la relacién entre los orga-
nismos mencionados y las empresas privadas.
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GRAFICA 1
VIVIENDA NUEVA POR ORGANISMOS
1973-2000
300.000
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FUENTE: Anexo Estadistico 1-ay 1-B

Otros organismos incluye: Banhuopsa, Instituto Nacional de la Vivienda, Direccién
de Pensiones Civiles y Militares, Pemex, 1Mss, DDF, Fovimi/Issfam, Banobras, SAHOP
(organismos sectorizados y no sectorizados), CFE, Ficapro, Incobusa

CUADRO §
PARTICIPACION POR ORGANISMO EN EL INCREMENTO DE VIVIENDA
EN M£x1c0, 1971-2000

Niimero de viviendas

Organismo 1971-2000* Porcentaje
Infonavit 2122950 18.5
Fovissste 471661 3.5
Fovi 1191903 8.7
Otros organismos 1153781 8.4
Incremento privado 8281513 60.6
Banca 459 115 3.4
Incremento censo 1970-2000 13 668 364 100

FUENTE: Elaboracién propia con informacién de los cuadros 1-a y 1-B del anexo
estadistico.

Otros organismos: Banhuopsa, Instituto de la Vivienda, Pensiones Civiles y Militares,
Pemex, IMSS, DDF, Fovimi/Issfam, Banobras, saHOP (organismos sectorizados y no secto-
rizados), CFE, Ficapro, Incobusa.

* Suma del Fovi desde 1971 y Fovissste e Infonavit desde 1973. El total nacional para
el afo 2000 es de 21 954 733.
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GRAFICA 2
INCREMENTO DE VIVIENDA EN ME£x1co, 1970-2000
(PORCENTAJE POR ACTORES)

3.4%

15.5%

[Infonavit
W Fovissste
[MFovi

[ Otros organismos

[DIncremento privado

@ Banca

FUENTE: Cuadros 2-a, 2-B, 3-A 'y 3-B del anexo estadistico.

LA IMPORTANCIA DE LA ACCION PUBLICA EN VIVIENDA

La promocion de los organismos de vivienda social sélo ha
permitido el acceso ala vivienda parcialmente a la poblacién ma-
yoritaria; de 1971 a 2000 representd 37% del aumento del parque
habitacional, es decir, cerca de cinco millones de viviendas. El
grueso de la edificacién (60.4%) correspondia, en su mayoria, a
la “produccién social” en colonias populares (un reducido por-
centaje es el incremento privado en las zonas residenciales y los
fraccionamientos).

Respecto al crecimiento de vivienda producida con recursos
privados, el unico dato disponible es que entre 1989 y 2000 sdlo
7.75% contd con un crédito de la banca.’ Esto confirma lo dicho
al principio, que el desarrollo del sector empresarial constructor

°Es probable que para las individualizaciones del los créditos se hayan
utilizado recursos provenientes de Fovi e Infonavit.
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ha dependido de los programas de los organismos publicos. Debe
tomarse en cuenta que en el ano 2000 el nimero total de viviendas
en el pais ascendia a casi 22 millones, 23% de las cuales corres-
ponden a la promocién ptblica (véase cuadro 6).

La participacién de los organismos en el total del parque ha-
bitacional siempre ha sido superada por el incremento privado,
que abarca la produccion social y la promocion privada. En 1963
se inicid la promocion de vivienda publica de manera significa-
tiva, y aunque sélo representd 10.69% en los anos sesenta, este
porcentaje aumentd en las siguientes décadas. Los cuadros 6 y
7 muestran cudl ha sido la dotacién en el proceso de construc-
cién de vivienda por parte de los organismos respecto al incre-
mento del parque habitacional.

GRAFICA 3
PARTICIPACION DE LOS ORGANISMOS PUBLICOS EN EL
PARQUE HABITACIONAL POR DECADA EN MExico, 1960-2000
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FUENTE: Elaboracién propia a partir del cuadro de participaciéon de los organismos
publicos en el total del parque habitacional, 1960-2000 (ver cuadros 6y 7 de este anexo).
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CUADRO 6
INCREMENTO DEL PARQUE HABITACIONAL POR DECADA
EN ME£x1co, 1960-2000

Vivienda Dotacién
Década nacional total Incremento por década  piiblica (%)
1950 5259209
1960 6409 096 1951-1960: 1149 888
1970 8286369 1961-1970: 1877273 10.69
1980 12 074 609 1971-1980: 3788 240 19.75
1990 16 035233 1981-1990: 3 960 624 45.42
2000 21954733 1991-2000: S 919 S00 40.43

FueNTE: Elaboracién propia con informacién de los cuadros 1-ay 1-B del anexo
estadistico.

