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Prélogo

PROLOGO

Los afos noventa marcaron un parteaguas en la politica de vivienda impulsada
por el Estado mexicano, el cual —en lugar de asumirse como garante para
resolver el problema habitacional—, adoptd el modelo neoliberal, cuya vision
economica propuso reducir la presencia gubernamental pretendiendo que el
mercado podria distribuir los recursos de acuerdo con la eficiencia y la
productividad de los diferentes sectores econémicos. Con esto, buscaba mejorar
las condiciones de oferta y demanda, reforzar el papel financiero desempefiado
por las instituciones, asi como la libre elecciéon de viviendas en el mercado por
parte de los beneficiarios de las organismos habitacionales. Este nuevo
planteamiento del discurso oficial transfirio al sector empresarial y social la
responsabilidad de {a provision de vivienda.

La orientacion del modelo de desarrollo econémico tuvo como ejes la
apertura comercial, la desregulacidn financiera, ia orientacion hacia una economia
de mercado y la apertura democrética. En este contexto la vivienda desaparecié
del discurso politico y econémico."Estos cambios repercutieron en el
financiamiento, la participacién del sector de la construcciéon y el acceso de la

poblacién a la vivienda, que en este modelo se considera como mercancia regida

' La apertura comercial y la desreguiacién econdmica registradas en el pals a pariir de la
segunda mitad de la década de los ochenta, fortalecidos a raiz de ia firma del Tratado de Libre
Comercio (TLC), fueron cambios interpretados a nivel internacional como signo de una economia
emergente que podia producir ganancias especulativas en inversiones bursatiles y ofrecer un
mercado inmobiliario en expansién con buenas expeclativas a futuro. El Pacto de Estabilidad y
Crecimiento Econémico (PECE), contribuyé al control de las tasas de inflacion y de interés, reguld
el tipo de cambio y por ende favorecié I2 inversién inmobiliaria.
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Préjogo

por las leyes de la oferta y la demanda. No fueron tomadas en cuenta sus
caracteristicas especiales: una oferta muy heterogénea, una demanda limitada por
la solvencia de la poblacién, la ausencia de oferta suficiente de créditos
hipotecarios vy la dificultad de acceso a suelo urbano.

Con este enfoque se excluyé abiertamente —del llamado “mercado formal
de vivienda y suelo”— a las familias mexicanas cuyos ingresos son insuficientes a
los nuevos requerimientos de los diferentes programas de vivienda y que tiene
como (nica opcién, vivir en colonias populares y barrios degradados.?

Por otra parte, aun cuando el numero de viviendas de interés social
producidas por el sector privado —apoyado por las politicas estatales— es inferior
al producido por el sector social, la accién del sector privado orienta de manera
importante la estructuracion de las ciudades mexicanas y determina [as
condiciones en que se accede al suelo y la vivienda. Esta tendencia se ha
consolidado a partir de los cambios en {a politica habitacional. Prueba de ello lo
constituyen la construccién de grandes conjuntos habitacionales en la periferia de
las zonas metropolitanas y la gran reserva territorial que los grupos
desarrolladores han adquirido; asi como el auge sin precedente en el ambito
inmobiliario para la vivienda de interés social que desde 1994 —ano de crisis
econémica— han alcanzado. Las ventas de las empresas constructoras de
vivienda se incrementaron constantemente a partir de 1995. Lo anterior, nos lleva
a preguntarnos si jen los afnos noventa el cambio en |la orientacion econdmica
significo una ruptura con el modelo anterior o un reacomodo de actores?.

Consideramos que uno de los caminos para responder a estas
interrogantes lo constituye un estudio que abarque las diferentes etapas de la
relacién existente entre los organismos federales y el sector privado en Ja
provision de vivienda para asalariados razéon por la cual se escogié el periodo
1930-2000.

* Este tema ha sido desarrollado en investigaciones acerca de la produccidn social de
vivienda, entre los que pueden citarse Azuela y Cruz, 1989; Azuela y Thomas, 1993; Coulomb vy
Duhau, 1988; Copevi, 1977; Schieingart, 1989.
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Prélogo

Como antecedentes de la investigacién en vivienda, se dispone de estudios
exhaustivos acerca del desarrolio de la investigacién urbana en México que
incluyen a la vivienda, entre los cuales puede citarse el elaborado por Gustavo
Garza (1999). Por ello, sin pretender agotar o repetir el analisis de Ja bibliografia
disponible en lo tocante a la investigacién en vivienda en México, puede decirse
que, desde los anos cuarenta, el Banco Nacional Hipotecario Urbano y de Obras
Publicas (Banhuopsa), elaboro los primeros estudios sobre la vivienda marginal.
En 1965, el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) realizd un estudio en el
que se analizé ia adecuacion fisica de la vivienda a los requerimientos de los
hogares pobres. Dicho ftrabajo proporciondé una primera idea del déficit
habitacional en términos cualitativos y cuantitativos.

Los primeros estudios que brindaron una visién global e incluyeron el
analisis de los agentes financieros, de la industria de la construccion, de los
mercados de suelo urbano, de las politicas del Estado y de las soluciones
habitacionales prevalecientes fueron realizados por el Centro Operacional de
Vivienda y Poblamiento (Copevi) entre 1975y 1976 (Copevi, 1977, vols. II, Il y [V),
con una perspectiva histérico-estructural que abarcd diversos aspectos de la
problematica habitacional. En el mismo periodo, El Colegio de México (Garza y
Schteingart, 1978) publicé los resultados de una investigacién donde se analizaba
la situacién deficitaria de la vivienda en el pais asi como una evaluacién de cada
uno de los programas habitacionales que en ese momento operaban.

En la década de los ochenta se realizaron, en el &mbito académico, varios
trabajos en los que predominaron el andlisis en lo referente a asentamientos
irregulares, politicas particulares y coyunturales del Estado, procesos sociales y
autoconstruccion de ia vivienda. Entre elios se encuentran los trabajos de Perl6
(1980), Alonso (1980), Moctezuma-Navarro (1980), Legorreta (1983), Schteingart
(1989; 1990; y 1994), Garcla y Perld (1984), Azuela (1987), Coulomb (1987),
Jiménez (1998) y Connolly (1987). En el sector publico encontramos aigunos
estudios que se elaboraron con el fin de establecer lineamientos para las politicas
habitacionales (Coplamar, 1982, y Stolarski, 1982).
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Los andlisis de los agentes que intervienen en la produccién de la vivienda,
asi como la relacion con la politica habitacional y el funcionamiento de ésta en
periodos histéricos determinados, son aun limitados. Al final de la década de los
ochenta y principios de los noventa, han surgido algunos estudios referidos a la
politica habitacional del Estado (Schteingart, 1989; Duhau, 1988a; Reyes, 1989;
CIDAC, 1991; Coulomb, 1991). Ellos intentan evaluar los cambios realizados en
dicha década en los organismos habitacionales del gobierno a raiz de la crisis; ahi
se puntualizan los primeros planteamientos de reforma del Estado en este sector,
en observancia de la nueva visién de privatizar ciertos aspectos de la gestion
publica y adaptar la politica crediticia a las circunstancias econémicas del pais.

Finalmente, es importante sefalar los Gltimos trabajos realizados que dan
cuenta de los cambios mas importantes en la década de los noventa, entre ellos
se encuentran: Catalan (1993), Soberanes (1993), Zepeda y Mohar (1993), que
relatan el conjunto de la desregulacion normativa y los programas aplicados al
sector. En este mismo periodo también puede mencionarse el estudio coordinado
por Graizbord y Schteingart (1894). Asimismo, otros estudios que se ocupan de la
participacién del sector privado en la vivienda son los trabajos de Barragan (1994)
y Maya (1999).

A pesar de la importancia que tiene la vivienda en el desarrollo social y
economico, su estudio ha perdido importancia. Los apoyos de las agencias
internacionales para realizar investigacién no consideran el tema como prioritario,
y privilegian otros como el desarrollo sustentable, la pobreza extrema y los
procesos de democratizacion, por mencionar algunos. También en los centros de
investigacion en los cuales la vivienda habia ocupado un lugar importante se han
privilegiado ofros aspectos de la realidad urbana del pais como probleméatica
ambiental, paricipacién ciudadana y gobemabilidad, entre otros. Pese al
panorama descrito, la vivienda no es un tema agotado o un problema resuelto; por
ello, esta tesis propone atraer la atencidn hacia dicho tema.

La complejidad de la vivienda y su importancia para los estudios
econdmicos permiten desarrollar el tema desde diferentes enfoques. Como por
ejemplo, apoyandose en el enfoque neoclasico, realizar estudios acerca del
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mercado habitacional. Sin embargo, las distorsiones en un mercado imperfecto,
como es el de la vivienda en México, sélo permite un analisis coyuntural y no
brinda una visidén explicativa de la situacion prevaleciente. Otros enfoques, como
tratar de relacionar los ciclos macroeconémicos y los ciclos de construccién de
vivienda, constituyen una propuesta parcial; prueba de ello es que durante la
etapa de mayor crecimiento econémico del pals no se desarrollé un sector
constructor inmobiliario habitacional (véase capitulo I).

En el caso de la presente tesis, se pretende, desde una visién de la economia
politica, llenar un vacio y presentar una perspectiva historica
(1930-2000) de las relaciones sociales entabladas entre los actores empresariales
de la construccion y el Estado. Las relaciones de produccion entre los actores son
fundamentales y constituyen el objeto de estudio de la economia politica. En este
sentido, dicho enfoque tedrico pretende revelar las leyes, los caminos, los
métodos, y dar una explicacién fundada de las condiciones objetivas y de la
transformacién gradual de la interacciéon entre los distintos actores. Es decir, la
hipétesis que guia esta investigacion establece que el anélisis de la relacion entre
sector publico representado por los organismos federales y el sector empresarial
que la produce es fundamental para entender la politica habitacional del Estado
mexicano y que esta ultima tiene fuerte impacto de los lineamientos establecidos
por los organismos internacionales.

Para alcanzar dicho objetivo, se caracteriza la evolucién de la relacion entre
Estado y sector privado, asi como sus diversos actores en la produccién de
vivienda durante distintos periodos histéricos de México. Se optd por un estudio
analltico de ios dos organismos publicos de vivienda mas importantes (Infonavit y
Fovi) en los periodos relevantes de su accién, para ver como se ha administrado el
sistema; se sefialan, asimismo, sus ventajas y desventajas.

Desde los cambios constitucionales originados por los regimenes surgidos
de la Revolucién mexicana —a partir de fos aflos treinta y hasta el reacomodo del
marco juridico instrumentado en los afos noventa como respuesta a las
sugerencias de los organismos internacionales—, el Estado mexicano ha sido
fundamental en el proceso que se analiza. Como afirma Bourdieu, el mercado esta
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amparado y controlado, directa e indirectamente, por los poderes publicos: “El
Estado fija sus reglas de funcionamiento mediante una serie de reglamentaciones
especificas que se suman a la estructura juridica (derecho de propiedad, derecho
mercantil, derecho laboral, derecho contractual, etcétera)” (2003:116). Adade que
para comprender la logica de este mercado, hay que analizar las relaciones de
fuerza entre los agentes y las instituciones burocraticas.

La produccion de vivienda social tiene una intima relacién con las politicas
estatales, los actores privados y las diferentes etapas de desarrollo econdmico, y
ha cambiado como resultado de la transformacién del Estado de bienestar al
Estado impulsor de la economia de libre mercado, cuyos ejes son la desregulacion
y la privatizacion. Por ello es importante tomar en cuenta el proceso de
globalizaciéon y las caracteristicas de la economia mexicana.

Una de las principales fuentes para llevar a cabo esta investigacion fueron
las entrevistas que se realizaron a los diferentes actores participantes en la
dotacion de vivienda y que son objeto de este estudio, en especial a funcionarios
publicos y empresarios de la construccion. lgualmente, fue necesario llevar a cabo
un trabajo de revision bibliografica nacional y de autores europeos (alemanes,
ingleses y franceses), sin olvidar las reuniones de trabajo con especialistas en la
materia.® Para apoyar esta investigacién, se considerd indispensable mostrar la
produccion habitacional mediante la construccidon de la estadistica de vivienda de
acuerdo con la informacién generada por los organismos de vivienda y con
responsables de las estadisticas nacionales.® La estadistica mencionada se
acompafia de datos econdmicos que permiten mostrar la relacion del sector
constructor con la economia nacional.

El estudio de las relaciones entre el sector constructor privado y el Estado
se centra en analizar la naturaleza de los actores que participan en la dotacién de
vivienda social. Sin embargo, el tema no se agota y plantea la necesidad de

retomarlo sistematicamente en otras investigaciones. Se trata de un estudio

? Martha Schieingant, del CEDDU-Colmex, México; Jacotte Bobroff, de la Escuela Nacional
de Puentes y Caminos, Parls; Michael Edwards, de la Barttlet School, Londres; y Andreas Hofer,
de la ETH, Zurich.

“ Infonavit, Sedue, Sedesol, Conafovi, INEGI, y los datos que publica la Revista Obras.
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esencialmente empirico y no de un andlisis técnico. Una de sus metas consiste en
cuantificar la accién habitacional de los organismos publicos para contar con una
herramienta de evaluacién. Toda exploracion de caracter empirico violenta la
realidad, y la eleccion del objeto de estudio entrafia cierta arbitrariedad, con cuyo
analisis se pretende dar cuenta de la realidad. El amplio periodo de estudio,
indispensable para poder hacer un diagnéstico de la accién habitacional, implica
ciertas limitaciones, como incluir inicamente dos casos de estudio de organismos
de vivienda: Fovi e Infonavit; lo anterior se decidié por la importancia de sus
acciones con base en la estadistica de vivienda. Entre 1971 y 2000 Infonavit
contribuyd con 15.5% del incremente en el parque habitacional, mientras que Fovi
lo hizo con 8.7%. Ambos organismos se tratan en los periodos considerados
determinantes porque reflejan los cambios en la politica habitacional. Es
importante resaltar que los datos estadisticos provienen de fuentes oficiales que
presentan inconsistencias, a las cuales, en su momento, se hace referencia. Por
ultimo es importante reconocer el papel que tiene el suelo en la soluciéon del
problema habitacional; sin embargo, aunque se hace referencia al impacto del los
cambios en la legislacién {(véase Capitulo V),® su estudio rebasa los alcances de
este estudio.

El trabajo se estructura en dos grandes partes, cada una subdividida en tres
capitulos. La primera se refiere a la evolucién de los organismos publicos de
vivienda desde sus inicios (se presentan los casos de Fovi e Infonavit). La
segunda inicia estudiando los lineamientos de los organismos internacionales, a
partir de lo cual se describen los cambios realizados en la estructura normativa,
para culminar con las acciones especificas de los agentes de la industria de la
construccién.

Se incluye una Introduccion, en la cual se sistematizan rigurosamente las
estadisticas de la produccion habitacional en e! pals; aunque no forma parte de los
objetivos generales del trabajo, ello es indispensable para dimensionar las
acciones habitacionales del Estado y la importancia de este ultimo para los

agentes constructores en los diferentes periodos estudiados.

* Se hace referencia porque en slla se ha desarrollado la mayor parte de vivienda popular.
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En el capitulo primero se presentan los principales elementos de la accion
publica a partir de 1930. El analisis de dicho periodo nos permitira presentar los
antecedentes de las caracteristicas actuales de la refacion 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
sustitucién de importaciones y, al mismo tiempo, surgieron las instituciones
financieras crediticias de apoyo para la produccién de vivienda para asalariados.
También se inicid la consolidacién del sector constructor nactonal y su relacion con
el Estado, al mismo tiempol que surgieron las primeras asociaciones gremiales.

En el capitulo segundo se analiza el Programa Financiero de Vivienda
(Prv), y como éste ha respondido a las condiciones econémicas de los distintos
periodos. A partir de la creacidon del PFv cambid la concepcidn de |a tenencia de |a
vivienda social de alquiler a propiedad privada.

La operacién del PFv a partir de los afios sesenta permite el acceso a
recursos financieros para la produccién de vivienda social en mayor escala. De
esta manera, la vivienda social adquiere importancia para el sector constructor y
comercializador de vivienda. Esta nueva forma de produccion de vivienda plantea
la necesidad de ampliar la adquisicién de suelo, nuevas formas de organizacioén de
las empresas constructoras, la apertura del sector financiero al crédito hipotecario
y condiciones distintas del acceso de la poblacién a la vivienda.

Tal produccion guarda una estrecha relacién con la economia, debido a la
importancia del sector de la construccién y su impacto multiplicador en otras
ramas de la economia. Por ser un bien costoso, se relaciona intimamente con los
sistemas hipotecarios, ya que se necesita financiamiento para su produccion y
adquisicion.

En el capitulo tercero se analiza el caso del Instituto del Fondo de la
Vivienda para los Trabajadores (Infonavit), los primeros diez afios que marcan la
importancia de la vivienda como instrumento de clientelismo politico, y su potenciat
economico para el desarrollo de una paite del sector de la construccién. Dicho
organismo es retomado en la segunda parte del capitulo a partir de 1992, cuando
se modifica la legislacidén que o rige; este hecho marca el apoyo que sus recursos
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financieros dan al mercado intermnacional.

La segunda parte del trabajo inicia con el capitulo cuatro, donde se analizan
las propuestas hechas por organismos internacionales como el Banco Mundial
(BM) y el Fondo Monetario Internacional (Fmi), determinantes en la orientacion de la
politica de vivienda en México durante la Ultima década. El cambio de enfoque de
desarrollo econémico —cuyos ejes giraron alrededor de apertura comercial,
desregulacion financiera, orientacion hacia una economia de mercado, y apertura
democratica— eliminé el tema de la vivienda de la agenda de estudios urbanos,®
asf como del discurso potitico y econémico.’

En el capitulo quinto se analizan las reformas al marco juridico y normativo
como la reforma al articulo 27 constitucional, que liberé la tierra ejidal y comunitaria
al intercambio privado individual y lo que facilita su incorporacién al mercado de
suelo urbano. Se presentan las modificaciones realizadas a las regulaciones
inquilinarias que controlaban la relacién inquifino-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 Anoénimas, lo cual constituyd el marco juridico de la
reprivatizacidon de la banca, agente fundamental de la crisis posterior del sistema
hipotecario. Por ultimo, la institucién del Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR) fue el
mecanismo inicial para formular una nueva Ley del Seguro Social, lo cual privatizé la
captacién y administracion de los fondos para el retiro y la aportacién para la
vivienda de los trabajadores del sector privado.