CuADRO 7
VIVIENDA PUBLICA EN MEXICO, 1934-2000

Periodo del\l?vrz;rsas
1934-1960 53622
1961-1970 200 687
1971-1980 748 346
19811990 1798 788
1991-2000 2393 161
Total 5194 604

FUENTE: Elaboracion propia con informacién de
los cuadros 1-a 'y 1-B del anexo estadistico.
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Es importante resaltar la diferencia entre México y Europa.
Mientras que las politicas de los paises europeos durante el patrén
de acumulacién fordista-keynesiano lograron resolver en mayor
medida el problema habitacional obrero y justificaron la entrada
del mercado a la vivienda publica para mejorar las condiciones
habitacionales, los lineamientos de los organismos internacio-
nales han impulsado la participacién del mercado “para mejorar”
las condiciones de acceso a la vivienda. Sin embargo, en México
cerca de 60% de las familias no tiene acceso al mercado “formal’”.
Sibien el submercado de vivienda publica no es suficientemente
grande para las necesidades de la poblacion, silo es para el sector
constructor privado y para el sector financiero, como se mostré a
lo largo del analisis.
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Anexo estadistico

NOTA ACLARATORIA

Las series que se incluyen en esta estadistica provienen de diver-
sas fuentes, por lo que las cifras de un mismo indicador o rubro
presentan diferencias, dependiendo de la fuente.

Por lo que se refiere a las estadisticas de vivienda, y especi-
ficamente en los cuadros de dotacidn de vivienda, se trat6 de
tomar la cifra que indicara el aumento del parque habitacional.
Sin embargo, existen dudas en datos como los del ano 2000 del
Infonavit, debido al cambio de unidad de medida, que pasé a
créditos otorgados.

Por lo que respecta a la inversion, nos encontramos con saltos
poco fiables en algunos afios, y al compararla con la produccion
deja dudas respecto alas cifras. No obstante, es la informacion ofi-
cial. Consideramos que a pesar de las inconsistencias senaladas,
los datos de este anexo nos permiten ver las tendencias en el pe-
riodo estudiado.
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BeATRIZ GARCIA PERALTA NIETO

CUADRO 2-A

INVERSION EJERCIDA EN VIVIENDA POR ORGANISMO,* 1973-1977
(MILES DE PESOS)

Organismo 1973 1974 197§ 1976 1977
Fonhapo n/o n/o n/o n/o n/o
Fovi-Banca (PFv) n/d n/d n/d n/d n/d
Banobras 713 050 541819 338412 781727 1099250
Fovissste 399412 1413805 2085470 2282679 2435485
Indeco 117 470 431 099 273871 630 562 252966
Infonavit 1503130 3621381 5432389 7072258 5701250
Fovimi/Issfam 43767 196 314 269 832 365 35S 145 520
pDF/Codeur 405815 229 678 66 820 330100 n/d
Organismos

sectorizados en SAHOP n/o n/o n/o n/o n/o
Organismos no

sectorizados en SAHOP n/o n/o n/o n/o n/o
Pemex n/o n/o n/o n/o n/o
CFE n/o n/o n/o n/o n/o
Fividesu n/o n/o n/o n/o n/o
Organismos estatales n/o n/o n/o n/o n/o
Otros organismos n/o n/o n/o n/o n/o
Programas

de reconstrucciéon n/o n/o n/o n/o n/o
Total 3182644 6434096 8466794 11462681 9634471

FUENTE: Comision Intersecretarial de Planeacion, Programacién y Financiamiento de
la Vivienda (saHOP, spp, sHCP), Estadistica Basica de Vivienda 1973-1980.
*La inversion ejercida se refiere al monto durante un afio calendario. Este monto consi-
deralos recursos asignados tanto para la terminacion o continuacion de la obra en proceso
de afios anteriores como para el inicio de obra en el aio de referencia, que puede concluir

durante el ejercicio o quedar en proceso para terminarse en aios posteriores.

NoTa: Por “organismos” se entiende a las entidades que otorgan algtn crédito para
vivienda, ya sean nacionales, estatales o municipales de vivienda, la banca comercial y de

desarrollo y las Sofoles.
n/d: No hay dato.
n/o: No opera.
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ANEXOS

CUADRO 2-B
INVERSION EJERCIDA EN VIVIENDA POR ORGANISMO,* 1978-1982
(MILES DE PESOS)

Organismo 1978 1979 1980 1981 1982
Fonhapo n/o n/o n/o n/o 3041230
Fovi-Banca (PFv) n/d n/d n/d n/d n/d
Banobras 1170626 771927 n/d n/d n/d
Fovissste 5136839 5104270 8137350 9381632 12180826
Indeco 291 818 499 546 960886 2944087 n/o
Infonavit 8432860 17332006 19968439 26215564 44671734
Fovimi/Issfam 202 442 242 576 204215 347 480 882 307
pDF/Codeur 312685 141 821 84353 335200 n/o
Organismos

sectorizados

en SAHOP n/o n/o 834800 1423011 2016551
Organismos no

sectorizados

en SAHOP n/o n/o 1038635 7025100 14125580
Pemex n/o n/o n/o n/o n/o
CFE n/o n/o n/o n/o n/o
Fividesu n/o n/o n/o n/o n/o
Organismos estatales n/o n/o n/o n/o n/o
Otros organismos n/o n/o n/o n/o n/o
Programas de

reconstruccion n/o n/o n/o n/o n/o
Total 15547270 24092146 31228678 47672074 76918228

FUENTE: Comision Intersecretarial de Planeacion, Programacién y Financiamiento de
la Vivienda (saHOP, spp, sHCP), Estadistica Basica de Vivienda 1973-1980. Sedue, Esta-

distica de Vivienda 1981-1982.

*La inversion ejercida se refiere al monto durante un afio calendario. Este monto consi-

deralos recursos asignados tanto para la terminacién o continuacién de la obra en proceso

de afos anteriores como para el inicio de obra en el afo de referencia, que puede concluir

durante el ejercicio o quedar en proceso para terminarse en anos posteriores.

Nora: Por “organismos” se entiende a las entidades que otorgan algun crédito para

vivienda, ya sean nacionales, estatales o municipales de vivienda, la banca comercial y de

desarrollo y las Sofoles.
n/d: No hay dato.
n/o: No opera.
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CUADRO 3-A
PropucTo INTERNO BrRUTO, 1900-1929
TASA DE CRECIMIENTO (MILLONES DE PESOS A PRECIOS DE 1980)

PIB corriente PIB constante
(millones de a precios de Tasa de
Periodo Afo pesos) 1980* crecimiento
1900 1900 1.3 191.6
1901 1.8 207.9 8.5
1902 1.7 192.9 -7.2
1903 1.9 214.1 11.0
1904 1.8 217.9 1.8
1905 23 240.4 10.3
1906 2.2 237.9 -1.0
1907 23 251.7 5.8
1908 2.4 261.7 4.0
1909 2.6 259.2 -0.9
1910 1910 3.1 261.7 1.0
1911 ND ND ND
1912 ND ND ND
1913 ND ND ND
1914 ND ND ND
1915 ND ND ND
1916 ND ND ND
1917 ND ND ND
1918 ND ND ND
1919 ND ND ND
1920 1920 ND ND ND
1921 5.5 281.8 ND
1922 4.6 288.0 2.2
1923 5.0 298.0 3.5
1924 4.6 293.0 -1.7
1925 5.2 311.8 6.4
1926 S.5 329.4 5.6
1927 5.0 315.7 -4.2
1928 5.0 316.8 0.4
1929 4.9 305.6 -3.6

FUENTE: INEGI, Estadisticas Histdricas de México, Sistema de Cuentas Nacionales.
* Como deflactor se utiliza el indice implicito del Producto Interno Bruto.



ANEXOS

CUADRO 3-B
PropucTo INTERNO BrUTO, 1930-1959
TASA DE CRECIMIENTO (MILLONES DE PESOS A PRECIOS DE 1980)

PIB corriente PIB constante
(millones de a precios de Tasa de
Periodo Afio pesos) 1980* crecimiento
1930 1930 4.7 285.5 -6.6
1931 42 295.5 3.5
1932 32 251.7 -14.8
1933 3.8 279.3 10.9
1934 42 298.0 6.7
1935 4.5 320.6 7.6
1936 5.3 346.9 8.2
1937 6.8 3582 32
1938 7.3 363.2 14
1939 7.8 383.2 5.5
1940 1940 8.2 388.2 1.3
1941 9.2 425.8 9.7
1942 10.7 450.8 5.9
1943 13.0 467.1 3.6
1944 18.8 504.7 8.0
1945 20.6 521.0 32
1946 27.9 554.8 6.5
1947 31.0 574.8 3.6
1948 33.1 597.3 3.9
1949 36.4 631.2 5.7
1950 1950 422 692.5 9.7
1951 54.4 746.4 7.8
1952 61.0 776.4 4.0
1953 60.7 778.9 0.3
1954 73.9 856.6 10.0
1955 90.1 929.2 8.5
1956 102.9 993.1 6.9
1957 1182 1068.2 7.6
1958 131.4 1124.6 5.3
1959 140.8 11584 3.0