El sexto capitulo incorpora un analisis de la evolucidn del sector constructor
nacional, otro agente fundamental en la produccion de vivienda. En esta evolucion,
dicho sector ha tenido momentos de gran auge, como los registrados durante el
largo periodo que va desde la década de los anos cuarenta hasta finales de los

setenta, y otros de crisis importantes como los ocurridos en las distintas etapas de

% Esta siluacion es similar en palses gue han tenido una larga tradicion en estudios sobre
vivienda (Ball, 1983).

TA partir del juego electoral de finales de siglo xx, los candidatos a la presidencia
retomaron en su discurso politico el tema de la vivienda social, sin hacer un replanteamiento a la
propuesta salinista.
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desarrollo econdmico.

El Estado —mediante una politica sostenida de inversién publica— ha sido
histéricamente el gran impulsor del sector. La inversion en edificaciones y obras
de infraestructura (mediante de las diferentes instancias estatales y organismos
pablicos) ha estimulado el crecimiento de la industria de la construccion,
especialmente durante el modelo de desarrollo keynesiano y épocas de crisis, con
lo cual ha dinamizado el crecimiento de algunos sectores de la economia.

A lo largo de los distintos capitulos veremos como el papel del Estado en
los periodos estudiados ha instrumentado diversos programas creativos. Hasta la
década de los ochenta estos atendieron, al menos parcialmente a la poblacién
asalariada de menores ingresos. Sin embargo, estos programas se desvirtuaron al
responder mas a las practicas de clientelismo politico, a los lineamientos de los
organismos internacionales y las demandas de los distintos actores privados que a
la poblacidn mas necesitada.

Para concluir, debo sefalar que en el proceso de elaboracidn de la presente
investigaciéon doctoral, he aprendido y recibido ayuda de innumerables personas
en distintos momentos. A todos ellos, mi agradecimiento por su tiempo, dedicacion
y amistad.

En el Instituto de Investigaciones Sociales de la UNAM he recibido todo el
apoyo necesario en esta etapa, especialmente de su director, René Millan.

Este trabajo se termind gracias al apoyo de la beca otorgada por el
Programa de Formacién de Expertos en Suelo Urbano (Fexsu) que llevan de
manera conjunta el Lincoln Institute of Land Policy (LwP) y el Programa
Universitario de Estudios sobre la Ciudad (PUEC) de la UNAM. Agradezco a Manuel
Perlo, y en particular a Carlos Morales Schechinger. Quedo en deuda con ellos por
sus acertados comentarios.

A Roberto Escalante, director interno, por su apoyo y valiosas
observaciones.

También agradezco la paciencia para revisar este trabajo, su optimismo y
excelente disposicidon, a Gustavo Garza Villarreal, director externo de esta tesis y a
sus atinados comentarios que me permitieron culminarla.
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Agradezco a Patricia Escalante, a quien admiro profesionalmente, y quien
me ayudo a aceptar mi estilo de investigacion (un poco sui generis) dados mis
antecedentes profesionales y mi enfoque.

[gualmente a los miembros del jurado por su disposicion y valiosas
observaciones: Larissa Lomnitz Adler, Edith Jiménez, Bermardo Navarro y Fidel
Aroche, a todos ellos, gracias.

Durante estos afios de investigacién, he contado con la colaboracion de
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Research and Action (INURA). A todos los colegas y amigos de esa red debo mi
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capitalismo desarrollado. Especialmente a Andreas Hofer quien, con su trabajo de
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INTRODUCCION

LA PRODUCCION DE VIVIENDA EN MEXICO, 1930-2000

Al finalizar el siglo xix e iniciar el siglo XX, el proceso de industrializacién y el
desarrollo del ferrocarril contribuyeron al crecimiento explosivo de las ciudades
europeas. Las condiciones habitacionales de la mayoria de las familias se
caracterizaban por hacinamiento e insalubridad. A lo largo de esos afos, las
condiciones urbanas de los palses industrializados fueron muy precarias (Hofer,
2004). Durante dicho periodo, la oferta de vivienda dependié exclusivamente del
sector privado.

En respuesta a la necesidad de contar con una fuerza de trabajo
disciplinada, al deterioro acelerado de las condiciones urbanas en su conjunto y al
impacto que ello tuvo en la poblacién en general —asi como en atencion a las
propuestas de algunos pensadores sociales— surgidé paulatinamente en los palses
industrializados un sector inmobiliario administrado por los poderes publicos
focales.

Como varios autores afirman, el Estado benefactor europeo respondié mas
a las necesidades de los industriales que a las de la poblacién en general. Se
ocupd de la educacion y de la salud de la poblacién trabajadora necesaria para el
desarrollo capitalista y, en menor medida, de la vivienda social en alquiler. Es
decir, cuando la oferta de vivienda barata fue necesaria para atender a la
poblacién obrera y permitir el desarrollo industrial, se dio la intervencién estatal,
como sucedi6 al inicio del siglo xiX y durante la reconstruccién después de los
conflictos bélicos. El Estado actud en esos momentos en la transformacion de las

condiciones de vivienda y las que determinan la satisfaccién o insatisfaccién de

' Pueden mencionarse Ball, Harloe y Topalov.
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dicha necesidad (Topalov, 1979: 91-93). La intervencién del Estado en la provision
de vivienda pUblica adapto los precios de acceso a la misma; el precio comercial
era menor al costo real gracias al financiamiento publico, aunque los trabajadores
menos calificados y de bajos ingresos, asf como la poblacién sin empleo estable,
guedaron excluidos del acceso a la vivienda publica.

Pese a que se reconoce a la vivienda como una necesidad general que, en
teoria, deberia ser garantizada por el Estado benefactor, sus caracteristicas
especificas de durabilidad y costo la hacen atractiva como mercancia. Si bien la
produccion de vivienda publica en alquiler fue importante para el crecimiento del
sector constructor e industrial capitalista, al mismo tiempo se desarroll el sistema
de provisién de vivienda en propiedad privada que se convirtié en elemento central
de la organizacion capitalista, pues significé una importante fuenfe de ganancia
para los sectores involucrados en su produccion. La participacion del Estado en la
provision de vivienda publica se vio limitada y presionada por dichos sectores:
cuando lo consideraron necesario a sus intereses, demandaron el retiro de la
intervencion estatal directa, como sucedié desde 1970, a partir del cambio en el
modelo econémico impulsado por los gobiernos del Reino Unido y de Estados
Unidos.? En ese momento, la vivienda —necesidad social que debia atenderse en
el marco de las politicas publicas— se convirtié en lo que acertadamente Topalov

denomina “una mercancia imposible”, titulo de su libro (Topalov, 1987).

En los paises de industrializacién tardia, como México, la situacion es
diferente. Aunque el desarrollo urbano acelerado respondié a la dinamica del
crecimiento econdmico, el proceso de urbanizacién fue mas rapido que en los
paises desarrollados, pues el incremento de la poblacién fue mayor, como
resultado de la elevada fecundidad de la poblacién y el descenso en su tasa de
mortalidad. La industrializacién dependiente del exterior se concentré en pocas
ciudades, el desplazamiento de la mano de obra del sector agricola al industrial
sobrepas6 las posibilidades de ser absorbida productivamente (Unikel, Ruiz y

? Ball analiza el cambio de tenencia en la vivienda social, de alquiler a propiedad privada, a
raiz de la politica econdémica instrumentada en los afos selenta y consolidada durante los
gobiernos de Margaret Thatcher y Ronald Reagan.
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Garza, 1976: 15). Tales procesos presionaron sobre la demanda de suelo y de

vivienda urbana.

A pesar de la creciente demanda habitacional, veremos con las cifras que a
continuacién se presentan que la intervencién estatal en vivienda fue limitada;
asimismo, no se desarrolld un sector inmobiliario capitalista independiente;
tampoco hubo suficiente oferta privada, ni demanda solvente que incentivara el
crecimiento del sistema hipotecario. Es decir, a diferencia de los palses
desarrollados en los que hay un sector apoyado por ef Estado y otro que produce
vivienda para el mercado, en México las empresas capitalistas productoras de
vivienda han dependido fundamentalmente de los recursos administrados por ios

organismos publicos de vivienda.

Por ltimo, hay otra diferencia entre las politicas de vivienda del Estado
benefactor en Jos paises industrializados y en los de industrializacion tardfa, y se
refiere a la tenencia de la vivienda social. Mientras que en el primer caso fue
concebida como vivienda en alquiler, en México la ideologia de la propiedad
privada de los organismos internacionales fue impuesta a partir de los afos
sesenta. Esta concepcion fue reforzada por las condiciones en que se dio el
acceso a suelo y vivienda de la poblacién empobrecida.

A partir de la década de 1960, el acceso al suelo en las grandes ciudades
del pais ocurrié en tierra de caracter social (comunal y ejidal); para garantizar su
permanencia, la poblacién presioné para que se establecieran procesos de
regularizacién y se les otorgara la propiedad del bien. Este hecho reforzo la
ideologia de la propiedad privada y llevé a una situacién contradictoria al suprimir
la posibilidad de oferta de vivienda social en alquiler para la poblacién sin
recursos.

Al respecto, Ball analiza el cambio de tenencia en la vivienda social para el
caso inglés, a rafz de la politica econdémica instrumentada a partir de los anos
setenfa por la administracion conservadora de Thatcher. Propone estudiar las
relaciones vinculadas con procesos de incorporacion de suelo, construcciéon vy

comercializacién de la vivienda, a lo que Ball llama estructura de provisién de
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vivienda.®

Es importante hacer notar que la cuestién habitacional es un problema
social, econdmico, ideoldgico y politico, para el cual no se han podido aportar
soluciones de manera definitiva y satisfactoria en ningun pais. En la medida en
que es un bien necesario, esta ligado a las politicas publicas. Al mismo tiempo, se
halla intimamente relacionada con los intereses de los propietarios del suelo y con
el sector industrial, constructor comercializador y financiero, debido a que la
produccion de vivienda genera ganancias considerables.

El propdsito de esta introduccidon es analizar esquematicamente la
evolucién de la produccion habitacional de México en el siglo xX. Ello se considerd
indispensable como punto de referencia para evaluar la accién de los principales
agentes capitalistas que intervienen en el proceso de construccion de la vivienda
promovida por los organismos publicos, cuyo estudio en profundidad constituye el
objetivo principal de la tesis. Adicionalmente, las estadisticas de vivienda sirven
para ubicar el surgimiento y la participacién de los diversos agentes privados
relacionados con la produccién de vivienda en el periodo estudiado, para lo cual
se propone una periodizacién que estructure esta introduccién.

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 estadisticas de vivienda. Es tmportante
hacer notar que, en los diferentes periodos analizados, la metodologia utilizada
por las instituciones mencionadas ha variado, lo cual dificulta la comparacion de

los datos. En general, estos 0Oltimos resultan superiores a la realidad: las cifras se

% La provision de vivienda en propiedad es resultado de la interrelacion entre terratenientes
privados, constructores capitalistas, trabajadores de la construccion, organizaciones financieras,
especialistas profesionales en la compra-venta de vivienda, el propietario final y et Estado (Ball,
1998: 1501). La especificacion de una estructura de provisién de vivienda, por lo tanto, es también
{a elaboracién de la lucha de poder que va mas alld de su naturaleza por la via de los procesos
econdmicos Yy politicos. Estas luchas estan dominadas por la acumulacién del capital dentro de la
estructura de provision de vivienda de ocupacion privada en si misma, y dentro de la totalidad
econémica (Ball, 1983:17-18). El término “provisién” se refiere al intento de atender a toda la
poblacién con necesidad de vivienda. En el caso mexicano, creemos que el término “dotacion” es
mas preciso, pues los distintos programas aplicados so6lo benefician a un reducido porcentaje de su
poblacién objeto.
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contabilizan dos o tres veces.* En los afios noventa, los créditos puente otorgados
por Fovi/Banca se individualizaron con créditos de Infonavit, lo que llevo a una
doble contabilidad. Los cofinanciamientos de la banca con otros organismos, asl
como la compra de la cartera hipotecaria de un banco a otro, también conducen a
la sobrestimacion de la accién habitacional de los distintos organismos. Desde los
anos ochenta se utilizan términos como “acciones de vivienda”, y en 2000 se
recurrié al de “créditos”, con el propdsito de resaltar los cambios en la politica y
sobredimensionar las acciones. En muchas ocasiones un crédito no comresponde
necesariamente a una vivienda, ya que para la adquisicién de una vivienda suelen
otorgarse dos créditos.

Al analizar las cifras del nimero de acciones o de créditos de las
estadisticas publicadas, encontramos que éstas se encuentran contabilizadas
desde mil pesos,5 lo cual escasamente alcanza para una mejora menor. Por lo
anterior, se tomaron aquellas cifras que implicaran un incremento en el parque
habitacional pues, como se explica en la introduccién, los datos no son totalmente
confiables.

A pesar de las limitaciones mencionadas, las series estadisticas de vivienda
nos permiten dimensionar la produccidn de vivienda promovida por los distintos
organismos a partir de la década de 1960, y resaltar la importancia que esta
actividad representa como fuente de recursos financieros para la consolidacion del
sector empresarial constructor de vivienda.

Es necesario subrayar que la inversién en vivienda mas importante no
proviene de recursos fiscales. Los dos organismos que destacan por sus montos

de inversién en el periodo estudiado son Fovi e infonavit. Los recursos de estas

* Por ejemplo, en el caso de los organismos que recibieron créditos del Fondo de
Operacién y Descuento Bancario a la Vivienda (Fovi). como fueron el Instituto Nacional para el
Desarrollo de la Comunidad Rural y de la Vivienda Popuiar (Indeco, 1964-1881) y el Fideicomiso
de Vivienda Desarrollo Social y Urbano (Fividesu, 1983-1935).

® Para analizar los datos, hemos cruzado los de inversion con los de unidades o créditos
otorgados. A partir de lo anterior, pademos ver que en 1991 el Programa Nacional de Solidaridad
reporté 134 892 unidades concluidas y una inversion de 134 382 800, lo cual indica que cada
accién fue de 996 pesos, cantidad que no constituye una vivienda nueva {Sedesol, 1991). En 1898,
los organismos estatales otorgaron 142 600 créditos con una inversion de 999 638 000, por lo que
cada crédito fue en promedio de 7 000 pesos, cantidad que tampoco se traduce en una vivienda
nueva (Conafovi, 2000).
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instituciones provienen, en el primer caso, de 1963 a 1989, del encaje legai,
integrado por un porcentaje de Ja captacién bancaria de los ahorradores privados;
concluido este periodo, y hasta la fecha, opera con préstamos del Banco Mundial.
Por otra parte, los recursos del Infonavit se integran de las aportaciones
patronales, lo que en realidad constituye un salario indirecto de los trabajadores.
La inversién en vivienda no ha representado un porcentaje significativo del
PIB. Sin embargo, es importante destacar que sélo durante la década de 1980, a
pesar de la crisis econémica, el porcentaje de inversion en vivienda no fue menor
a 1%, y en 1987 alcanzé 1.67%; este porcentaje, aunque reducido, es el més aito

en el periodo estudiado (véase cuadro 11 en Anexo estadistico).

Primeras acciones del Estado en la cuestion habitacional, 1330-1962

Entre 1940 y 1950, el pals alcanzé la tasa de urbanizacién mas altta de todo el
siglo xX, situdndose en 3.3%. Lo anterior implicod 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
poblacion de 2.9 millones de personas (Garza, 2003: 43). Este fenémeno presiond
sobre la necesidad de suelo y vivienda urbanos.

Entre 1934 y 1960 se crearon las bases institucionales y juridicas que
permitieron el nacimiento del sector constructor nacional. Las primeras
instituciones encargadas de la vivienda sélo tuvieron recursos para promover
53 622 viviendas saciales en alquiler, de las cuales 34 841 se construyeron
durante la década de 1950 (véase cuadro |). Estas acciones, aunque importantes,
fueron insuficientes si tomamos en cuenta que, en 1960, el nimero de viviendas
en la Zona Metropolitana de la Ciudad de México (zMCM) ascendia a 408 566,% con
lo cual las viviendas puablicas construidas en la década de 1950 sélo
representaban 8.5% del stock habitacional de la zMcM existente en 1960. En esa

misma década, el nimero de viviendas existentes en el pais era de 6 409 096

¢ Censo de poblacion y Vivienda 1960.
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(véase cuadro VI). Durante esa década, el incremento del stock habitacional fue
de 1 149 888, es decir 18%. En la misma década s6lo 4.7% fue promovida con el
apoyo del Estado.

Durante el mismo periodo, las instituciones que sobresalen por sus
acciones son: la Direccion de Pensiones Civiles, el Banco Nacional Hipotecario de
Urbanizacién y Obras Publicas S.A. (Banhuopsa), y Petréleos Mexicanos. La
construccion de vivienda se concentrd principalmente en ta ciudad de México.

Estos datos confirman que las acciones publicas en materia de vivienda
durante las primeras décadas posrevolucionarias fueron poco significativas para
atender a |la poblacion.

A falta de una oferta accesible de suelo y vivienda, la poblacion
empobrecida empezb a asentarse en fraccionamientos sin infraestructura urbana
adecuada. Sin embargo, desde este periodo resalta la imporiancia que la accién

gubernamental tiene para apoyar el surgimiento del sector constructor privado.
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CUADRO |
Vivienda terminada en México, 1934-1960

Institucién 1934 - 1946 1950 1960
Total

1934 a 1960

Banco Nacional
Hipotecario de

Urbanizacion y Obras 498 374 10 041 10 913
Publicas S.A.
(Banhuopsa)

Direccion de
Pensiones Civiles / 9 600 7 476 17 076
ISSSTE

Direccion de
Pensiones Militares 1100 1100

Petrbleos Mexicanos
(Pemex) 13 100 13 100

Instituto Mexicano

del Seguro Social 10 600 10 600
{ImMsS)

Departamento del
Distrito Federal (DDF) 833 833

Total 10 931 7 850 34 841 53 622
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De la vivienda publica en alquiler a la vivienda en propiedad, 1963-1972

En un intento coordinador y movilizador, el Estado mexicano promovié [a
participacion de capitales publicos y privados para facilitar el consumo de bienes
inmuebles. A partir de 1963 se dio una mayor inversién y produccién en vivienda,
apoyada con la creacién del Programa Financiero de Vivienda (PFv), que dio
origen al Fovi. Los recursos financieros provenientes del encaje legal de la banca
y las reformas juridicas realizadas, hicieron posible que el Estado pudiera ofrecer
una respuesta en materia habitacional en propiedad a las capas medias y bajas de
la poblacién urbana. Con esta medida se cancelé |la opcién de la vivienda social en
alquiler, siguiendo los lineamientos de los organismos internacionales que veian
en la propiedad privada una defensa contra los ideales despertados por el triunfo
de la Revolucién cubana.