FueNTE: INEGI, Estadisticas Historicas de México, Sistema de Cuentas Nacionales.
* Como deflactor se utiliza el indice implicito del Producto Interno Bruto.
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BeATRIZ GARCIA PERALTA NIETO

CUADRO 3-C
Propucto INTERNO BrUTO, 1960-1989
TASA DE CRECIMIENTO (MILLONES DE PESOS A PRECIOS DE 1980)

PIB corriente PIB constante
(millones de a precios de Tasa de
Periodo Ao pesos) 1980* crecimiento
1960 1960 159.7 12523 8.1
1961 173.2 1306.4 43
1962 186.8 1364.6 4.5
1963 208.0 1467.6 7.5
1964 245.5 1629.2 11.0
1965 267.4 17293 6.1
1966 297.2 1834.7 6.1
1967 325.0 19422 5.9
1968 359.9 21252 9.4
1969 397.8 2197.8 3.4
1970 1970 444.3 2340.8 6.5
1971 490.0 2428.8 3.8
1972 564.7 2628.7 82
1973 690.9 2835.3 7.9
1974 899.7 2999.1 5.8
1975 1100.0 31714 S.7
1976 1371.0 33115 44
1977 1849.3 3423.8 3.4
1978 23374 37304 9.0
1979 3067.5 4092.2 9.7
1980 1980 4470.1 4470.1 9.2
1981 6136.7 4862.2 8.8
1982 9769.6 4831.7 -0.6
1983 17 882.3 46289 4.2
1984 29 402.0 4796.1 3.6
198S 47167.5 49204 2.6
1986 78 786.9 473S8.7 -3.8
1987 193 161.6 4823.6 1.9
1988 393 726.9 4 883.7 12
1989 512 602.7 5047.2 3.3

FUENTE: INEGI, Estadisticas Histdricas de México, Sistema de Cuentas Nacionales.
* Como deflactor se utiliza el indice implicito del Producto Interno Bruto.
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ANEXOS

CuUADRO 3-D
PropucTo INTERNO BrRUTO, 1990-2000
TASA DE CRECIMIENTO (MILLONES DE PESOS A PRECIOS DE 1980)

PIB corriente PIB constante
(millones de a precios de Tasa de
Periodo Afio pesos) 1980* crecimiento
1990 1990 694 872.3 52715 4.4
1991 876933.1 5462.7 3.6
1992 1034733.0 5616.0 2.8
1993 1256 196.0 5649.7 0.6
1994 1423 364.0 5857.5 3.7
199§ 1840431.0 5453.3 -6.9
1996 2 529909.0 6477.0 S.1
1997 3178954.0 6913.8 6.7
1998 3791191.0 7243.4 4.8
1999 4386 699.0 7 40S.0 22
2000 2000 5497 435.6 72919 -1.5

FUENTE: INEGI, Estadisticas Histdricas de México, Sistema de Cuentas Nacionales. Para
2000y 2002, INEGI, Banco de Informacién Econdmica (BIE).
* Como deflactor se utiliza el indice implicito del Producto Interno Bruto.
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BeATRIZ GARCIA PERALTA NIETO

CUADRO 4-A
PropuCTO INTERNO BRUTO Y SECTOR DE LA CONSTRUCCION, 1939-1963
TASAS DE CRECIMIENTO BASE: 80 (MILLONES DE PESOS)

Tasa de
crecimiento Tasa de
PIB sector sector crecimiento

Ao construccion®™  PIB constante®  construccion PIB
1939 7 551 383202

1940 9167 388211 21.4 1.3
1941 9472 425780 3.3 9.7
1942 10 092 450 826 6.5 5.9
1943 10735 467 105 6.4 3.6
1944 12985 504674 21.0 8.0
1945 16 883 520954 30.0 3.2
1946 20160 554766 194 6.5
1947 20 560 574 803 2.0 3.6
1948 19917 597 344 -3.1 3.9
1949 20160 631156 12 5.7
1950 23744 692 518 17.8 9.7
1951 25994 746 367 9.5 7.8
1952 29296 776 422 12.7 4.0
1953 27045 778 926 -7.7 0.3
1954 29107 856 569 7.6 10.0
195§ 32 409 929201 11.3 8.5
1956 37 43S 993 068 18.5 6.9
1957 42320 1068206 13.0 7.6
1958 40 885 1124569 -3.4 S.3
1959 41795 1158371 2.2 3.0
1960 47872 1252293 14.5 8.1
1961 42 494 1306383 -11.2 43
1962 44 341 1364631 43 4.5
1963 58808 1467 553 32.6 7.5

FUENTE: Elaboracion propia. INEGI, Sistema de Cuentas Nacionales de México. INEGI,
Estadisticas Histdricas para datos de 1930-1960.
* Como deflactor se utiliza el indice implicito del Producto Interno Bruto.

316



ANEXOS

CUADRO 4-B
PropuUCTO INTERNO BRUTO Y SECTOR DE LA CONSTRUCCION, 1964-1988
TASAS DE CRECIMIENTO BASE: 80 (MILLONES DE PESOS)

Tasa de
crecimiento Tasa de
PIB sector sector crecimiento
Afio construccion™® PIB constante™  construccion PIB
1964 61722 1629151 5.0 11.0
1965 65514 1729324 6.1 6.1
1966 78762 1834746 20.2 6.1
1967 91168 1942 169 15.8 5.9
1968 95099 2125185 4.3 9.4
1969 105 098 2197 837 10.5 3.4
1970 112757 2340751 7.3 6.5
1971 106 604 2428 821 -5.5 3.8
1972 125997 2628 684 18.2 8.2
1973 179 478 2835328 42.4 7.9
1974 191 826 2999120 6.9 5.8
1975 203 025 3171404 5.8 5.7
1976 212501 3311499 4.7 44
1977 201302 3423780 -5.3 3.4
1978 226285 3730446 12.4 9.0
1979 255576 4092231 12.9 9.7
1980 278632 4470077 9.0 9.2
1981 328108 4862219 17.8 8.8
1982 304 502 4831689 -7.2 -0.6
1983 201 830 4628937 -33.7 4.2
1984 205461 4796 050 1.8 3.6
1985 209 537 4920430 2.0 2.6
1986 197 312 4735721 -5.8 -3.8
1987 191 099 4823 604 -3.1 1.9
1988 189268 4883679 -1.0 1.2

FueNTE: Elaboracion propia. INEGI, Sistema de Cuentas Nacionales de México. INEGI,
Estadisticas Historicas para datos de 1930-1960.
* Como deflactor se utiliza el indice implicito del Producto Interno Bruto.
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CuUADRO 4-C
PropucTO INTERNO BRUTO Y SECTOR DE LA CONSTRUCCION, 1989-2000
TASAS DE CRECIMIENTO BASE: 80 (MILLONES DE PESOS)

Tasa de
crecimiento Tasa de
PIB sector sector crecimiento
Afio construccion™ PIB constante™  construccion PIB
1989 187215 5047209 -1.1 3.3
1990 201068 5271539 74 44
1991 222379 5462729 10.6 3.6
1992 251682 5615985 13.2 2.8
1993 249 065 5649 674 -1.0 0.6
1994 284553 5857478 14.2 3.7
199§ 202 549 5453312 -28.8 -6.9
1996 244431 6476980 20.7 18.8
1997 278 430 6913770 13.9 6.7
1998 315270 7243 390 13.2 4.8
1999 349 896 7 404 990 11.0 2.2
2000 342 094 7291940 2.2 -1.5

FueNTE: Elaboracién propia. INEGI, Sistema de Cuentas Nacionales de México. INEGI,
Estadisticas Historicas para datos de 1930-1960.
* Como deflactor se utiliza el indice implicito del Producto Interno Bruto.
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ANEXOS

CuaDprO §
Tasas DE BoNOs HIPOTECARIOS E INFLACION
DEL INDICE NACIONAL DE PRECIOS AL CONSUMIDOR (INPC), 1939-1962

Afio Tasas de interés Inflacién INpC
1939 8 10.43
1940 8 10.43
1941 8 8.79
1942 8 24.25
1943 8 26.99
1944 8 39.09
1945 8 15.14
1946 8 27.25
1947 8 8.01
1948 8 0.26
1949 8 6.02
1950 8 3.89
1951 8 18.58
1952 8 11.26
1953 8 243
1954 8 13.83
1955 8 9.11
1956 8 4.98
1957 8 4.79
1958 8 7.50
1959 8 5.82
1960 8 4.60
1961 8 0.97
1962 8 3.29

FUENTE: Banco de México, Indicadores Econémicos.
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CUADRO 6