De 1961 a 1972 el promedio de la tasa de crecimiento del PIB fue de 6.4%,’
mientras la tasa de crecimiento de la poblacién entre 1960 y 1970 fue de 3.5%.°
Por otra parte, las localidades con 2 mil 500 habitantes y mas, crecieron a una
tasa media anuat de 4.9%.° Estos datos dejan ver un dinamismo econémico
acompanado de un crecimiento urbano que ofrecia un mercado atractivo para él
incipiente sector productor de vivienda.

De 1961 a 1972 los programas gubernamentales promovieron la
construccidn de 233 448 viviendas, es decir, en promedio se construyeron 19 454
viviendas por afo. En el mismo periodo, Fovi financié 124 394 viviendas, lo cual
corresponde a mas de 50% del total de viviendas financiadas por organismos
publicos. Tales acciones permitieron el surgimiento de un incipiente mercado

habitacional.

?Véase Cuadro 4-B en Anexo Estadistico.
* INEGI, Estadisticas en linea:
htlp:l/wvgw.inegi.gobmx/est/conlenidoslespanolltematicos/mediano/med,asp?t:mpob08&0=3185
ibidem:
hitp://www.inegi.gob.mx/est/contenidos/espancl/tematicos/mediano/anu.asp?t=mpob12&c=3189
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Al mismo tiempo, la intervencion del Estado garantizaba por primera vez el
acceso a recursos financieros que apoyaran el surgimiento de un nuevo agente: el
promotor inmobiliario, y se facilitd el acceso a crédito barato a una reducida parte
de la poblacién trabajadora. En la década de 1961 a 1970 el incremento del

parque habitacional fue de 1 BB7 273, del cual 10.69% fue dotacién publica.

Apoyo al sector constructor, 1973-1988

Los afios setenta se caracterizaron por una crisis de legitimidad politica, debido a
demandas del movimiento obrero en un entorno de altas tasas de crecimiento de
la poblaciéon urbana (68.7%, Cuadro 6) y de desinterés privado por invertir en
vivienda social. Ante estos hechos la respuesta gubernamental consistié en
fortalecer su papel promotor, al crear los fondos nacionales para la vivienda de los
trabajadores. Asi fue que como parte de la reforma constitucional se establecio
una aportacién obligatoria patronal de 5% sobre el salario del trabajador.

Los administradores de estos recursos fueron los fondos nacionales de
vivienda. Estas acciones significaron un flujo importante de recursos al sector
constructor de vivienda: de 1972 a 1981, la tasa de crecimiento del PIB del sector
de la construccion tuvo aumentos significativos; puede senalarse que en 1973 su
tasa fue de 42.4, la mas alta de la historia {cuadro 5-8 en Anexo estadlstico).

En el periodo 1971 a 1980, el nimero de viviendas en el plano nacional
ascendia a 12 074 609, de las cuales 3 788 240 representaron el crecimiento
durante esa década; los organismos contribuyeron con 748 346 en el incremento
general det numero de viviendas, es decir, casi 20% (véase cuadro V). Como
puede verse en el cuadro Il, de 1973 a 1981 la promocion de los organismos de
vivienda mostré un aumento constante: de 57 mil viviendas en 1973, se alcanzé la
cifra de 170 mil en 1981. |

Durante la crisis de la década de los ochenta, la accidn de los organismos
en la vivienda operé como un elemento econdémico contraciclico; es decir, a pesar
de lo que pudiera suponerse, fueron los afios en gue la promocion de vivienda se

mantuvo constante y creciente {(cuadro I{), gracias a los recursos del Infonavit y de
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Fovi. En 1982, el aumento en el 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 a la instrumentacién del
Programa de Reconstruccién que promovid 56 000 vivienda nuevas (véase cuadro
2-A en Anexo estadistico). Es importante destacar gue la banca nacionalizada hizo
efectivo el destino de los recursos del encaje legal.’® Al inicio de la década de
1980, el Fovi apoyé la promocién de 36 675 viviendas, y casi al finalizar la década,
en 1987, lo hizo con 88 581(véase cuadro 2-4 en Anexo estadistico). Este
aumento fue muy importante, ya gque se dio en el periodo estudiado de mayor
inflacién (véanse cuadros 6 y 7 en Anexo estadfstico).

Finalmente, hay que destacar que de 1981 a 1990, la vivienda publica
representd 45% (cuadro VI) del incremento total del nimero de viviendas,
porcentaje que se traduce en 1 798 788 viviendas. Para dimensionar esta cifra hay
gue mencionar que el numero de viviendas en todo el pais alanzaba 16 035 233,

de las cuales 3 960 624 correspondieron a la promocién publica.

'° Se refiere a la obligatoriedad de las instituciones financieras de destinar un porcentaje de -
su captacidn al crédito a sectores considerados prioritarios por el Estado.
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PRODUCCION DE VIVIENDA SOCIAL, 1973-1987

Organismo 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980
Infonavit 5 084 22112 35780 38 472 20 385 30 463 40 991 37 737
Fovissste 4 003 4 432 7014 8 956 9263 11 905 6 135 12 137
Fovi/PFv 29 226 17 871 15782 12 877 11135 20 239 28 157 28 480
Otros organismos| 18 931 18 740 9134 33 016 19 677 51313 46 207 48 300
Total 57 244 62 955 67 710 93 321 60360 113920 121490 127 654
Organismo 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 Total
Infonavit 52 304 49 067 53 917 69 859 73 900 78 743 79608 646 785
Fovissste 13 455 752 11 126 4 669 20364 21858 14 243 150 132
Fovi/PFv 36 675 58 727 56 163 71 894 88 813 58 230 88 581 622 650
Otros organismos| 67 681 23 249 10919 20 859 30 332 66 632 67 702 533 592
Total 170115 131795 131125 163381 213409 225463 250134 1953339

Fuente: Cuadro 2-8 del Anexo Estadistico.
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Apogeo de las desarrolladoras: 1983-2000

Como se vera en el capitulo I, tanto la desregulacién financiera que libera a la
banca privada del encaje legat, como el cambio a la Ley del infonavit, dieron un
nuevo curso a la politica de vivienda. Como se observd en 1988 la produccion de
Fovi fue de 104 903 viviendas; en el siguiente afo disminuyé a 17 121, cifra
compensada en parte por 35 883 financiadas por la banca, que seguramente
utilizé los créditos de Fovi, que a partir de 1989 dependieron del préstamo
otorgado por el Banco Mundial (véase cuadro lll). Durante el sexenio salinista
puede observarse una disminucién en el nimero de viviendas construidas, el cual
no logrd repuntar. A principios del sexenio, los organismos publicos promovieron
217 744 viviendas; para 1991 la cifra fue de 133 190 y en el ultimo afio de esa
gestion (1994) sélo se logré elevar este numero a 220 521 unidades.

Los créditos hipotecarios otorgados por la banca en 1989 —cuando inicié
su participacion— fueron cerca de 36 mil, llegando en 1992, a casi 130 mil. Dicha
participacién cay6 abruptamente a parlir de la crisis de 1994 (véase cuadro 2-B en
Anexo estadistico). Por lo que respecta al comportamiento del (nfonavit, es claro
que la inversion no crecidé a partir de la crisis, y no fue sino hasta 1999 que la
inversién creci6 en mas de 50%: aumentaron considerablemente los créditos
otergados, los cuales alcanzaron, en 2000, la cifra de 250 mil. Sin embargo, este
numero de créditos no corresponde necesariamente a la construccidn del mismo
numero de viviendas, tomando en cuenta que el crédito otorgado en 2000 fue de
poco mas de 173 mil pesos (véase cuadro V).

El nuevo modelo permiti6 que pocas empresas aumentaran
considerablemente su produccién (como veremos en el capitulo 6). Alguna, como
Geo, logrd construir en 1997 cerca de 20 mil, y mantuvo constante su produccion;

en 2000 alcanzd casi las 30 mil unidades.
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PRODUCCION DE VIVIENDA SOCIAL, 1988-2000

Introduccién

Organismo 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994

Infonavit 56 797 70 838 88 855 56 431 88220 108318 115801
Fovissste 14 386 18 638 17 769 25842 20242 25576 39 590
Fovi/PFv 104 903 17 121 30720 30772 24 638 20703 40 109
Banca 0 35883 41 557 35056 129362 102416 85 198
Otros organismos 41 658 31129 22 699 20 145 36 940 34 632 25021
Total 217744 137726 160043 133190 170040 189229 220521
Organismo 1995 1996 1997 1998 1999 2000 Total

infonavit 95082 101215 96 974 72935 198950 250000 1400416
Fovissste 26 689 23733 19 050 2716 18 007 18 300 230948
FovilPFv 35 662 25318 46 688 39 300 59118 60 000 535 052
Banca 17 503 2317 4 588 3085 764 0 457729
Otros organismos 4 787 9 591 5731 5 386 30 093 53 554 321 366
Total 162220 159857 168443 120337 306 168 381 854 2945 511

Fuente: Cuadro 2-B del Anexo Estadistico.
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En el cuadro IV puede verse que en ef afio 2000 el crédito otorgado por
Fovimi fue de 94 mil pesos, mientras que en 1998 fue de 553 300 pesos; estos
montos muestran la inconsistencia en el nimero 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 claro que éste es otro

indicador de que las cifras estan sobredimensionadas.

CUADRO IV

Monto por unidad de crédito
(miles de pesos de 2000)
Base: 2000*

ORGANISMO | 19892 | 1993 | 1994 | 1995 | 1896 | 1997 | 1888 | 1999 ( 2000

Infonavit 212.23| 259.86| 242.63| 216.84| 204.25| 178.97| 180.37| 178.83| 173.42

Fovisssta 147.03( 123.46| 124.84( 100.23| 95.01| 110.99| 164.08| 178.12( 144.54

Fovi 145.67| 239.38| 226.47| 206.10| 126.13| 103.78 98.78 73.26| 139.96

Fovimiflssfam| 236.56| 46.58| 63.46 nd| 636.05| 300.52| 553.30| 112.16] 94.00

Fonhapo 148.61| 33.09| 37.55| 35.36| 51.17| 42.47| 74.14| 58.19| 83.89

Fuente: Dotacién y produccidn de vivienda nueva por organismo en México, 1998— 2000.
*Como deflactor, se utilizé el [ndice del Costo de Egificacién de la Vivienda de Interds {Incevi) a precios de

2000. wEeGI, Estad/sticas Histéricas de México, CD, & INEGI, Banco de Informacién Econdémica (BE), 2000.
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GRAFICA

Incremento de vivienda en México, 1870-2000
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La importancia de la accion publica en vivienda

La promocion de los organismos de vivienda social sélo ha permitido parcialmente
el acceso a la vivienda por parte de la poblacién mayoritaria: de 1971 a 2000
representé 36% del aumento del parque habitacional, es decir, cerca de 5 millones
de viviendas. El grueso de la edificacion (60.4%) correspondia, en su mayoria, a la

"' en colonias populares (un reducido porcentaje es el

“producciéon social
incremento privado en zonas residenciales y fraccionamientos).

Respecto del crecimiento de vivienda producida con recursos privados, el
unico dato disponible es que entre 1989 y 2000, sélo 7.75% conté con un crédito

de la banca.’”® Ello confirma lo dicho al principio de esta introduccién: que el

" Me refiero a “produccién social” porque no hay una clara diferenciacion social entre lo
legal y lo ilegal. una accién considerada ilegal en un momente dado es considerada legal en otro,
independientemente de que sea una zona popular o residencial. Véase cuadro Iil.

'? Es probable que para las individualizaciones de los créditos se hayan utilizado recursos
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La grafica | muestra que los organismos que se destacan por su accion en
el incremento del parque habitacional son el Fovi y el Infonavit.

Las cifras demuestran la importancia del Fovi y el Infonavit en materia de
vivienda, basta decir que en el periodo de 1971 a 2000, el primero participé en
8.4% del incremento habitacional, mientras el segundo lo hizo en 15.5% (cuadro
V). Estos porcentajes se traducen para el Fovi en poco mas de un millén de
viviendas, mientras que para el Infonavit representan poco mas de dos millones.
Estas cifras no cubren la demanda social, sin embargo, significaron la principal
fuente de financiamiento para las empresas privadas, por lo que considero
importante analizar histéricamente la relacién entre los organismos mencionados y

las empresas privadas.

Cuabpro V
INCREMENTO DE VIVIENDA EN MEXICO, 1971-2000

Organismos 1974-2000* Porcentajes
Infonavit 2 122 950 15.5
Fovisaste 471 661 3.5
Fovi 1181 90 8.7
Otro$ organismos 11563 781 8.4
Incremento privado 8 281 513 60.8
Banca 459 118 34
Incremento censo 1970-2000 13 668 364 100

Fuente: Cuadros Dotacién de vivienda nueva par organismo en México, 1973-2000.

"Suma de Fovi desde 1971 y Fovissste e Infonavit, 1973.
£l total nacional para el ario 2000 es de 21 954 733
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desarrollo del sector empresarial constructor ha dependido de los programas de
los organismos plblicos. Debe tomarse en cuenta gue en 2000, el numero total de
viviendas en el pais ascendia a casi 22 millones, de {as cuales 40.43%
corresponden a la promocion piblica (véase cuadro VI).

La participacion de los organismos en el total del parque habitacional
siempre ha sido superada por el incremento privado, que abarca produccién social
y promocion privada. En 1963 se inicid la promocion de vivienda publica de
manera significativa, y aunque soélo representd 10.69% en la década de 1960, este
porcentaje aumento las siguientes décadas. Los cuadros VI y VIl muestran cual ha
sido la dotaciéon en el proceso de construccion de vivienda por parte de los

organismos respecto del incremento del parque habitacional.

provenientes de Fovi e Infonavit.
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GRrAFICA I

PARTICIPACION DE LOS ORGANISMOS Pl;.lBLICOS EN EL TOTAL
DEL PARQUE HABITACIONAL, POR DECADA, EN MEXICO

1860 - 2000
Unidades
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Fuente: Elaboracidn propia ¢con dalos a parir det Cuadro Panicipacion de los organismos publicos an ef
totz) del parque habitacional. $960-2000 (véase en Anexo Estadistico) Incremento
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Cuabpro VI

INCREMENTO DEL PARQUE HABITACIONAL POR DECADA
EN MEXICO, 1960-2000

Cuabpro ViI

VIVIENDA PUBLICA
EN MEXICO, 1934-2000

Década| Vivienda Incremento por Dotaci6én
nacional

total década publica (%)
1950 | 5259209
1960 | 6409096 1951-1960 1149 888
1970 | 8286369  1961-1870 1877 273 10.69
1980 | 120746098 1971-1980 3 788 240 19.75
1990 | 16 035233 1581-1990 3 960 624; 45.42
2000 | 21954733 1991-2000 5 919 500 40.43

Fuente: Cuadros 2-A y 2-B en Anexo estadistico.

Periodo Nidmero
de viviendas
1834-1860 53 622
1961-1970 200 687
1971-1980 748 346
1981-1980 1798 788
1891-2000 2 3983161
Total 5 194 604

Es importante resaltar la diferencia entre nuestro caso y el europeo. Mientras que

las politicas de los paises europeos lograron resolver en mayor medida el

problema habitacional obrero, y justificaron la entrada del mercado a la vivienda

publica para mejorar las condiciones habitacionales. La globalizacién y la inercia

de los lineamientos de los organismos internacionales han extendido la idea de la

participaciéon del mercado para mejorar las condiciones de acceso a la vivienda,

Sin embargo, en México como vimos, cerca de 60% de las familias no tiene

acceso al mercado formal. Si bien el submercado de vivienda publica no es

suficientemente grande para las necesidades de la poblacion, si lo es para el

sector constructor privado y para el sector financiero, como lo mostraremos a lo

Jargo del analisis.
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l. l.OS ALBORES DE LA ACCION PUBLICA EN LA ASIGNACION DE VIVIENDA PARA
ASALARIADOS (1930-1960)

Los cambios en la esfera politica y juridica originados por la Revolucion mexicana
fueron el punto de partida histérico de la injerencia estatal en la dotacion de vivienda.
La Constitucion de 1917 fue resultado de un compromiso social y economico
encaminado a la modernizacion del Estado y de la estructura economica capitalista en
México, pero en los afios inmediatos a su promulgacion, cuando llegé a su fin la guerra
civil, las posibilidades reales para la construccion de una nacidbn moderna eran muy
limitadas. Aunque se establecieron las bases legales para la modernizacion econdémica
y social del pais, tales como la reforma agraria, los derechos de asociacion,
contratacion colectiva y huelga, y las atribuciones econdmicas del Estado, entre otros,
dichos principios so6lo se instrumentaron parcialmente a partir de los afios veinte con la
institucionalizacién de nuevas formas de organizacion de la sociedad y el Estado. Este
proceso estuvo inmerso en las contradicciones entre el discurso surgido de una
revolucion social y la realidad de un pais que pretendia incorporarse al desarrolio
economico capitalista para atender las demandas del sector industrial emergente y de
su poblacién empobrecida.

La situacion de la vivienda, a finales de los afios veinte, no diferia en mucho de
las circunstancias generales que envolvian al pais. Aunque el articulo 123
Constitucional contemplaba la obligacion de patrones de empresas que emplearan mas
de 100 trabajadores de proporcionarles “habitaciones comodas e higiénicas”, esta

intencion distaba de ser una preocupacién por atender un problema social concreto: la

! Gracias a la politica social en educacion y salud y a la concepcion revolucionaria gue reconocio
la pluralidad cultural de México, se crearon nuevas clases medias.
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vivienda, y se inscribia en la politica de prevision social de los derechos laborales que
establecia la Constitucion.

El objetivo de este capitulo es, dentro del contexto anterior, analizar los
principales elementos que permiten explicar como se construyd histéricamente la
relacion entre la accién puablica y sector constructor empresarial en la dotacion de
vivienda para asalariados entre 1930-1960.2 En este periodo encontramos
antecedentes de las caracteristicas actuales de la relacién entre Estado y sector
productor de vivienda, y los primeras indicios de la posterior utilizacién de las politicas
de vivienda social como factor de cooptacién politica y de poder econémico.? Asimismo,
acordes al modelo de desarrollo econémico, se crearon tanto las instituciones publicas
que iniciaron las primeras acciones en |la dotacion de vivienda, como las instituciones
financieras crediticias de apoyo para la produccidn de vivienda para asalariados.
También se inicid la consolidacion el sector constructor nacional y su relacién con el
Estado, al mismo tiempo que surgieron las primeras asociaciones gremiales.

En primer lugar, se presenta cémo el modelo econémico de sustitucion de
importaciones, adoptado en el periodo posrevolucionario, fue relativamente exitoso. Se
fortalecio a la industria y, con este objetivo, la inversién se orientd a construir las obras
publicas e infraestructura. Se describe brevemente cémo se dio el inicio de la
construccion de fraccionamientos, asi como la primera legislaciéon en materia
inquilinaria.

En el segundo apartado se resalta la creacion de los organismos de seguridad
social y salud, que adoptan en sus funciones el intento por resolver el problema de la

vivienda para sus derechchabientes. En esta época se cre6 el Instituto Nacional de Iz

‘ No se pretende hacer una revision histarica exhaustiva, ya que el periodo que abarca este
capitulo ha sido abordado ampliamente en varias investigaciones, de las que destacan: (Garza y
Schieingart, 1978a; Copevi-Infonavit, 1988; Infonavit, 1975; Coplamar, 1982: vol. 3).

® Es importante diferenciar entre gobierno, Estado y régimen: "Un gobierno es un equipo
gubernamental determinado, {presidente y gahinete) que gobierna el pais también dentro de un periodo
determinado. El Estado es &l conjunto de estructuras y mecanismos organizacionales que instrumentan el
cuerpo de leyes generado por el proceso gubernamental. Un régimen es el conjunto de reglas y
procedimientos para el acceso y el ejercicio del poder politico. El régimen estructura los mecanismos de
funcionamiento del Estado y del gobierno” (Brachset-Marquez, 2001:11).
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Vivienda (1954), primera institucion publica que asume la problematica de la vivienda en
el plano nacional.

En el tercer apartado se hace referencia a la creacion de las instituciones de
crédito, resaltando el papel del Banco Nacional Hipotecario Urbano y de Obras Publicas
S.A. (Banhuopsa), como banca de desarrolio, con el objetivo de ofrecer créditos para
urbanizacion y vivienda. Por ultimo, se presenta la formacién de la primera asociacion

gremial del sector constructor.

A. MODELO DE DESARROLLO ECONOMICO Y CONDICIONES URBANAS DE LAS ClUDADES*

Desde el periodo 1930-1960, la orientacion econdomica de los gobiernos estuvo
influenciada por la imposicion econémica de los paises industrializados. En el ambito
internacional, se habian puesto en practica medidas orientadas al fortalecimiento del
mercado interno y a la intensificacion de la participacion del Estado en la produccion y
regulacion econdmica, basada en los fundamentos tedricos del equilibro keynesiano-
fordista de la época.’

La incipiente estabilidad econémica se inici6 con el presidente Abelardo L.

* Segun Lipietz el modelo de desarrollo se constituye a partir de tres elementos:
e Modelo de organizacion del trabajo. Abarca la organizacion del trabajo dentro de las empresas y la
division de trabajo entre empresas. Las empresas mas avanzadas orientan la evolucion del resto.
¢ Régimen de acumulacion. Se refiere, por una parte, a la productividad del trabajo, grado de
mecanizacion, e importancia relativa de las diferentes ramas; por otra parte, al consumo de las unidades
familiares, inversiones, gastos gubernamentales y comercio exterior.
¢ Modo de regulacion. Son formas institucionalizadas (reglas de mercado, legislacion social y redes
financieras) que pueden ser estatales, privadas o semipUblicas (Lipietz, 1997:22).

® “Dada la propensién a consumir, se establece una relacion precisa entre la ocupacion (teoria de
la ocupacion), el ingreso total y la tasa de inversion” (Keynes, 1991:107).
“Lo gue recomienda Keynes es una politica vigorosa de consumo {que combata las tendencias del
ahorro) y de inversion publica (sobre todo en obras publicas) por parte de colectividades locales”
{Coriat,1985:97).
“Tuvo la “vision” de un nuevo modelo de sociedad: la sociedad caracterizada por la produccién en masa
y el consumo en masa. Si sus obreros ganan el doble de la medida normal entonces, también podran
consumir el doble. Ford cree que ese modelo debera difundirse en todo el mundo empresarial”.
(Rodriguez; 1986:3; Ortiz Mena, 1998:18; Coriat, 1985:96 Guillen, 2000:17).
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Rodriguez® (1932-1934). El producto interno bruto (Pi8) tuvo un ligero crecimiento en los
ultimos afios de su presidencia, a una tasa real de 3.75%, que se elevo en el sexenio
Cardenista (1934-1940) a 4.53% (véase en anexo, cuadro 4-B).

Sin haber logrado consolidar ain el nuevo proyecto de desarrollo nacional,
durante los primeros afios de la década de los afios treinta el sector externo y la
economia mexicana resintieron, en general, los efectos de la crisis mundial. Durante
este periodo se fortalecio la visidn de una industrializacion orientada al mercado interno,
cuyos aspectos basicos se reflejaron en el Plan Sexenal de 1934 a 1940, el cual
sustentd la campafa presidencial de Lazaro Cardenas. En lo fundamental, dicho
proyecto destacaba como objetivos avanzar en la reforma agraria, reorientar la industria
basica, —particularmente la del petréleo y electricidad— para apoyar la industrializacion
del pais; regular la inversion extranjera —mediante la nacionalizacion del subsuelo y la
ampliacion de las zonas de reserva minera y petrolera estatales—; fomentar la
educacion popular, asi como hacer que el Estado asumiera un papel activo en la
economia.

Durante el sexenio de Céardenas se fincaron las bases politicas e institucionales
del Estado intervencionista en México, como resultado de una coyuntura modelada en
parte por el ascenso del movimiento social, cuyas organizaciones sindicales y
campesinas trazaron una linea de alianza con el régimen ante la confrontacion, méas o
menos abierta, con algunas fracciones de terratenientes y del capital nacional y
extranjero.

Esta época de intensa lucha social y politica, se resolvid a través de la
consolidacion de un régimen de caracter populista que logro integrar su propia base
social con la recomposicion del partido oficial” y la integracion a éste, en calidad de
sectores de masas de las organizaciones nacionales, sindicales y campesinas,

surgidas en el mismo sexenio. Sin embargo, como muestra del caracter contradictorio

® Quien asumi¢ como presidente sustituto, el 4 de septiembre de 1932, ante la renuncia de
Pascual Ortiz Rubio. Amplié el periodo presidencial de cuatro a seis afios de gestién, entregando la
Presidencia a Lazaro Céardenas el 1 de diciembre de 1934.

" PNR, PRM, actualmente PRI.
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de tal alianza, dichas organizaciones, y en particular la Confederacion de Trabajadcres
de México (CTM), mantuvo su autonomia de accidn con respecto al partido oficial en el
ambito de las reivindicaciones e intereses gremiales de clase, regulados ya, en mayor
o menor grado, por el propio Estado, particularmente en el marco juridico de la reforma
agraria y las relaciones obrero-patronales. Mas tarde, esta funcion permitié al régimen
de Miguel Aleman, junto con la colaboracion de los dirigentes incorporados al mismo,
subordinar progresivamente dichas organizaciones al papel de correas de transmision
politica en el ejercicio del poder presidencial. Como veremos en el siguiente capitulo, la
vivienda para el sector obrero fue un elemento importante de negociacion entre el
gobierno en turno, las organizaciones empresariales y los sindicatos obreros.®

En el ambito urbano, como expresiones de la politica de Cardenas, se observo el
despliegue del gasto en obras publicas, particularmente en el suministro de agua y
drenaje, mediante el Banhuopsa. Mientras que en lo relativo a la vivienda,
especialmente en la ciudad de México, se propicié de manera importante la lotificacion
de areas suburbanas, que generaron docenas de colonias populares o proletarias, en
las que los fraccionadores nunca construyeron la infraestructura necesaria de servicios
urbanos. Esta situacion favorecid que los propietarios de suelo urbano encontraran en
la especulacion de terrenos un mecanismo de valorizacion del capital, el cual fue
reforzado por la plusvalia que le daban las inversiones del Estado en infraestructura y
por la creciente demanda. En cuanto a vivienda en alquiler, sélo se establecié que se
deberia vigilar y regular los contratos de arrendamiento.

Durante los afos cuarenta, la politica urbana, se centré en las principales
ciudades, y consisti6 fundamentalmente en la aplicacion de incipientes
reglamentaciones en torno al establecimiento de los nuevos asentamientos de
poblacion. En el caso de las colonias residenciales, promovidas por empresas

fraccionadoras, se debia cumplir una serie de requisitos que protegian al comprador en

® En este sentido, coincidimos con lo que Brachet-Marquez afrma: “A medida que se fue

desarrollando y estabilizando la base institucional del Estado nacido de la Revolucién, el movimiento
obrero se convirtié en el blanco principal de las acciones gubernamentales orientadas a la vez a
cantrolarlo y a utilizarlo como una arma politica para sujetar a otras grupos” (Brachet-Marquez, 2001:22).
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caso de incumplimiento, tales como la presentacion de un proyecto, los documentos del
registro publico de la propiedad y el deslinde catastral, asi como con un deposito de
garantia para el cumplimiento de las obras de urbanizacién e infraestructura basica.
Todo lo contrario sucedié en el caso de las colonias populares, en donde el fraccionador
no dotaba de infraestructura ni de servicios (Barragan, 1994:129). Esto dio continuidad
al fendmeno iniciado en el cardenismo: la autoconstruccion en terrenos con escasa
dotacion de servicios, particularmente en la ciudad de México. Entre 1940 y 1950 se
inicid la inversidon en vivienda para las clases medias y altas. La inversion en la
construccion de comercios y oficinas de lujo se duplico en el segundo quinquenio de los
afios cincuenta’ (Cisneros, 1993:72-73). Como resultado del inicio de la actividad
inmobiliaria, en los afios cincuenta, aparecieron las primeras empresas fraccionadoras y
los primeros administradores inmobiliarios.

Los fraccionadores surgieron como respuesta a la demanda de vivienda media y
residencial en la ciudad de México. El fraccionador adquiria el terreno, obtenia licencias
y permisos, realizaba la comercializacion, y muchas veces otorgaba financiamiento a
los compradores; para la urbanizacidon generalmente contrataba a una empresa. La
venta de lotes se dio debido a la carencia de un sector inmobiliario desarrollado y a la
ausencia de un sistema hipotecario que financiara y cubriera los costos de adquisicion
de terreno y construccion. El financiamiento de las cbras de urbanizacion se efectuaba
con los enganches de los compradores y capital aportado por los inversicnistas. Los
fraccionadores adquirian grandes extensiones de terrenos a precios relativamente
bajos. Entre 1947 y 1960 |a estabilidad de las tasas de interés y la baja inflacion

favorecieron la rentabilidad de esta actividad (grafica 1).

¥ Entre 1940 y 1950 la inversion fue de 73 millones de pesos vy, de 1946 a 1950, ascendié a 200
millones de pesos.
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GRAFICA 1
Tasas de bonos hipotecarios e inflacion del Indice
Nacional de Precios al Consumidor (1939 a 1962)
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Fuente: Banco de México. Indicadores Econémicos (varios nimeros).

Entre 1942 y 1948 se expidieron los decretos de congelacion de rentas' sobre
inmuebles de alquiler, que representaban mas de 75% de la planta habitacional de la
ciudad, y numerosos inmuebles en las delegaciones centrales quedaron bajo este
régimen hasta 1997."" Esta medida fue congruente con la situacién econémica de la
década de los cuarenta; sin embargo, al no haberse revisado en periodos de alta
inflacion, trajo como consecuencia el deterioro de la mayor parte de estos inmuebles, al
resultar incosteable su mantenimiento; posteriormente, fue uno de los factores que
desalent6 la produccion de vivienda en alquiler. Es importante resaltar que las politicas
fueron adecuadas y oportunas en su momento, pero al no actualizarse se desvirtuaron

sus objetivos originales, y quedaron descartadas como posibles soluciones a futuro.

'% Publicados en el Diario Oficial de la Federacion los dias: 8 de mayo de 1946, 31 de diciembre
de 1947 y 30 de diciembre de 1948.
" véase el capitulo v de este trabajo.
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Tanto la administracién y el corretaje inmobiliario de la época —especialmente en
vivienda— era realizado de manera incipiente por empresas familiares, sin una
formacion especializada en este campo que, con el transcurso del tiempo iban
ampliando su ambito de trabajo, adecuandose a las demandas del mercado, por lo que
su modo de actuar era conservador y pragmatico.

En 1956, se cred la Unién Mexicana de Corredores y Administradores de
Inmuebles A.C. (actualmente Asociacion Mexicana de Profesionistas Inmobiliarios,
AMPI). La Unién contaba con miembros en el interior del pais como: Ciudad Juarez,
Guadalajara, Monterrey, Acapulco y Cuernavaca. Las primeras peticiones como
asociacion fueron: la abolicion de las rentas congeladas y la exencion del impuesto
predial para inmuebles en arrendamiento con fines habitacionales.

Entre 1940 y 1958 la economia mexicana experimentd un crecimiento sin
precedentes, al registrar tasas de 5.8% anual. El avance sustancial del crecimiento
egconomico estuvo determinado en gran medida por las condiciones de fomento al
sector industrial: dotacidn de infraestructura, exenciones fiscales y eliminacion de
impuestos a la importacion de maquinaria y equipo, las cuales ademas, fueron
instrumentos que apoyaron de manera decisiva el esquema del modelo de desarrollo.

Dicho modelo tuvo como eje el crecimiento del mercado interno. En el periodo
que va de 1930 a 1960; la inversion publica destind en promedio 56% a
comunicaciones y transporte, y sélo 16% a fomento industrial (véase la grafica 2).
lgualmente, “Los programas de infraestructura también fueron muy importantes. Se
otorgd un fuerte impulso a la construccién de caminos y obras hidraulicas. En
consecuencia, los costos de transporte disminuyeron notablemente, lo que facilitd la
integracién de los mercados y la expansion de la producciéon” (Ortiz Mena, 1998:34).

La politica de gasto publico creciente se financié a través de la emision primaria
de dinero, lo cual, junto con la expansion del crédito de la Banca al sector privado,
constituyd un factor determinante en el comportamiento de la inflacion en este periodo
(Guillén, 2002:566-568).
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GRAFICA 2

Destino de la inversion publica federal en México
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La modernizacién econdmica basada en la industrializacién se reflej6 en un
acelerado aumento de la poblacion urbana, particularmente en las principales
ciudades del pais. Como puede verse en los cuadros 1 y 2, de 1930 a 1960 la
poblacion urbana aumenté en forma acelerada y para 1960 representaba poco mas
de 50% de la poblacion total del pais. La dinamica de la poblacion urbana se
concentrd en las ciudades de México, Monterrey, Guadalajara y Puebla. La poblacion
del pais en esos afios se incrementd 110.98%. En el periodo de 1940 a 1950, la
ciudad de México registréo un incremento medio anual de 4.3%; Monterrey de 5.6%,
Guadalajara de 4.7% y Puebla de 4.5% (Unikel, Ruiz, Garza, 1976:130-131). Lo
anterior generd una expansion de la inversion publica y privada en infraestructura
urbana y vivienda, la cual contribuy6 al crecimiento de la industria de la construccion:

este sector incremento su participacion en el PiB, de 3.1% en 1940 a 4.8% en 1958.

CUADRO 1
Poblacion urbana y rural de México, 1930-1960*
Aflos 1930 1940 1950 1960

% % % %

Poblacion 5540631 | 33.5| 6896111 35.1|10983483| 42.6| 17705118 50.7

urbana

Poblaciéon 11012091| 66.5(12757441| 64.9| 14807 534| 57.4| 17 218 011 493
Rural

Total 16 552 7221 100.0 | 19 653 552| 100.0| 25791 017|100.0| 34923 129| 100.0

Fuente: INEG!, Indicadores Sociodemograficos de México, 1930-2000, DR, 2001, pp. 23.
*Se considera como "poblacién urbana” aquella que reside en localidades de 2 500 y més habitantes, y
“rural” la que reside en localidades menores de 2 500 habitantes.
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CUADRO 2
Poblacion e incremento medio anual de las principales ciudades de México, 1940 - 1960

Poblacion total Incremento medio
Ciudad anual (%)

1940 1950 1960 1940- 1950-

1950 1960
Ciudad de México 1448 422 2234 795 2832133 4.3 2.4
Monterrey 190 074 339 282 601 085 5.6 56
Guadalajara 236 557 380 226 740 394 4.7 6.4
Puebla 148 701 234 603 297 257 4.5 2.4

Fuente: Unikel Luis, Crescencio Ruiz y Gustavo Garza. 1976. E/ desarrollo urbano en Mexico:
diagnostico e implicaciones futuras, México: El Colegio de Mexico.

El PIB mantuvo tasas de crecimiento promedio de 6.46% anual de 1850 a 1960,
mientras que en el sector de la construccion dicha cifra fue de 8.47% (véase el anexo
cuadro 5-A); esto origind una acelerada urbanizacién, principalmente en la ciudad de
México, cuya poblacion en 1950 era de 2.9 millones de habitantes y en una década se
duplico a 4.8 millones (Garza, 1985:156). El crecimiento econémico permitié al Estado
atender las demandas sociales e intercambiar apoyo politico por un relativo bienestar
economico.

En este periodo empiezan a delinearse las caracteristicas del Estado
posrevolucionario, que a través del otorgamiento de privilegios a grupos coorporativos
aseguraba la fidelidad partidista. Estos privilegios consistian en la atencioén en salud,
educacion y en el acceso selectivo a los programas de vivienda social. De esta forma
la politica social redistribuia la riqueza, para mitigar los efectos del mercado (Gordon,
1996:117).