INDICE NACIONAL DEL COSTO DE EDIFICACION DE LA VIVIENDA
DE INTERES SOCIAL* DE MEXICO, 1973-2000

BASE: 1974,1980, 2000

INCEVIS INCEVIS INPC
Aiio Base: 74 Base: 80 Base: 2000 Inflacién
1973 78.3 21.5 0.0 12.1
1974 100.0 27.4 0.1 23.8
1975 115.6 31.7 0.1 14.9
1976 144.6 39.6 0.1 15.8
1977 190.1 52.1 0.1 29.1
1978 226.3 62.0 0.1 17.5
1979 282.7 77.5 0.2 18.2
1980 365.0 100.0 0.2 26.3
1981 471.0 129.0 0.3 27.9
1982 728.9 199.7 0.4 58.9
1983 1340.2 367.2 0.7 101.9
1984 2 096.6 574.4 1.2 65.4
1985 3255.1 891.8 1.8 57.7
1986 5810.8 1592.0 3.2 86.2
1987 14 095.0 3861.6 7.7 143.3
1988 302104 8276.8 16.6 104.0
1989 32266.4 8 840.1 17.7 20.0
1990 37 563.7 102914 20.6 26.7
1991 45 800.4 12 548.1 25.1 22.7
1992 51598.2 14 136.5 28.3 15.5
1993 562389 15407.9 30.9 9.8
1994 58743.3 16 094.1 323 7.0
1995 77 452.4 21219.8 42.5 35.0
1996 99 985.4 273933 54.9 34.4
1997 117 892.9 322994 64.7 20.6
1998 139238.8 38147.6 76.4 15.9
1999 163 770.3 44 868.6 89.9 16.6
2000 182 130.6 49 898.8 100.0 9.5

FUENTE: INEGI, Estadisticas Historicas de México, disco compacto, e INEGI, Banco de
Informacién Econdmica, BIE, 2000.

* El Sistema del Indice del Costo de Edificacién de la Vivienda de Interés Social recopila
cada mes 2 773 cotizaciones directas en 23 ciudades, sobre los precios de 42 materiales de
construccion y el costo de 17 destajos de mano de obra. Los promedios de las cotizaciones dan
lugar alos indices de 59 conceptos genéricos (42 de materiales de construccién y 17 de mano
de obra), que forman la canasta del indice general de cada una de las ciudades a nivel nacional.

La estructura de ponderacion estd basada en estimaciones del gasto promedio en construccion

y mano de obra para la construccién de una vivienda de interés social media en 1980. La fér-
mula utilizada para la elaboracién de estos indices es la de ponderaciones fijas de Laspeyres.

320



ANEXOS

CuaDrO 7
TASAS DE INTERES E INDICE DE TIPO DE CAMBIO REAL DEL PESO MEXICANO,
1970-2000
Indice de tipo de cambio
Afio Tasa de interés real del peso Inflacién
1970 8 0.62 4.9
1971 8 1.19 S.5
1972 8 5.53 4.9
1973 13.0 2.87 12.1
1974 12.0 -9.81 23.8
1975 12.0 -2.03 14.9
1976 12.0 8.84 15.8
1977 14.0 27.00 29.1
1978 16.0 -0.66 17.5
1979 18.0 -5.90 18.2
1980 24.0 -10.48 26.3
1981 32.0 -15.50 27.9
1982 44.4 35.29 58.9
1983 58.7 13.47 101.9
1984 0.0 -15.88 65.4
1985 56.5 231 57.7
1986 87.4 52.35 86.2
1987 96.0 12.70 143.3
1988 69.5 -17.22 104.0
1989 45.0 -9.58 20.0
1990 34.8 -0.55 26.7
1991 19.3 -8.63 22.7
1992 15.6 -6.13 158.5
1993 15.0 -14.40 9.8
1994 14.1 3.30 7.0
1995 48.4 54.40 35.0
1996 314 -12.10 344
1997 19.8 -16.62 20.6
1998 24.8 -141 15.9
1999 214 -7.80 16.6
2000 15.2 -7.73 9.5

FUENTE: 1950-1972, Bonos Hipotecarios. 1973-1981, Costo Porcentual Promedio de
Captacién (cpp). 1981-2000, Banco de México, tasas de interés pasivas, CETES a 28 dias.
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ANEXOS

CuaDRroO 8
SALARIOS DE MEXICO, 1970-2000
Baskg: 94
Salario
INPC minimo general Salario real