11
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B. INSTITUCIONES PUBLICAS PIONERAS EN LA DOTACION DE VIVIENDA

La expedicion de la Ley General de Pensiones Civiles y de Retiro en 1925, y la
creacion simultanea de la Direccion de Pensiones Civiles y de Retiro y del Fondo de
Pensiones Civiles, son los primeros antecedentes institucionales de la participacion del
Estado en la dotacion de vivienda. El articulo 58 de la Ley General de Pensiones
Civiles de Retiro se modifico en 1932 para autorizar créditos quirografarios' e
hipotecarios a los empleados al servicio del Estado. Entre 1937 y 1946, la Direccion de
Pensiones Civiles otorgd creditos a los empleados federales para la adquisicion de
viviendas a terceros, principalmente de vivienda usada. Frente a las necesidades de la
poblacion, el esfuerzo fue limitado, situacién que constituia una expresion fiel de un
contexto econémico desfavorable, en el que el atraso de la estructura econémica del
pais era evidente.

Después de 17 afios de promulgada la Constitucion, el Departamento del Distrito
Federal (DDF) construyé entre 1934 y 1936, las primeras 372 viviendas en tres
unidades: Balbuena, San Jacinto y Vaqueritos. EI DDF acepté las propuestas del
concurso “Casa Obrera Minima”, organizado por la Sociedad de Arquitectos Mexicanos
en 1930.

Estas acciones no contribuyeron a resolver el problema habitacional de la ciudad
de México, ni de los trabajadores del Estado, ya que sélo se construyé un limitado
numero de viviendas en la década de los afios treinta, cuando se detuvo su actividad y
no presentd programa alguno en la década de los cuarenta, que se caracterizé por ser
el periodo de crecimiento poblacional mas grande de la ciudad: el incremento medio

anual fue de 4.3 por ciento."™

' Se refiere a créditos de liquidez inmediata y sin destino especifico.

'* En 1940, la poblacion total de la Ciudad de México era de 1 448 422, incrementandose para
1950 a 2 234 795, lo cual representdé un incremento medio anual de 4.3% (Unikel, Ruiz, y Garza,
1976:130-131).
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En esta medida, la accién del Estado en la conducciéon de una politica de
vivienda resultaba marginal respecto de los requerimientos de la sociedad en la
materia, lo cual constituye una clara evidencia de que el objetivo estaba lejos de
resolver el problema de la vivienda.

El 31 de diciembre de 1942, se hizo efectivo el mandato constitucional de
promulgar la Ley del Seguro Social, misma que establece en su articulo 5° la creacién
del Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), como el instrumento que
proporcionaria seguridad social a la poblacién trabajadora, garantizandole el derecho a
la salud, la asistencia médica, la proteccién de los medios de subsistencia y los
servicios necesarios para el bienestar. Los propésitos de seguridad social establecidos
en el IMSS, desde su creacion en 1943, se ampliaron tal y como lo establece la reforma
a la fraccion xxix de la Constitucion, publicada el 31 de diciembre de 1974 y vigente
hasta la fecha, para garantizar el bienestar individual y colectivo, que incluia seguros
de invalidez, de vejez, de vida, de cesacién involuntaria del trabajo, de enfermedades y
accidentes, de servicios de guarderia, y cualquier otro encaminado a la proteccion y
bienestar de los trabajadores, campesinos, no asalariados y otros sectores sociales y
sus familiares.

El agravamiento de las condiciones habitacionales y el efecto que tuvo la medida
de congelar la vivienda en alquiler, motivaron al Estado a establecer una serie de
estimulos al capital privado para fomentar la produccion de este tipo de vivienda. Sin
embargo, las iniciativas estatales no lograron agilizar a este sector inmobiliario, por lo
que el propio Estado tuvo que asumir la produccion de viviendas en renta a través del
IMSS, la Direccion de Pensiones Civiles del Instituto de Seguridad Social al Servicio de
los Trabajadores del Estado (ISSSTE) y el Banhuopsa; este ultimo adquirié, en 1947, el
Banco de Fomento a la Habitacion inici6 la produccion de viviendas a través del Fondo
de Habitaciones Populares (FHP).

Los estudios que realiz6 el Banhuopsa en 1945 estimaban un déficit de 80 000
viviendas tan solo en la ciudad de México. Poco mas de 314 mil habitantes vivian en

ciudades perdidas construidas con madera y cartén, como la Buenos Aires, Nonoalco,
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y Tacubaya; ademas, mas de un millon de habitantes vivia en vecindades, hacinados y
en condiciones cada vez mas ruinosas (Sanchez, 1958:194).

Al iniciar el régimen de Miguel Aleman (1947), por primera vez la vivienda figurd
dentro de las politicas para alcanzar el desarrollo acorde con el modelo econdmico
keynesiano-fordista vigente: la inversidbn en construccion de obra civil y vivienda
empezo a ser considerada como un detonador de la actividad econdmica y de dotacion
de empleos.

El Estado asumi6 directamente la organizacion y administracion de las
promociones de vivienda, aunque sin la intencion de sustituir al sector privado. Por el
contrario, se buscaba establecer las condiciones adecuadas para la formacion y
consolidacion de las primeras constructoras. Asi surgié la Asociacion Mexicana de
Contratistas, formada desde 1945, que influyd en las decisiones del Estado en favor de
las empresas coniratistas, al delegar siempre la construccion de las viviendas a sus
empresas asociadas. Al iniciar e] sexenio de Aleman, los dos unicos organismos
capaces de financiar las viviendas asumieron directamente la promocién de los
conjuntos habitacionales: el Banhuopsa y La Direccion de Pensiones Civiles, las cuales
dejaban siempre la construccién a las constructoras privadas. En total, en el periodo
1947-1952, el Banhuopsa financié 5 079 créditos, entre construccién de vivienda y
créditos a terceros (Sanchez, 1958: 196).

Por su parte, la Direccion de Pensiones Civiles (ISSSTE) inici6 su promocion de
vivienda con el primer multifamiliar de México, el Conjunto Miguel Aleman. Inicialmente,
se contemplaba la construccion de 200 viviendas; sin embargo, Mario Pani influenciado
por las ideas de la Carta de Atenas y de Le Courbusier aprovecho, junto con Bernardo
Quintana, la oportunidad que les ofrecié la Direccion de Pensiones Civiles para
replantear el proyecto, construyendo finalmente 1 080 departamentos.

Los recursos que el Fondo de Pensiones Civiles destiné entre 1847 y 1949 a la
construccién del multifamiliar Miguel Aleman marcaron un importante impulso en los
esfuerzos que el Estado destind para la construccion de vivienda en alquiler. Sin

embargo, quizé el hecho de mayor trascendencia fue que las empresas constructoras
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abrieron un nuevo mercado en la construccion de vivienda, con la realizacion del
multifamiliar Miguel Aleman, hasta el grado de que una de las empresas constructoras
mas importantes en México nacioé en 1947 con este proyecto: la ICA (Ingenieros Civiles
Asociados).

En el ambito internacional, a raiz de la segunda guerra mundial, muchos paises
europeos enfrentaron la necesidad de reconstruir las ciudades, por lo que se acepto la
necesidad sustancial de la intervencidon del Estado en la provision de vivienda, bajo el
argumento del insuficiente nivel de ingresos de las clases trabajadoras para recurrir al
mercado abierto (Ball, 1988).

El Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) inicié su actividad promotora de
vivienda en un momento en el cual en el ambito internacional se impulsaba 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 invirtieran en la
construccion y adquisicion de viviendas, que serian arrendadas a sus
derechohabientes.

En 1954 se fundé el Instituto Nacional de la Vivienda (INv), con varios objetivos:
promover y desarrollar programas de construccién y mejoramiento habitacional;
regenerar zonas de tugurios y viviendas insalubres en zonas urbanas y rurales; formar
personal especializado 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, la Direccidon de Pensiones Civiles se transformd en el Instituto de
Seguridad Social al Servicio de los Trabajadores del Estado (iSSSTE), el cual
contemplaba objetivos mas amplios y disponia de mayores recursos para permitir a sus
beneficiarios un mayor acceso a prestaciones sociales, entre ellas la adquisicion de
casas o terrenos, préstamos hipotecarios y viviendas econdémicas en arrendamiento. El
ISSSTE podria adquirir viviendas o terrenos para construir, particularmente conjuntos o

unidades habitacionales, concepto que la Direccién de Pensiones Civiles habia abierto
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el camino diez afos antes con el financiamiento de la construccion del multifamilar
Miguel Aleman en la ciudad de México, como proyecto de vivienda en alquiler para sus
derechohabientes. Esta modalidad de dotacién habitacional representé cerca de 7 mil
departamentos, de los cuales 85% se encontraban en la capital. "

En el cuadro 3 se resume cuales fueron las instituciones creadas de 1925 a
1960 y algunas de sus caracteristicas importantes.

Desde el punto de vista de la participacion estatal, en materia de vivienda las
primeras acciones se iniciaron en los afos treinta. Sin embargo, el Estado no asumic
como responsabilidad propia la provision de vivienda para los trabajadores, sino que
delegd en la sociedad misma y en las condiciones econdmicas individuales la
posibilidad de satisfacer sus necesidades habitacionales.

La dotacién de vivienda de los organismos instituidos en este periodo (cuadro |,
en la Introduccion) fue alcanzo cerca de 54 mil viviendas, siendo poco significativa 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 poblacion considerada mas importante para la
conformacion del Estado mexicano: la burocracia, debido a su importancia en la

consolidacion del aparato administrativo del Estado.

" En Europa la reconstruccion de ciudades y viviendas se daba a través del BIRF, y con una
fuerte intervencion del Estado, modelo y tipo de arquitectura que en México seria copiado.
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CUADRO 3

Instituciones gubernamentales con acciones de vivienda en México, 1930-1960

Acciones relacionadas con la Afo de Poblacion Origen de los recursos
Instituciones dotacion de Vivienda Fundacién Beneficiadas financieros
1925-1937. Fondo para la jubilacion de los empleados
federales.
Direccion de Pensiones 1937. Se modificd su ley para permitir que las cantidades 1925 Trabajadores al servicio Fiscales
Civiles y de Retiro excedentes se inviertan en préstamos hipotecarios que del Estado
beneficien a los propios trabajadores al servicio del Estado.
1947. Se inicio el proyecto de vivienda multifamiliar.
1) Emisién y colocacién de valores (bonos
No se especifica la hipotecarios, certificaciéon de participacién
Banco Nacional Hipotecario Institucién bancaria oficial dirigida a promover y orientar el | 1933 poblacién que pretendia inmobiliaria, certificados de inversion, certificados
de Urbanizacion y Obras financiamiento para la realizaciéon de obras plblicas y Banhuopsa atender, aunque sus para vivienda de interés social y otros)
Publicas S.A. / Fondo servicios de interés social como la vivienda. primeros conjuntos se 2) Créditos otorgados por instituciones bancarias
Hipotecario Publico 1947 dirigieron a burécratas. nacionales o extranjeras
(Banhuopsa / FHP) FHP 3) Recursos del gobierno federal y de otros
organismos publicos.
Trabajadores del DDF y
Departamento del Distrito Promocién y construccion de vivienda para sus familias afectadas por las
Federal (DDF) trabajadores. 1934 obras del Departamento.
Fiscales
Atender la demanda habitacional en las areas rurales y
Instituto Nacional de la urbanas de aquellos grupos que no podian beneficiarse de Trabajadores de escasos
Vivienda (INV) la accion de otras instituciones de vivienda. 1954 recursos. Fi
iscales
Direccién de Pensiones Crédito para la adquisiciéon de vivienda a terceros. Trabajadores al servicio de
Militares 1955 las fuerzas armadas. Fiscales
Instituto Mexicano del Seguro | Construccion de vivienda para sus derechohabientes. Trabajadores de empresas | Aportaciones de trabajadores y empresarios
Social (IMSS) 1956 privadas afiliados en el (patrones).
IMSS.
Petréleos Mexicanos Construccion de vivienda para sus trabajadores 1943 Trabajadores de Pemex Fiscales
(Pemex)
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C. EL CREDITO HIPOTECARIO EN LA BANCA DE DESARROLLO Y COMERCIAL

Dado que la vivienda es un bien costoso y de dificil acceso para la poblacion
asalariada, es necesaria la existencia de sistemas crediticios. EI movimiento
revolucionario dejé inoperante la banca, no fue sino hasta 1932, que se daria forma a la
nueva Ley de Instituciones de Crédito, en la cual se aceptaba la constitucion de un
Banco Nacional Hipotecario Urbano y de Obras Publicas (Banhuopsa, actualmente
Banobras). Su creacién habia sido planteada desde 1926, pero fue hasta 1933 que se
fund6 con un capital formado por 60% de aportacion federal y 40% de instituciones
semi-oficiales e iniciativa privada.' E| objetivo del Banco fue cubrir el vacio que existia
en el credito de largo plazo e iniciar la formacién del mercado de valores, asi como
otorgar crédito para la construccidon de viviendas de bajo costo, para instalaciones
industrial y obras de servicio publico en las cuales 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, de manera gue tendria una doble funcion: de vinculo entre el mercado de
capitales y las necesidades de crédito, y para la de seleccionar las operaciones que
habrian de administrarse y recuperar las inversiones. El Banhuopsa se centr6 en el
financiamiento de las obras que aseguraran perfectamente la recuperacion del dinero,
con lo cual logré hacer del financiamiento de la inversion publica una de las mas
seguras de la época (Sanchez, 1958:189).

La responsabilidad de elegir correctamente los proyectos a financiar estuvo a

cargo del Consejo de Administracion, el cual era dirigido por los accionistas privados

1% «g capital autorizado del Banco fue de $25 000 000.00, habiéndose pagado por los

suscriptores la suma de $10 000 000.00, de la cual el Gobierno aportd la suma de $6 000 000.00 y las
empresas semi-oficiales, instituciones y empresas privadas, $4 000 000.00” (Sanchez, 1958:188).
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que aunque aportaron una menor inversion para la constitucion del capital social,
tenian a su cargo las decisiones del Banco. De esta forma, entre 1934 y 1946, la mayor
parte de los proyectos que se financiaron estaban relacionados con las obras de
drenaje, agua y caminos, debido a la garantia que se tenia en su recuperacion, sin que
se considerara el financiamiento de la vivienda hasta mediados de la siguiente década.
Estas acciones perritieron la consolidacion del sector de la construccion.

A pesar de que el Banhuopsa tenia entre sus finalidades el financiamiento de
habitaciones baratas, esa actividad se delegd en manos de los bancos hipotecarios y
su filial, la Asociacion Hipotecaria Mexicana, S.A. constituida en 1933, y a la cual se le
encargo la responsabilidad de ejecutar las politicas del Banco en materia de vivienda.
Las escasas acciones de la Asociacion se dirigieron a distintas obras urbanas o, en su
caso, al financiamiento de viviendas residenciales, sin que se lograra poner en practica
los planes trazados por el Banco para fomentar la construccion de viviendas baratas.
Después de analizar y evaluar la participacion de los bancos hipotecarios se llego a la
conclusion de que para sacar adelante un programa de vivienda de interés social era
necesaria una mayor participacion por parte del Estado, ya que los mecanismos
formales del mercado no lograban atender las necesidades de la poblacion de menores
recursos (Sanchez, 1958:199).

En 1946, el Banhuopsa adquirié el Banco de Fomento de la Habitacion que entre
1941 a 1946, habia financiado en el Distrito Federal la construccion de la colonia del
Parque, la Unidad Esperanza, la primer seccion de la colonia el Periodista, y la colonia
Miguel Aleman en Mérida, Yucatan, sumando en total 428 unidades que pasaron a ser
parte de los activos del Banco. A partir de 1947, el Banco inicia un programa de
inversiones para la construccion de viviendas baratas, ademas de promover las
inversiones en vivienda, el organismo tuvo la funcién de impulsar las mismas al actuar
como consejero, agente técnico y financiero en la planeacion y ejecucion de cualquier
programa relacionado con la habitacién. Para llevar a cabo esas labores, las reformas a

la ley del organismo, en 1946, establecieron la creacion de un Fondo de Habitaciones
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Populares (FHP) responsable de ejecutar, por cuenta del Banco, el financiamiento y
construccion de la vivienda.

Entre las facultades que se le dieron al organismo figura el caracter de instituto
central de los bancos de ahorro y préstamo para la vivienda, autorizado para efectuar
diversas operaciones con los mismos. Durante el sexenio de Aleman la mayor parte de
los recursos (71%) que el Banco destind a la construccién se invirtieron en las
promociones que el FHP llevd a cabo. EI monto restante (29%) se destin6é al
financiamiento de otros organismos de vivienda, asi como para la construccion de
vivienda por parte de algunas industrias (Sanchez 1958: 194-196).

Hasta 1949, la banca hipotecaria realizaba sus operaciones inmobiliarias bajo el
sistema de ahorro-préstamo, es decir, que con el dinero que recibia de los ahorradores
canalizaba una parte para el financiamiento de la vivienda. El principal obstaculo era
que se limitaba al sistema hipotecario, debido a que los bancos sélo pueden financiar
un namero limitado de créditos. Al desarrollarse los fideicomisos, los bancos no tienen
que entregar financiamiento directamente, sino que buscaban en su cartera de clientes
a los inversionistas interesados en invertir en negocios inmobiliarios. En este caso, el
papel de los bancos hipotecarios adquiri6 una nueva modalidad: que es la venta de
servicios como: asesorias, manejo del fideicomisos (al vigilar la transparencia de las
operaciones), mediante ofrecimiento de garantias, organizando la comercializacion, la
venta y la recuperacion de los créditos, etcétera.'®

El Banco Internacional formé en 1949 el primer fideicomiso para la realizacién de
una parte de la colonia Vertiz-Narvarte. Posteriormente, la Banca Hipotecaria asumiria
la comercializacion y venta de muchos de los conjuntos producidos por fraccionadores
privados como (Ciudad Satélite en 1952) o de las promociones del mismo Estado como
la colonia Modelo (Banhuopsa), o la Unidad Tlatelolco.

Hacia finales de la década de los cincuenta la relativa estabilidad de precios y el

tipo de cambio fijo, en combinacién con la alta liquidez de bonos financieros y tasas

16 . T \ . R . . .
El Banco Internacional (Banco del Atlantico) fue una de las primeras instituciones que intervino
activamente para la formacion de la primera Ley en Condominio en 1957, lo que le permitid abrir nuevas
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reales de interés elevadas, alentaron el ahorro y por ende, el sistema hipotecario
privado incrementé su capacidad para financiar el crecimiento, tendencia que beneficid
al mercado de vivienda, sobre todo al de vivienda media y residencial. La captacion se
hacia a través de la emisién de bonos hipotecarios y cédulas."’

Hasta ese momento la oferta de vivienda se concentraba en sectores especificos
de la burocracia oficial y sindical, en las familias con mayor poder adquisitivo; sin
embargo, para la clase media que habia surgido como consecuencia del desarrollo
industrial, no existia ningun sistema de financiamiento. En un esfuerzo por atender las
necesidades habitacionales de este segmento de la poblacién, el Banhuopsa elabord,
en 1956, un plan de subsidios para los créditos que concedieran los bancos
hipotecarios privados en favor de la construccion de viviendas baratas. El subsidio
consistia en una reduccién a las tasas de interés aplicadas al comprador, siempre y
cuando el costo de la vivienda no excediera el valor maximo fijado por el propio
organismo. El programa no alcanzd los resultados esperados, debido a que desde
1957 hubo una reduccién en la demanda de los valores emitidos por la Banca
Hipotecaria (Sanchez, 1958:198-199).

En un nuevo intento por canalizar mayores recursos de la banca hacia
actividades estratégicas de la economia, entre ellas la vivienda, se reformo6 en 1957, la
Ley de Instituciones de Crédito y Organizaciones Auxiliares, con el objeto de introducir
el “encaje legal” y los “cajones selectivos de crédito”, los cuales consistian en la
exposicion publica de una garantia de reserva que las instituciones de crédito debian
depositar en el Banco de México o en la adquisicion de bonos emitidos por instituciones
publicas.

En 1958, el Banhuopsa es autorizado por el Banco de México para colocar en el

mercado de valores los bonos y cédulas para ser adquiridas por las instituciones

posibilidades en el negocio inmobiliario con el financiamiento de los primeros condominios sobre la
avenida reforma vy sitios turisticos como Acapulco.

7 “Las cédulas son titulos de crédito emitidos por particulares garantizados y colocados en el
mercado a través de la institucién, misma que se encarga de cobrar los intereses a los acreditados y
pagarlos a los emisores. Los bonos hipotecarios, por otro lado, son emitidos directamente por la
institucion y son garantizados por los préstamos hipotecarios que ésta otorga” (Copevi 1977:11).
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financieras como parte de la nueva regulacion (encaje legal). Esta medida permitiria a
la institucion recaudar una importante cantidad de recursos que se verian cristalizados
en la Unidad Adolfo Lopez Mateos (Tlatelolco) y, posteriormente, en la creacion del

Programa Financiero de Vivienda.

CUADRO 4
Instituciones crediticias

Banca de Desarrollo

Institucion Creacion Beneficiarios Fuentes de Periodo de
recursos operacion

Banco Nacional

Hipotecario de 1933 Poblacién asalariada | Bonos y cédulas en 1947-1965
Urbanizacién y de ingresos medios | el mercado financiero

Obras Plblicas

S.A.

(BANHUOPSA)

Banca Comercial

B 1936 Otorgar créditos Inversiones, bonos y 1941-1978
anca . . ; ;

bancarics a la cédulas hipotecarias
Hipotecaria poblacién asalariada

(vivienda media)

Es importante sefialar como desde los afios treinta, la accion del Estado mexicano fue
fundamental para la puesta en marcha del sector hipotecario; destacamos en especial
la fundacion y operacion de la banca de desarrollo debido a que uno de los programas
de financiamiento de vivienda del 2002, volvi6 a retomar este organismo para un nuevo

programa.

22



I. Los albores de la accion pablica en la asignacion de vivienda para asalariados (1930-1960)

D. PRIMERAS ASOCIACIONES GREMIALES DEL SECTOR CONSTRUCTOR NACIONAL

Al triunfo de la Revolucién se fincaron los mecanismos para crear el nuevo pais,
teniendo como prioridad impulsar el desarrollo interno por medio de la construccion de
carreteras, obras plblicas, escuelas y servicios para el desarrollo industriai.

La década de los afios veinte es la que definid el nacimiento de la industria de la
construccion: se apoyd al sector por medio de un impuesto a la gasolina de 3 cts.™ por
litro, para destinarlos a la construccién, conservacion y mejoramiento de los caminos
nacionales; se credé la Comision Nacional de Caminos, encargada de encausar este
impuesto y otros que se aplicaron para el impulso carretero.

Con el mismo fin, se expidi6 la Ley sobre Caminos y Puentes (26 de abril de
1926), donde se expresaba la competencia del gobierno federa! en la construccion de
caminos y puentes que se podian concesionar a particulares. Este es el antecedente
de la Ley de Obras Publicas. Al mismo tiempo, se cred la Comisién Nacional de
Irrigacion, responsable no sélo de las obras de riego sino de colonizar, dar asesoria
agricola y econémica.

Debe mencionarse que las comisiones se enfrentaron a dos obstaculos: la falta
de informacion estadistica y de personal especializado; éste ultimo problema se
resolvio con ingenieros especializados extranjeros.

En el periodo posrevolucionario, ambas comisiones constituyeron los inicios
formales de la industria de la construccion, y el Estado fue el cliente principal y
permanente. Por parte de los empresarios, también se inicid su organizacion en
Camaras y en 1917, por iniciativa del Centro Industrial Mexicano, se celebrd el Primer
Congreso Nacional de industriales, encuentro que daria por resultado la fundacion de

la Confederacion de Camaras Industriales (Concamin), el 13 de septiembre de 1918.

'® publicado el Diario Oficial de la Federacion el 26 de abril de 1926.
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En estos afios no se contaba con empresas nacionales con experiencia y
tecnologia, por lo que las grandes obras como carreteras y presas de almacenamiento
fueron construidas por empresas extranjeras. Para dar impuiso a la creacion de
empresas nacionales la Comisiéon Nacional de Caminos optdé por un sistema de
contratos revolventes, con montos de 50 mil pesos cada uno, para que se formaran las
empresas.

Algunos de los contratos para realizar las obras de infraestructura necesaria se
otorgaron a los jefes revolucionarios como compensacion economica, quienes
contrataron a ingenieros civiles para la realizacién de las obras de las cuales obtenian
un porcentaje (Garcia Cortés, 1991:12). Después de la Revolucién —a diferencia del
periodo porfirista que abrid el pais a las empresas constructoras extrarjeras— los
distintos gobiernos, dividieron las obras en pequefios contratos; para propiciar el
desarrollo de la industria de la construccién nacional y desalentar a las constructoras
extranjeras. Con la creacion de estas primeras empresas constructoras nacio el sector
nacional de la construccion. Esto concordaba con la orientacion keynesiana-fordista de
impulsar al sector interno y crear fuentes de trabajo.

En 1939 existian en el pais 90 empresas constructoras, la mayoria dedicadas a
la edificacion. En este periodo, las empresas se caracterizaban porque su principal
actividad se basaba en la construccion de obra civil (infraestructura, carretera, presas,
hospitales, etc.), pero también intervenian en la construccién de vivienda de manera
aleatoria, pues para estos grupos la construccion de vivienda representaba un cambio
en la escala y el volumen de obra.

Como vimos, la participacién de estos grupos en la construccion de vivienda se
remonta a 1947, con la construccion del muitifamiliar Miguel Aleméan. Desde ese
momento la mayoria de los conjuntos se desarrollaron bajo el sistema de contratos con
los organismos publicos de vivienda.

Entre los acontecimientos que intervinieron en la organizacion institucional de la

industria de la construcciéon puede mencionarse, en 1942, la creacién de la Comision
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Reguladora del Cemento, aunque soélo funciono por dos afios; y en 1948, la creacion de
la Camara Nacional del Cemento.

Hay que mencionar también que la Concamin se regia por la Ley de Camaras de
Comercio y de las Industrias (DOF, 18 de agosto de 1936); sin embargo, al modificarse
esta ley en 1941, durante la presidencia de Avila Camacho, es que adquirié su
naturaleza actual. '

En 1945, se inicid la organizacion institucional de la industria de la construccion
con la fundacion de la Asociacion Mexicana de Contratistas. Dicho organismo se
integréd con miembros individuales pero hay que mencionar que ya existian empresas
como “El Aguila” y “La Victoria”. Los primeros beneficios logrados para sus agremiados
fueron: facilitar las gestiones crediticias para la compra de maquinaria, efectuar
convenios fiscales para el pago del Impuesto Sobre la Renta (1SR), y el reconocimiento
del sector. Sin embargo, en este ultimo punto hay que sefalar que si bien se reconocia
a la construccidon como un sector diferente a otras industrias, por sus caracteristicas
propias, los miembros seguian cotizando como parte de la Camara Nacional de la
Industria de la Transformacion (Canacintra).

En 1949, con apoyo del Banco Nacional de México, se cred el Fondo Impulsor
de la Industria de la Construccion, que funcioné de forma similar a la de un banco, con
el fin de promover el financiamiento de obras publicas. El nuevo organismo dependié
del Banco Nacional de México, pero se integré como un organismo de contratistas con
participacion directa de los mismos.

En 1952, se fundo la Camara Nacional de la Industria de la Construccidn (CNIC),
logrando la adhesion de 130 empresarios; el nimero de agremiados crecio en los afos
posteriores y paso6 de 627 en 1955 a 1 159 para 1961 (Ziccardi, 1991: 115y 1992:31).

En el conjunto del sector de la construccidon convivian distintas formas de
produccidn, desde aquella que se caracterizaba por la utilizacion casi exclusiva de la
mano de obra y los procesos de trabajo artesanales, hasta el sector relativamente
desarrollado por la utilizacion de maquinarias y procesos industrializados de

produccion, pasando por un conglomerado diverso de formas de organizacion vy
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tamafios de empresas que se movilizaban segun los tipos de obra y la segmentacion
del mercado.

Como industria, la construccién debe ser considerada de forma relativamente
diferente con relacion a otras ramas productivas, debido a la naturaleza fisica y social
de los procesos de construccion, expresados fundamentalmente en el hecho de la
fijacion del producto al suelo y la participacion de distintos agentes que actian con
intereses particulares, los cuales definen los limites de la industria y vislumbran su
singularidad.

Un aspecto relevante es la relacion capital-trabajo, basada fundamentalmente en
la utilizacién masiva de la fuerza de trabajo, con bajos salarios, poca calificacion,
condiciones de contratacion por obra, minimas prestaciones sociales, y altos riesgos
para la salud.

La industria de la construccion esta considerada como una de las ramas
economicas que contribuyen poderosamente a los procesos de desarrollo y al
mejoramiento general de las condiciones de vida.

La razén de esta afirmacién esta fundada en la contribucion esencial para el
desarrollo historico de las estructuras de inversion o formacién bruta del capital fijo, y el
impulso de la economia a través de las politicas de inversion y de empleo en el campo
de la construccion.

La inversion en capital fijo realizada por la industria de la construccion a través
de la edificacion de fabricas, hospitales, escuelas, oficinas, comercios y servicios, y
viviendas; la construccion de carreteras y otras infraestructuras y servicios al
transporte; obras de riego y de abastecimiento de agua, asi como de saneamiento;
presas y plantas para la generacibn de energia eléctrica, instalaciones de
comunicacion y transmision de energia; instalaciones petroleras y petroquimicas, y
todo tipo de construcciones, de mantenimiento y de mejoramiento de la vida moderna,
constituyen las condiciones materiales fundamentales para los avances del desarrollo y

el aumento de los niveles de vida.
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La actividad de la construccion contribuye, por lo general, con méas de la mitad
de la inversion bruta en capital fijo," y su participacion en el Producto Interno Bruto
(PiB) suele variar entre 3% y 8% en la mayoria de los paises en desarrollo.

En el caso mexicano, el sector de la construccién, tuvo un papel fundamental en
la consolidacion dei modelo desarrollo urbano, industrial e institucional.

Entre 1930 y 1948, la inversion bruta de capital fijo representé mas del 50% en el
rubro: comunicaciones y transporte, que incluye carreteras, ferrocarriles, ductos,
maritimas, aéreas y telecomunicaciones (véase las graficas 2 y 3), lo cual explica, en
gran medida, que el comportamiento del Producto Interno Bruto del sector se
mantuviera en promedio a una tasa anual de 13.8% (1940 a 1947), tasa que supera
con creces la del Producto Interno Bruto, el cual se mantenia en promedio en 5.2 por
ciento.

Como podemos ver en la gréafica 3 el comportamiento del producto interno bruto
del sector de la construccién mantiene una relacion directa con el crecimiento del PiB
nacional, por lo que podemos concluir que el sector constructor mantiene
encadenamientos productivos positivos en todos los planos incluso en la generacion
directa de empleos. El PIB present6 tasas negativas, en los afios 1948, 1953, 1961, lo
cual se explica mas por cuestiones politicas, especificamente los cambios en la

administracion presidencial.

19 . .. L, . , " .

El otro componente del capital fijo es la “inversion en equipamiento,” y constituye, en general,

fos vehiculos, maquinaria, herramientas, aparatos electronicos, etc., utilizados en conjuncién con la
estructura construida (Ball, 1997).
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GRAFICA 3

Producto interno bruto y sector de la construccién en México, 1939-1962
Tasas de crecimiento

TASA DE CRECIMIENTO

Es importante recordar como ya lo sefialamos antes que este periodo fue la era de las
politicas keynesianas, cuya base era la necesidad de la intervencion del Estado para
contrarrestar las recesiones economicas, mediante la creacidon de las condiciones
econdmicas (imposicion del nivel minimo de salarios) para fomentar el empleo a través
de la inversion en obras de infraestructura y de la puesta en marcha de medidas
tendientes a corregir el mal funcionamiento del mercado, con el fin de restablecer la
confianza tanto de los inversionistas como de los consumidores (Boyer, 1996).

En resumen, se puede decir que entre 1934 y 1962 las prioridades fueron crear
las instituciones referentes a la seguridad social que permitieran cumplir con parte de
las expectativas sociales surgidas de la Revoluciéon y acordes al modelo de desarrollo
que se proponia implantar en México. En el mismo sentido, se destiné una importante
parte de la inversion publica a la infraestructura necesaria para la industrializacion del
pais.

Para cumplir con estas prioridades se hizo necesaria la creacidon de las
instituciones de crédito que financiaran estas acciones y que a la par pusieran en

marcha al sector hipotecario.
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Una vez atendidas las demandas de seguridad social infraestructura, y con las
instituciones de crédito necesarias, el gobierno en turno estuvo en posibilidad de iniciar
la participacion en la dotacion de vivienda en los afios treinta. Sin embargo, al no contar
con suficientes recursos centr6 su atencién en atender a parte del sector de la
burocracia, que era su base de apoyo, y delegd en la sociedad misma, y en las
condiciones economicas individuales, la posibilidad de satisfacer sus necesidades
habitacionales.

La inversion en construccién de infraestructura, y en menor medida de vivienda,
permitid el surgimiento del sector constructor nacional; el cual al reconocer la
importancia de su relacidon con el Estado como su principal cliente, se organizé en
asociaciones grermiales que le facilitaror la negociacion.

La década de 1940 es el parteaguas entre una sociedad rural y la naciente
sociedad urbana. Aungue este periodo responde a las demandas de la lucha social, el
proyecto de desarrollo econdmico siguié el modelo de los paises capitalistas, lo que
llevo al pais a la dependencia econdémica, y en el caso que nos ocupa, de la vivienda,
la cual, como veremos en el transcurso de este trabajo, no quedara exenta de esta
situacion.

Finalmente, podemos decir que en dicho periodo y la siguiente década se
crearon las bases juridicas que permitieron la consolidacion del sector constructor, y el
incipiente desarrollo de las empresas constructoras de vivienda dependié de los
recursos que los distintos gobiernos destinan para este fin. Dicha relacion entre el
sector productor capitalista de vivienda y los gobiernos en turno surgié en esta época y

se consolido, como veremos mas adelante, en las Ultimas décadas del siglo xx.
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Il. EL PROGRAMA FINANCIERO DE VIVIENDA Y SU CIRCUNSTANCIA ECONOMICA

El escenario socioeconémico en el que surge y consolida el Programa Financiero
de la Vivienda (PFV)1 coincide con el auge del desarrollo industrial del modelo
economico de sustitucion de importaciones. En el periodo 1959-1970, llamado de
crecimiento estabilizador, se asocio con el crecimiento sostenido del PIB y con una
gran estabilidad de precios (véase graficos 4 y 5). También se caracterizo por el
fortalecimiento de la participacion del Estado, tanto en calidad de agente
economico directo, como de controlador, planificador y regulador de la esfera
economica, financiera y social.

Por otra parte, en este periodo el crecimiento de la poblaciéon urbana
impactd en el desarrollo de las ciudades: para 1970, la poblacién urbana
sobrepasaba a la rural con 58.7% de la total; las grandes ciudades como el Distrito
Federal, Guadalajara y Monterrey crecieron hacia sus muriicipios periféricos
(cuadro 5). La poblacion desempleada, subempleada o de muy bajos ingresos, no
podia acceder a suelo y vivienda urbanos ofrecidos por inversionistas privados, por
lo que comenzaron a constituirse nuevos y mayores asentamientos en terrenos

muchas veces inadecuados, y con ausencia de infraestructura y servicios.

" El prv fue concretado en 1963 mediante la creacion, por parte de la Secretaria de

Hacienda y Crédito Publico (SHCP), de dos fideicomisos en el Banco de México: el Fondo de
Operacion y Descuento Bancario a la Vivienda (Fovi) y el Fondo de Garantfa y Apoyo a los Créditos
para la Vivienda (Foga). Anteriormente las condiciones crediticias en el mercado financiero hacian
dificil el acceso de las personas de escasos y medianos recursos al crédito hipotecario, ya que la
inversion inicial era de entre 50% y 70 % del valor de la vivienda, y las tasas de interés muy altas.
Ademas, |a disponibilidad de fondos de las instituciones hipotecarias eran bastante reducidas,
incluso para el crédito a los sectores solventes (Schteingart, 1988b: 112).

? Esa nueva situacion de la realidad urbana comenzo a verse desde los afios cincuenta en
la explosion de asentamientos registrada en lo que ahora se conoce como Ciudad Nezahuaicoyotl,
y en las faldas de los cerros y lomas al poniente y norte del Distrito Federal, incluyendo a los
municipios vecinos de Naucalpan y Tlanepantia. En la década de 1960, el fenomeno se intensificd
aun mas en los pedregales al sur de la capital del pais asi como en otros suburbios de su zona
metropolitana; también era ya notable en los esteros, dunas y cerros de muchas otras ciudades
costeras, riberefias o fronterizas como Tampico, Coatzacoalcos, Manatitlan, Acapulco,
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Ademas, la accion del Estado que se concretaba basicamente a través del
Banhuopsa, la Direccién de Pensiones Civiles, el IMSS y el INV era muy limitada y

no satisfacia la creciente problematica.