Afio Base: 94 Inflacién (a) ZMCM ZMCM
1970 0.086 0.032 37.084
1971 0.091 5.5 0.032 35.155
1972 0.096 4.9 0.038 39.787
1973 0.107 12.1 0.041 38.691
1974 0.133 23.8 0.058 43.536
19758 0.152 14.9 0.063 41.626
1976 0.176 15.8 0.088 49.681
1977 0.228 29.1 0.106 46.730
1978 0.267 17.5 0.120 44.871
1979 0.316 18.2 0.198 62.643
1980 0.399 26.3 0.163 40.815
1981 0.511 27.9 0.210 41.102
1982 0.812 58.9 0.322 39.658
1983 1.639 101.9 0.489 29.833
1984 2.712 65.4 0.748 27.582
1985 4.278 57.7 1.155 26.999
1986 7.967 86.2 2.006 25.179
1987 19.385 143.3 4.662 24.049
1988 39.555 104.0 7.885 19.934
1989 47.469 20.0 9.293 19.577
1990 60.120 26.7 10.990 18.280
1991 73.745 22.7 12.615 17.106
1992 85.181 15.5 13.330 15.649
1993 93.488 9.8 14.270 15.264
1994 100.00 7.0 15.270 15.270
199§ 134.999 35.0 18.263 13.528
1996 181.410 34.4 23.066 12.715
1997 218.827 20.6 26.450 12.087
1998 253.682 15.9 32.325 12.742
1999 295.757 16.6 34.450 11.648
2000 323.829 9.5 37.900 11.704

FUENTE: Nafinsa, Economia Mexicana en Cifras, 1980. Para el salario minimo general
1970-1980, INEGI, Anuario Estadistico de México, 1997. Para el salario minimo gene-
ral 1980-1997, INEGI, Anuario Estadistico de México, 2000. Para el salario minimo general
1997-2000, INEGI.
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ANEXOS

CUADRO 9-A
DESTINO DE LA INVERSION PUBLICA FEDERAL, 1930-1945
Basg: 80*

Bdsicas de desarrollo

Fomento Fomento Comunicacién y
agropecuario’ industrial® transporte’
millones millones millones de
Afio de pesos % de pesos % pesos %
1930 10 11 0 80 89
1931 10 13 0 70 88
1932 10 15 0 5SS 85
1933 10 14 0 64 86
1934 10 12 0 75 88
1935 30 24 0 93 76
1936 32 21 0 122 79
1937 34 20 0 140 80
1938 36 20 3 2 139 78
1939 39 19 27 13 144 69
1940 44 17 60 23 152 59
1941 59 21 28 10 189 68
1942 65 16 38 9 300 74
1943 86 17 36 7 387 76
1944 122 21 63 11 388 67
1945 144 20 132 18 460 62

FUENTE: Secretaria de la Presidencia, Direccion de Inversiones Publicas. Inversion
Publica Federal 1925-1963, p. 257.

'Fomento agropecuario incluye agricultura, ganaderia y forestal.

?Fomento industrial incluye electricidad, petroleo, gas y siderurgia.

*Comunicacion y transporte incluye carreteras, ferrocarriles, ductos, maritimas, aéreas
y telecomunicaciones.

* Como deflactor se usa el indice implicito del p1s.
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CUADRO 9-B
DESTINO DE LA INVERSION PUBLICA FEDERAL EN MEXICO, 1946-1960
Base: 80*

Bdsicas de Desarrollo

Fomento Fomento Comunicacién y
agropecuario’ Industrial® Transporte?
millones millones millones

Aiio de pesos % de pesos % de pesos %
1946 193 22 153 18 526 60
1947 258 23 168 15 674 61
1948 319 25 279 22 681 53
1949 458 27 472 28 758 45
1950 S1S8 22 796 33 1079 45
1951 579 23 732 30 1158 47
1952 561 21 697 26 1378 52
1953 563 21 762 29 1344 50
1954 626 18 1365 39 1488 43
19S8S 605 16 1738 46 1422 38
1956 649 18 1289 35 1703 46
1957 670 15 1737 39 2018 45
1958 698 14 2090 40 2377 46
1959 752 14 1943 35 2747 49
1960 580 9 2610 41 3014 48

FUENTE: Secretaria de la Presidencia, Direccién de Inversiones Publicas. Inversiéon
Publica Federal 1925-1963, p. 257.

' Fomento agropecuario incluye agricultura, ganaderia y forestal.

* Fomento industrial incluye electricidad, petréleo, gas y siderurgia.

*Comunicacion y transporte incluye carreteras, ferrocarriles, ductos, maritimas, aéreas
y telecomunicaciones.

* Como deflactor se usa el indice implicito del P1B.
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ANEXOS