CUADRO 5
Poblacién urbana y rural de México 1950-1970*
1950 1960 1970
Afos % % %

Poblacion | 10 983483 | 42.6| 17 705118| 50.7| 28 308 556 58.7

urbana

Poblacion | 14 807 534| 57.4| 17218 011| 49.3 19916 682 41.2

Rural

Total 25791 017|100 34923129 100| 48 225 238 100

Fuente: INEGI, Indicadores Sociodemograficos de México, 1930-2000, 2001, pp. 23.
*Se considera como “poblacién urbana” aquella que reside en localidades de 2 500 y mas
habitantes, y “rural” la que reside en localidades menores de 2 500 habitantes.

Dentro de este contexto, varios factores tienen una gran importancia, en tanto
constituyeron los elementos que propiciaron de manera mas directa la creacion
del PFV: la consolidacion del sistema financiero mexicano, el establecimiento de

un control selectivo del crédito y el papel interventor del Estado.

Zihuatanejo, Manzanillo, Tijuana y Ciudad Juarez; sin embargo, resultaba peor ain en ciudades
como Guadalajara, Ledn y Puebla (Infonavit, 1988:284).
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A. FACTORES QUE DETERMINARON LA CREACION DEL PFV

El sistema financiero mexicano, cuyo surgimiento en la década de 1930 se
relacioné con el desarrollo industrial,® cobré un auge importante en los afios
cincuenta, debido a la necesidad de ampliar el sistema crediticio, y de estimular asi
la inversion en el sector industrial y en otros sectores de la economia. Sin embargo,
aunque a final de dicha década este sector financiero se encontraba consolidado y
en estrecha dinamica con el sector industrial, tendia a afianzarse un proceso
creciente de alta concentracion organizativa y de capital —debido a la posicion
dominante que tenian las sociedades financieras en el mercado— con lo cual
constituia el centro de toda la organizacion y del manejo de la mayor parte de los
flujos de la banca privada. No obstante, en el terreno institucional y de servicios el
sistema se habia especializado y diversificado lo suficiente en el financiamiento a
las actividades" productivas.4

En este capitulo se presentan los periodos mas relevantes por la coyuntura
politica y econbébmica de Fovi. El caso de esta institucion se desarrolla a detalle
porque es el organismo que refleja los cambios en la orientacion de la politica
habitacional a partir de la crisis econémica de 1982. En 2001 el Fovi dio origen a

la Sociedad Hipotecaria Federal (sHF).”

* El sistema financiero mexicano se desarrollé segun los siguientes aspectos: el avance
cada vez mayor de la actividad industrial y bancaria la concentracion industrial de ciertos sectores y
de los recursos privados de financiamiento; un control creciente de las grandes industrias por los
grupos bancarios, principalmente a través de las sociedades financieras; y el desarrollo de los
monopolios privados.

* La estructura financiera institucional imperante en México en ese entonces estaba
compuesta por los bancos de depo6sito y descuento, bancos de ahorro, sociedades financieras,
bancos hipotecarios, compaiiias fiduciarias, bancos de capitalizaciéon, y bancos de ahorro y
préstamo para la vivienda.

® EI 11 de octubre de 2001 se publico en el Diario Oficial de la Federacion la creacion de la
SHF como "una entidad financiera encargada de promover, mediante el otorgamiento de créditos y
garantias, la construccion y adquisicion de viviendas de interés social, asi como la bursatilizacion
de carteras hipotecarias generadas por intermediarios financieros* (www.shf.gob.mx/intro.htm).
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Desde 1953, se registré un crecimiento industrial sostenido. Fue un periodo
caracterizado por un mayor poder adquisitivo de la poblacion, lo que incremento
la demanda en bienes y servicios. El crecimiento observado desde finales de la
década de los cincuenta en las ciudades aumenté la necesidad de suelo,
servicios basicos, infraestructura y vivienda. En este sentido, las condiciones del
pais coincidian con lo que Lipietz plantea para los nuevos paises industrializados,
donde la industrializacion fue financiada a través de la transferencia de créditos y
tecnologia provenientes del fordismo central; segun el mismo autor, este proceso
se acompafio de un gran crecimiento urbano.®

A finales de los afios cincuenta, con el crecimiento y la estabilidad
econdmica, una proporcion creciente del ahorro interno se canalizd al sistema
bancario, asegurado por el establecimiento de un sistema de control selectivo del
crédito que condujo al sistema bancario privado a tener una participacion
obligatoria en las actividades del sector publico, o que ayudd a fortalecer la
inversion en sectores estratégicos de la economia.’

En el periodo 1960-1970, el sector industrial crecio en 8.8% promedio
anual, superando el aumento de 6.5% promedio anual entre 1950 y 1960,% esto
coadyuvado por el comportamiento favorable de la inflacion: el indice de precios
en México mantuvo un promedio anual de 2.4% de 1960-1970 (véase la gréfica
5). Esta situacién posibilité la estabilidad en las tasas de interés, las cuales eran
determinadas por las autoridades monetarias tanto del lado del depésito (tasa

pasiva) como de los préstamos (tasa activa), y el crédito se orientaba de manera

6 Segun Lipietz el fordismo central es un régimen de acumulacion que implica una
reubicacién sistematica del producto, con lo cual se registra durante un periodo prolongado una
cierta adecuacion entre las transformaciones de las condiciones de producciéon y la transformacion
de las condiciones de consumo (Lipietz, 1985:3).

" El denominado control selectivo del crédito, no es otra cosa que el establecimiento del
encaje legal o la obligatoriedad de las instituciones financieras de destinar un porcentaje de su
captacion al crédito a sectores considerados prioritarios por el Estado. Las primeras regulaciones
al respecto del encaje legal obligatorio fueron dispuestas con las modificaciones a la Ley General
de Instituciones de Crédito y Organismos Auxiliares en 1949 y 1957 para los bancos de deposito y
para las financieras, respectivamente.

® El crecimiento de las tasas de la produccion se debid, en parte, a que se contaba con un
abastecimiento de insumos provenientes del campo a bajo costo e insumos importados baratos lo
cual permiti6 mantener bajos costos de produccién y elevar los margenes de ganancia sin
necesidad de aumentar los precios.
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selectiva por tres instrumentos: el encaje legal, las instituciones nacionales de
crédito y los fondos de fomento.? Ello permitio altos niveles de rentabilidad, lo cual
facilita ritmos crecientes de inversion. Igualmente, la inversion bruta del sector
publico fue creciente, ubicandose por encima de 9% promedio anual (Huerta,
1986:24-25).

Este dinamismo también se observé en el sector de la construcciéon. Entre
1963 y 1970, dicho sector crecié a una tasa promedio anual de 12.7% en su
producto interno bruto (véase la grafica 4). En este periodo el motor del
crecimiento se sustenté en el desarrollo industrial (manufacturas, sector de la
construccién, entre otros), con una estrategia que pretendid articular los
mercados segmentados de la produccién agricola y la creciente industria con las

grandes inversiones en infraestructura.

GRAFICA 4

PRODUCTO INTERNO BRUTO Y SECTOR CONSTRUCCION 1939-1981
TASAS DE CRECIMIENTO

>»0>» A
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Fuente: Elaboracion propia con datos de INEG!. Sistema de Cuentas Nacionales de México.

® “Asi, el sistema financiero mexicano de la época del desarrollo estabilizador estaba
dominado por los bancos, y en su muy rudimentario mercado financiero predominaban los titulos
gubernamentales de largo plazo y los bonos financieros, por 1o que no se realizaban operaciones
de mercado abierto. El Banco de México instrumentaba la politica monetaria recurriendo a la
intervencién directa mediante topes a la tasa de interés, cambios en la razén de requerimientos de
reservas, controles cuantitativos del crédito y modificaciones a la tasa de remuneracion de los
depdsitos” (Guillen, 2002: 566).
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GRAFICA 5

Tasas de Bonos Hipotecarios e Inflacion del Indice
Nacional de Precios al Consumidor, 1939 a 1982
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Fuente: Banco de México. Indicadores Econémicos (varios nimeros).
Tasas de Bonos Hipotecarios antes de 1973. Después de 1973 es el
Costo Porcentual Promedio de Captacion (CPP) del sistema bancario.

Asimismo, en los primeros afios de la década de 1960, las reservas del Banco de
México aumentaron considerablemente debido a la importante inversion publica,
privada y extranjera, a la repatriacién de capitales y a la emisidén (por primera
vez), por parte de esta institucion, de bonos del gobierno mexicano en los
mercados mundiales.

En este contexto, el Estado y sus instituciones financieras desempefiaban un
papel fundamental por sus acciones en el marco regulador, la seguridad
proporcionada al sistema en su conjunto (por la garantia de ser fiador del mismo) la
explosion de los gastos publicos (constituyendo el Estado el principal cliente del
sistema), y la dindmica impulsada por Nacional Financiera S.A. (Nafinsa) y
Banhuopsa al sector en general.

Sumado al bienestar econdmico y a la dinamica del sector financiero, el
Estado llevo a cabo reajustes en lo que respecta al sistema institucional mediante
las transformaciones impuestas a la normatividad juridica. Las modificaciones a la
Ley General de Instituciones de Crédito y Organizaciones Auxiliares (LGIC), en
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1962, estuvieron orientadas a la readecuacion del funcionamiento de los bancos y
la reglamentacion de los créditos, con el objetivo de fomentar el financiamiento de
las actividades del sector productivo, ampliar los préstamos para la adquisicion de
bienes de consumo duradero y atender las necesidades de crédito para la
construccion de viviendas populares o de “interés social”.'® Con estas
modificaciones, las cuales facultaron a los bancos de ahorro, hipotecarios y de
ahorro y préstamo para la vivienda, a que concediesen préstamos hipotecarios
hasta por 80% del valor de las garantias, se busco eliminar, entre otras, algunas de
las barreras crediticias que impedian el acceso al financiamiento hipotecario de
sectores de menores recursos, en tanto que permitidé la ampliacion de las
coberturas crediticias, con lo cual la exigencia de los usuarios de credito era una
menor aportacion.

El aspecto esencial de estas reformas fue la obligatoriedad impuesta a las
instituciones bancarias de destinar una parte de sus recursos captados del ahorro
publico a préstamos para la adquisicion y/o construccion de viviendas."’

Para la vivienda de interés social, en particular, la nueva LGIC, faculté a:

1) los departamentos de ahorro a otorgar crédito hipotecario para vivienda de
interés social —hasta en 30% de sus recursos— a sujetos de crédito que
pudieran contar con 20% del valor del inmueble a adquirir; asimismo, se les

autorizd a establecer cuentas especiales de ahorro individual y a recibir

"Bl PRV surge en un momento en que tanto en el plano continental como en el nacional
comenz6 desarrollando con fuerza el concepto de “vivienda de interés social”, surgida del Consejo
Interamericano Econémico y Social (CIES) en 1958 como “aquella que es asequible, de manera que
no resuite onerosa en el presupuesto familiar, a personas de escasos recursos, proporcionando
alojamiento en un ambiente fisico y social que satisfaga los requisitos indispensables de seguridad,
higiene y decoro y que esté dotada de servicios sociales correspondientes” {Garza y Schteingart,
1978a: 102).

"' El Banco de México, en su politica de regulacion crediticia se encargaba, a partir de
entonces, de sefalar los porcentajes de inversion obligatoria de los recursos del ahorro publico
captados por la banca, a los diferentes sectores prioritarios de la economia. En los inicios del PFv, la
estructura del sistema bancario estaba dividida en diversos tipos de departamentos (hipotecarios,
financiero y de depésito y ahorro) cada uno de los cuales financiaba segln un régimen propio y por
tanto, variaban los porcentajes de canalizacion, con lo cual siendo fos departamentos hipotecarios y
de ahorro eran los unicos que destinaban recursos a la vivienda de interés social. En términos
generales, el encaje legal fue de alrededor de 3%, aplicado de forma variable y segun las
instituciones. Este procedimiento se realiz6 hasta 1879, cuando se establecié un régimen obligatorio
Unico para las instituciones de crédito, entonces consolidadas como banca multiple. No obstante, con
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apoyo financiero de organismos oficiales dedicados al fomento de
viviendas;

i) las instituciones de crédito hipotecario a ampliar sus créditos hipotecarios
hasta por 80% del valor de los inmuebles cuando se tratase de vivienda de
interés social; ampliar en diez veces su capacidad de pasivo en relacion
con su capital y reservas de capital, y recibir apoyo financiero de
organismos oficiales;

iil) las instituciones de ahorro y préstamo, otorgar créditos escalonados desde
que se iniciaran los planes de conjunto, sin necesidad del periodo de ahorro

previo de los planes individuales.

Estas medidas significaron un importante avance en la formacion de
capitales que complementaran los escasos recursos publicos para destinar a la
vivienda de interés social, limitacion considerada una de las trabas para satisfacer,
en la escala suficiente, la oferta de viviendas a los sectores sociales de bajos
ingresos. Este fue el argumento principal de la creacion del Programa Financiero
de Vivienda, ademas de buscar otros objetivos tales como, la generacién masiva
de empleos y la creacion de garantias financieras que generaran confianza vy
estimularan la inversion privada en éste sector.

En general, el aumento de los recursos financieros mixtos y las reformas
juridicas brindaron la oportunidad al gobierno de ofrecer respuestas publicas a las
demandas de viviendas presentadas por las capas medias y bajas de la poblacion
urbana,*? procurando atacar de este modo, la pobreza urbana, considerada como
una de las causas principales de la inestabilidad social, y las movilizaciones y
demostraciones de protestas comunes en la época y en todo el continente, que

siguio a la Revolucién Cubana.

la crisis de los afios ochenta, este porcentaje llegd a ascender entre 1986 y 1989 a 6% (Banco de
México, 1980a: 90-92).

"2 Entre 1963 y 1979 el PFV canalizd recursos (sistema bancario, adquirientes y Fovi) por
un total de 27, 409 millones de pesos, los que representaron el otorgamiento de 252,989 créditos
de vivienda en todo el pais (Cfr. Banco de México, 1980b: 7-9).
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En resumen, la politica publica en materia de habitacion acentu6 el perfil
benefactor del Estado nacional y su participacion en el disefio y realizacion de
acciones en aquellas esferas que no resultaban atrayentes para la iniciativa privada
del sector de la vivienda,' propiciando a través de estas medidas la participacion

de este Gltimo en los programas plblicos habitacionales.**

B. OPERACION DEL FOVi Y DESARROLLO DEL PROMOTOR DE VIVIENDA

El Fovi fue concebido, principalmente, para fomentar, apoyar y coordinar las
acciones del PFv. Ha funcionado como un organismo coordinador de las
inversiones y la oferta de la vivienda de interés social, y como el movilizador
fundamental de los recursos internos para destinarlos a la vivienda de bajo costo.
Dentro de estas dos grandes funciones, su labor se concretaba en actuar como: a)
‘banco de segundo piso”, es decir, con funciones crediticias directas para
promotores, desarrolladores de viviendas y personas individuales, las cuales
realizaba, a través de la banca comercial; b) un organismo 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 estimulacion del
empleo; c¢) regulador de las acciones de la banca privada y de las condiciones
crediticias generales (importes, plazos, tasas, etc.), y d) asesor, al proporcionar
orientacion financiera, legal, técnica y socioeconémica, tanto a los promotores de
vivienda como a las instituciones crediticias para que éstas pudieran desarrollar sus

programas habitacionales.

¥ Martha Schteingart asegura que el momento de creacion del PFV coincide con un periodo
en que el Estado mexicano funda fideicomisos como parte de la politica de desarrollar aquellas
actividades que habian estado restringida por falta de fondos (Schteingart, 1988b: 112-113).

" En 1980 la participacion del PFV, representaba el 25% del total de la inversion de los
organismos publicos en vivienda (Cfr. Banco de México, 1980b, Op. Cit., pp. 7-9.).
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El Foga,15 por su parte, estaba encargado de la regulacién de los tipos de
interés en las operaciones crediticias, asi como de garantizar a los bancos la
recuperacion de sus préstamos en caso de incumplimiento de pagos de los
acreditados. Este organismo generé para las instituciones crediticias un clima de
confianza en la recuperacién 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 de ese
sector.

El PFv conform6 sus recursos originales para destinar al financiamiento a la
vivienda con fondos integrados por los préstamos de los organismos financieros
internacionales: la Agencia Internacional de Desarrollo (aD) y el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID); fondos publicos otorgados por la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, y con el encaje legal a los fondos captados por la
banca privada.17

El modelo econdmico de sustitucion de importaciones comenzd a
experimentar una fuerte contradiccién en su relacién con el mercado externo: por
un lado, la politica economica sustentaba el control a las importaciones con
medidas proteccionistas; mientras que por otro lado, el mantenimiento de un tipo
de cambio fijo que sobrevaluaba el peso hacia mas baratas las importaciones y.
dificuitaba las exportaciones. El modelo manifestdé sintomas de agotamiento por
el prolongado proteccionismo, excesivo y discriminatorio que generd: una

asignacion ineficiente de recursos entre sectores de la economia; rentas

> En mayo de 1985, el Foga dejo de funcionar como organismo independiente y sus
funciones fueron absorbidas por el Fovi. Hasta ese momento, el Fovi era denominado Fondo de
Operacion y Descuento Bancario a la Vivienda; sin embargo con la fusiéon administrativa del Foga,
mantuvo las siglas pero pasé a denominarse, Fondo de Operacion y Financiamiento Bancario de la
Vivienda. (Banco de México, 1980b, p. 88).

'® Por ejemplo, entre 1976 y 1978 las instituciones hipotecarias y de ahorro, apoyadas por
el Foga, invirtieron un total de 2 miliones 649 mil pesos. De esta cifra, 584 mil corresponden a
1976, 654 mila 1977 y 1 411 a 1978, (Banco de México, 1979:24).

"7 El PRV recibio en 1963 recursos presupuestarios del gobierno federal por 200 millones de
pesos. En 1964 recibi6 recursos de la AID por 250 millones y del BID por 125 millones. Asi mismo, el
primer conjunto de viviendas de interés social promovido por el Fovi en 1964 se construyé con otro
préstamo externo, proveniente del American Federation of Labour and Congress of Industrial
Crganization de 125 millones. No obstante, el volumen mayoritario de los recursos invertidos con el
PFV procedié del ahorro publico, mediante el encaje legal aplicado a la banca (Garza y Schteingart,
1978a: 104-106).
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monopdlicas garantizadas por la permanencia de estimulos fiscales; la
concentracion del ingreso en aquellas empresas nacionales y extranjeras de
caracter monopdlico, y la ineficiencia por el surgimiento de mercados cautivos.