CuaDRO 10

PORCENTAJE DE LA INVERSION EJERCIDA EN VIVIENDA RESPECTO

DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO EN MEXICO, 1973-1999

Producto Interno Bruto

Inversion ejercida
en vivienda*

Aiio (millones de pesos) (millones de pesos) Porcentaje
1973 690900 000 3182 644 0.4607
1974 899 700 000 6434096 0.7151
1975 1100 000 000 8 466 794 0.7697
1976 1371 000 000 11462 681 0.8361
1977 1 849 000 000 9634471 0.5211
1978 2337000 000 15 547270 0.6653
1979 3067 000001 24092 146 0.7855
1980 4470 000 000 31228678 0.6986
1981 6136000001 47 672074 0.7769
1982 9769 000 001 76918228 0.7874
1983 17 882 000 000 164 187 100 0.9182
1984 29 402 000 000 371038 000 1.2619
1985 47167 000 001 666 389 800 1.4128
1986 78 786 000 001 1205202 600 1.5297
1987 193 161 000 001 3237518 800 1.6761
1988 393726 000 001 6116991100 1.5536
1989 512 602 000 001 4261289 300 0.8313
1990 694 872 000 000 6342 689 700 0.9128
1991 876 933 000 000 8139 166 000 0.9281
1992 1034 733 000 000 9683 823 500 0.9359
1993 1256 196 000 000 13 875 506 700 1.1046
1994 1423 364 000 000 15659 333 000 1.1002
199§ 1 840431 000 000 15186 151 600 0.8251
1996 2 529909 000 000 17 333957 600 0.6852
1997 3178 954 000 000 19206 570200 0.6042
1998 3791191 000 000 23869 067 700 0.6296
1999 4386 699 000 000 41771453 900 0.9522

FueNTE: Cuadro Producto Interno Bruto 1900-1929 e Inversion.

* Total anual sin banca. La inversion ejercida se refiere al monto ejercido durante un

afio calendario. Este monto considera los recursos asignados tanto para la terminacién o

continuacion de la obra en proceso de afios anteriores como para el inicio de obra en el afio

de referencia, que puede concluir durante el ejercicio o quedar en proceso para terminarse
en anos posteriores.
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BeATRIZ GARCIA PERALTA NIETO

INVERSION EJERCIDA EN VIVIENDA EN MEx1co, 1987-2000
(MILLONES DE DOLARES)

Tipo de cambio del peso
Inversién ejercida mexicano respecto al
Aiio en vivienda*® ddlar de EU
1987 2364187819 1.37
1988 2691 745259 2.27
1989 1731018185 2.46
1990 2257774 834 2.81
1991 2 696 985 048 3.02
1992 3129416 698 3.09
1993 4455298277 3.11
1994 4639 641988 3.38
1995 2365809610 6.42
1996 2280951 465 7.60
1997 2425 544 139 7.92
1998 2612736 469 9.14
1999 4369 155197 9.56
2000 6181333077 9.46

FUENTE: Cuadro Inversion ejercida en vivienda por organismo en México
1973-2000. Para tipo de cambio: <banxico.org.mx>.
* Total anual sin banca. La inversion ejercida se refiere al monto ejercido

durante un afio calendario. Este monto considera los recursos asignados tanto

para la terminacién o continuacion de la obra en proceso de afios anteriores

como para el inicio de obra en el ano de referencia, que puede concluir durante

el ejercicio o quedar en proceso para terminarse en aios posteriores.
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ANEXOS

CuAaDpRrO 12

CREDITOS OTORGADOS POR EL INFONAVIT DE ACUERDO
CON EL RANGO DE SALARIOS, 1979-2002

Rango de salario (muiltiplos de SM)

Hasta 2 Mds de 2 Total
Niimero Niimero Niimero

Aiio de créditos % de créditos % de créditos %

1979 29403 71.87 11511 28.13 40914 100
1980 40276 71.80 15 821 28.20 56 097 100
1981 29971 60.43 19 627 39.57 49 598 100
1982 39472 66.22 20134 33.78 59 606 100
1983 42296 77.63 12 190 22.37 54486 100
1984 59301 94.55 3415 545 62716 100
198§ 58 094 92.97 4393 7.03 62487 100
1986 83277 94.02 5298 5.98 88575 100
1987 72165 97.00 223S8 3.00 74 400 100
1988 55332 80.52 13 386 19.48 68718 100
1989 55424 84.42 10228 15.58 65652 100
1990 64 585 70.86 26 561 29.14 91 146 100
1991 44 642 67.14 21883 32.86 66 495 100
1992 52136 56.39 40328 43.61 92 464 100
1993 41290 37.42 69 045 62.58 110335 100
1994 29960 27.06 80737 72.94 110 697 100
1995 14 480 14.97 82265 85.03 96 745 100
1996 12204 11.83 90 980 88.17 103 184 100
1997 20760 20.92 78471 79.08 99231 100
1998 20762 19.22 87273 80.78 108 035 100
1999 25970 13.08 172980 86.95 198 950 100
2000 27 882 11.15 222228 88.85 250110 100
2001 16 842 7.32 213161 92.68 230003 100
2002 15398 5.63 258270 94.37 273 668 100

FueNTE: Informes anuales de actividades del Infonavit 1979-2002.
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