El desequilibrio externo se pronuncié ain mas al haber un aumento
drastico en los déficit de la balanza de cuenta corriente (aument6 a una tasa
promedio anual de 27%) y en el saldo de la balanza comercial, que fueron muy
superiores a los ocurridos en el periodo anterior. La politica comercial tendi6 a ser
mas racional en su estructura proteccionista: en 1975 se tomaron varias medidas
de politica arancelaria que tuvieron por objeto eliminar el caracter excesivo y
discriminatorio que lo venia caracterizando.

No obstante, se mantuvo el aumento de la inversién publica al representar
40% de la inversion total en 1970 y llegar a 56 % en 1975, lo cual en proporcion
del Producto Interno Bruto Nacional era de 6.8% a principios del periodo, y de
10.9% en 1975; fundamentalmente, su destino siguid orientado al sector
industrial. Por su parte, el sector del la construccién mostro un crecimiento de
12.5% promedio anual (véase gréafica 4).

En 1976, dicho modelo experimentd su primera crisis financiera grave, con
una importante devaluacion del peso frente al dolar, que se habia mantenido fijo
durante 22 afios. Esta situacién se dio basicamente como consecuencia de los
aumentos extraordinarios del déficit publico y el endeudamiento externo que
procuraban sostener el crecimiento econémico, asi como, por el aumento de la
inflacion.

Las grandes necesidades de gasto e inversién puablica que la dinamica
economica fue exigiendo, se tradujeron en el aumento de la participacion del
déficit publico en el piB, al pasar de 1.8% en 1970 a 7.2% en 1976. Por lo mismo,
la mayor parte del financiamiento bancario se canalizé al sector publico: en 1970
el sector publico utilizo 24.2% del total del financiamiento otorgado; en cambio, en
1977 lo hacia con 63.5%. Tales recursos fueron insuficientes para cubrir el déficit
publico, lo que obligd a recurrir al endeudamiento externo que, en 1972 financiaba
6.7% del déficit, y en 1976 32.9% (Huerta, 1986: 50, 53). Dicho endeudamiento
permitid impulsar el crecimiento econdémico durante este periodo; empero, el

40



II. El programa financiero de vivienda y su circunstancia economica

elevado déficit publico explica el proceso inflacionario que se observo a partir de
1972 (véase la gréfica 5).

Otro factor que configuré las condiciones de incertidumbre en 1976, fue la
presion del sector externo (desequilibrio externo e incremento del pago por
servicio de la deuda externa al aumentar las tasas de interés internacionales), lo
que generé una mayor incertidumbre a la inversién productiva privada, que
prefirid canalizar sus excedentes a la especulacion en el mercado financiero
provocando, a su vez, fuertes fugas de capitales antes y durante la devaluacion.'®

Después la devaluacion de 1976, México suscribié un convenio de facilidad
ampliada con el Fondo Monetario Internacional que conducia a la instauracion de
politicas de ajuste al desequilibrio externo (que limitaba el crecimiento del
endeudamiento y la emision primaria de dinero), con vigencia de 1976 a 1978. Sin
embargo, el descubrimiento de grandes reservas de hidrocarburos que convirtio al
pais en una potencia petrolera posibilitd la continuidad del endeudamiento en los
mercados internacionales y difirié en cierto modo el ajuste suscrito.

Dicha oportunidad hizo que durante 1978 a 1981 fuera posible crecer a
tasas del 9.2% anual (véase grafica 4). Se retomo el dinamismo de la economia
mexicana y de sus sectores productivos con un crecimiento acelerado. El sector
de la construccion crecio a una tasa promedio del 13% anual. El gasto publico
recobr6 fuerza a partir de 1977 (aunque nunca con los niveles del primer
quinquenio). El crecimiento real de la inversién fija bruta del sector publico
alcanzd6 un ritmo de 27.9% en 1978 y de 16.4% en 1979; en dicho lapso, el gasto
de inversién puablica represent6 el 3% del PiB. Con ello, el déficit gubernamental
se mantuvo estable, al pasar de 5.7% a 6.6% entre 1977 y 1979 como porcentaje
del PIB. Sin embargo, la inflacion sigui6 avanzando debido a los efectos de la

devaluacion, alcanzando un nivel maximo, en 1980, de 40.6% (véase la grafica

" Los acontecimientos previos que desembocaron en |a crisis de 1976 (y luego también en
la de 1982) estuvieron estrechamente relacionados con los mercados financieros, en términos de
descontroles cuantitativos del crédito, asi como con la combinacién de tasas de interés y de tipo de
cambio fijos; aspectos ligados al proceso en el que ocurrian simultdneamente fuga de capitales
privados y endeudamiento privado externo, en los meses anteriores a las devaluaciones (Aspe,
1993: 68).

41



il. El programa financiero de vivienda y su circunstancia economica

5), y con ello el limite de la capacidad de endeudamiento de la economia
mexicana, que en 1982 cayd en una crisis de largo plazo.

En el PFv, el concepto de vivienda de interés social fue asociado y calculado
sobre la base de los salarios minimos vigentes en las diferentes regiones del pais.
Durante la primera década de existencia del programa, el mismo conternplé un sélo
tipo de vivienda de interés social (vis-A, vivienda de interés social para acreditado
de ingresos bajos), y el objetivo era destinarla a sectores de poblacion con ingresos
entre 3 y 6 veces el salario minimo (vsMm). Mas adelante, entre 1974 y 1977, con el
aumento del costo de la vivienda debido a la inflacion, la cobertura social del
programa se desplaza hacia sectores de mayores ingresos, por lo que, a partir de
febrero de 1978, en un intento por ampliar la cobertura social del Fondo, se
afadieron dos nuevos tipos de vivienda de interés social a la ya existente: VAIM
(vivienda de interés social para acreditados de ingresos minimos), y la vIs-B (para
acreditados de ingresos medios). A partir de febrero de 1982 se cre6 un nuevo tipo
de financiamiento: el de la vivienda para arrendamiento (vis-R). Con estas acciones
se logrd cubrir un espectro de poblacién que va desde los 1.9 alos 5.6 vsm.™®

Estos cambios en los tipos de viviendas obedecian fundamentalmente al
interés de ampliar la cobertura social de los servicios del Fovi. Sin embargo, como
mencionamos, los vaivenes de la economia del pais, asi como las propias
caracteristicas del sistema de pagos, han mantenido una tendencia constante de
desplazamiento de su cobertura social hacia los sectores de mejores ingresos,
reduciéndose asi el espectro de poblacion beneficiada.”

El Fovi manejé dos tipos de programas crediticios, fundamentaimente los

créditos individuales y los créditos puente, ambos otorgados a personas

' Como se vera en capitulos sucesivos la tipologia de vivienda del Fovi ha continuado
cambiando, pero no logra corregirse la tendencia a beneficiar a los estratos de poblacion de
mejores ingresos (Banco de México, 1980a: 92-94).

Por otra parte, algunos elementos, no contemplados en la reglamentaciéon encarecian el
valor de la vivienda. Por ejemplo, al valor de la vivienda Fovi, en conjuntos multifamiliares se afadia el
valor del estacionamiento ( PFv, Banco de México, Viviendas de Interés Social Tipos VAIM, VIS-A, y
VIS-B, Banco de México, México, 1980). Ademas de estos incrementos del valor de la vivienda,
otro elemento que contribuia a desplazar su cobertura hacia sectores medios era la falta de
controles estrictos en el momento de hacer constar los ingresos de los sujetos de créditos. Por
ejemplo, los sujetos de crédito podian declarar menores ingresos gue los reales, sin que esto fuera
verificado exhaustivamente por el Fondo.
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individuales o promotores de viviendas para diferentes acciones constructivas, tales
como: la construccién (incluyendo la urbanizacion respectiva), mejoramiento, o
adquisicion de vivienda.

El crédito puente se otorgaba para la construccibn y mejoramiento de
vivienda y podia comprender la adquisicion del terreno (cuando era justificable
segun criterio del Fovi). Mientras, el crédito individual se otorgaba para la
adquisicion de vivienda a familias que fueran a habitarlas. La tasa de interés de
este tipo de crédito hasta el afio mencionado (con algunas variaciones) para: VAIM
vario de 9% a 11%; vIs-A: 14% vy; vis-B: mas de 14% (alrededar de 26%), pero
menos que el cPp. El plazo maximo de amortizacion de dichos créditos era de entre
15 a 20 afos.

Dentro de su papel regulador el Fondo impuso tasas de interés menores a
las ofrecidas en el mercado financiero, plazos mas largos y ventajosos para l0s
usuarios, facilidades con el enganche a los créditos al reducirlos hasta 20% del
valor del inmueble, y garantias a los créditos otorgados por las instituciones
financieras. De esta manera se proporcionaba subsidios implicitos e indirectos tanto
a promotores y a adquirentes, por el costo de oportunidad de estos creditos con
relacion al resto del financiamiento y por las tasas de interes no equiparadas a la
inflacion, siendo esta diferencia (entre el valor de las tasas de interés mercantiles y
las ofrecidas por Fovi) absorbidas por el Fondo.?'

En terminos generales podriamos concluir que, desde el punto de vista de la
modernizacion del sistema financiero y de la politica social, el PFV y la gestion de los

organismos que lo integran fue una medida oportuna del gobierno para movilizar

2 Durante los primeros diez afios de funcionamientc del Fondo las condiciones

inflacionarias en el pais se mantuvieron bajas, por lo cual el nivel de recuperacién de su cartera
crediticia fue elevada; sin embargo desde finales de los afos setenta esta situacién comenzé a
cambiar y el aumento de la inflacion hacla que el subsidio implicito aumentara; o que obligé al
fondo a ajustar sus tasas de interés, realizandolo de forma muy leve y gradual, al menos hasta
1884. En cuanto al subsidio implicito, éste fue muchas veces criticado por sectores bancarios que
se oponian al encaje legal, con el argumento que el hecho de que el Fondo contara con recursos
obligados de la banca y ofreciera tasas de interés menores a las del mercado implicé para el
sistema bancario pérdida de eficiencia, por lo que la tendencia general era la de incrementar las
tasas de interés de mercado a otros tipos de créditos; es decir, que en |a practica, el subsidio
aplicado a la vivienda era compensado por otros sectores sociales de la poblacién.
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recursos financieros publicos y privados, internos y externos y ponerlos en funcién
de las necesidades sociales.

En este intento, el papel coordinador y movilizador del Estado mexicano se
destacé de una manera muy concreta y satisfactoria. La idea de integrar, en un
inicio, capitales mixtos publico-privado significod, en términos de la redistribucion de
ingresos, una medida que procuraba amparar a los sectores medios bajos de la
poblacion, defendiéndolos de la especulacion y los mecanismos mercantiles del
sector inmobiliario privado. De esta forma, se ofrecian nuevas oportunidades a
estos sectores de ingresar al consumo de los bienes inmuebles.

Desde otro punto de vista, sus programas crediticios a promotores y
desarrolladores de vivienda, tanto como a personas individuales, sirvieron para
eludir, en buena medida, las practicas corporativistas y clientelistas, comunes en
México, en la medida en que no se necesitaba afiliacion de ningan tipo para recibir
los créditos que la institucién brindaba. Este sistema estimulé la gestion de los
promotores de vivienda, actividad practicamente inexistente en el pais antes de los
afos sesenta.

Sin embargo, el enfoque mercantil que fue suscribiendo el PFv con relacion a
la vivienda de interés social, no resulté del todo eficaz, en tanto los precios de las
viviendas, asi como algunos de los requisitos del estandar técnico de las mismas y
las caracteristicas socioecondmicas que debian poseer las personas sujetas, de
créditos (contar con garantias minimas de respaldo de crédito, ser jefes de familia,
etc.), mantuvieron excluidos del programa a los segmentos de poblacion
empleados en el sector informal, o recién inmigrada de las zonas rurales del pais,
que integraban el llamado ejercito industrial de reserva y, por lo tanto, mantuvo
fuera del mercado inmobiliario a la mayoria de la poblacién pobre y no consiguio
impedir la proliferacién de invasiones. Esta tendencia se vio agudizada en la
medida en que no se disefiaron, en la escala suficiente, programas paralelos que
atendieran el fenomeno del aumento de la demanda de vivienda para estratos
pobres sea como fuere, el desarroilo del mercado inmobiliario que hizo posible el

PFV permitié la emergencia de nuevos actores en el sector.
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El promotor de vivienda tiene su origen con la formacién del PFv/Fovi a
mediados de la década de los sesenta, sobre todo por el auge del crédito
bancario. Es dificil establecer una definicion de promotor de vivienda, pues
existen distintos niveles de intervenciéon para dicha actividad. Un promotor de
vivienda puede actuar como intermediario entre los distintos actores (propietario,
constructora, autoridad, créditos, urbanizacién, comercializacion) o tener dentro
de sus funciones algunas o todas las actividades que se llevan a cabo dentro de
una promocion de vivienda.

De tal suerte que un promotor de vivienda puede describirse como el
empresario que concibe, gestiona, administra y coloca productos inmobiliarios en
el mercado, se distingue del empresario de la construccion, quien solo
desempefia una parte de la promociéon y la construccién. En este sentido,
coincide con el promotor estudiado por Topalov (Topalov 1975, 1979).

Pueden idertificarse claramente dos etapas de gran participacion de este
agente; la primera de 1963 a 1976, corresponde a un periodo caracterizado por la
existencia de crédito hipotecario y una demanda de vivienda de sectores medios
de la poblacién. Este periodo termina con la cancelacién de los créditos desde
1976 y las dificiles condiciones de la economia, que propiciaron una fuerte
disminucién de la actividad promotora privada, pues este agente necesariamente
requiere del apoyo financiero. Aquellos promotores que subsisten dependen de
los recursos del PFv. En los afios noventa este agente recibié un impulso al
cambiar la orientacion de la politica de vivienda.

El promotor intermediario se refiere a todos aquellos agentes que no
participan directamente en la construccion. El grado de participaciéon es diferente
dependiendo la empresa; existe el promotor que basa su labor en la experiencia y
en los contactos personales, lo que le permite subcontratar todos los servicios,
ademas de buscar asociaciones o pagos en especie con los distintos actores que
participan, como pueden ser los vendedores de materiales, los constructores, los
arquitectos, los propietarios de terrenos y los inversionistas.

Este tipo de promotor tuvo, en esa época, en mayor o en menor medida,
las siguientes caracteristicas:
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e Tienen poca capacidad financiera, que le impide ejecutar la
construccion o la comercializacion directamente.

e Su labor basicamente es la de un intermediario entre los distintos
actores (constructor, propietario del terreno, financiero, comprador,
comercializador).

» Su negocio no es la construccion de [a vivienda, sino el manejo del
negocio.

e Su actividad depende fundamentalmente de la disponibilidad de
créditos hipotecarios.

» Subcontratan casi todos los servicios especializados.

e Su operacion se basa en su experiencia, prestigio y asociaciones.

e £l pago a sus proveedores y participantes en las promociones se
hace, en ocasiones, en especie, es decir, propiedades como casas.

e Normalmente adquieren lotes urbanizados o terrencs con todos los
Servicios.

e Su principal virtud es la flexibilidad, y su principal desventaja es que
los altos costos de produccion les impiden entrar al mercado de
vivienda economica.

» Las promociones normalmente no superaban las 100 viviendas.

» Sus directivos no siempre estan ligados con el sector de la
construccion {abogados, contadores, administradores y otras

profesiones).

Algunos de las empresas promotoras fueron: Grupo SAVAL, Promotora DEA,

U-caLLI, Constructora Marfil, MB promociones y Condak.
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C. CRISIS ECONOMICA EN LOS ANOS OCHENTA

En 1982, la economia mexicana habia presentado la mas aguda crisis de su
historia, caracterizada por sus desequilibrios fundamentales en las finanzas
publicas y del sector externo (déficit en la cuenta corriente de la balanza de
pagos), combinados con la suspension de los flujos de ahorro externo, al igual
que del deterioro de los términos de intercambio y la devaluacion, marcaron el
comienzo de una elevada inflacion y estancamiento econoémico.

El crecimiento econdmico no sélo se estancd sino que mostro tasas
negativas de crecimiento (-0.6% del PiB nacional) que se generalizé a las demas
actividades econdmicas, provocando su desplome. Los sectores mas afectados
fueron la construccion (su caida fue de -7.1%) y la industria manufacturera se
prolong6é adun mas en 1983 con una recesidon de la economia de 4.2 % y una
reduccion mayor en el sector de la construccion (-19.2%) (véase el anexo
estadistico, cuadro 4-C).

En el periodo anterior, la economia mexicana habia dependido en gran
medida de la exportacion petrolera, lo que algunos autores Ilaman
“petrodependencia”, la cual generé un crecimiento econdmico artificial. La caida
en los precios internacionales del petrdleo redujo la capacidad de pago
correspondientes a la amortizacion de la deuda publica externa. Ello, aunado al
alza de las tasas de interés internacionales en 1981 y 1982 —que, por un lado,
comenz a observar una salida masiva de capitales que condujo al agotamiento
de las reservas internacionales y, por otro, un aumento en el pago por concepto
de intereses de la deuda externa— implico la suspension de pagos en sus
compromisos externos por insolvencia financiera, “el desencadenamiento de la
crisis es originado por la escasez de divisas para cubrir las obligaciones con el
exterior tanto con relacién a la deuda misma como para obtener las importaciones

que requiere la dinamica de la produccion” (Huerta, 1986: 105).
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La inflacién de los precios al consumidor alcanzé niveles practicamente del
100% en 1982 (98.9%), cuestion sin precedentes en la historia econdmica de
Meéxico. Asi, el tipo de interés real presenté rendimiento negativo, lo cual también
tendi6 a incrementarse, y que produjo la contraccion del gasto y el crédito
(gréfical del anexo estadistico).

El déficit del sector publico ascendié a 8.9% como proporcién del Producto
Interno Bruto. Como respuesta a la crisis, se pusieron en practica medidas de
ajuste, por una parte, tendientes a la reordenacién financiera y, por otra, la
reactivacion de la economia, cuya principal preocupacion se centrd en abatir la
inflacion, la inestabilidad cambiaria y la especulacion que desestabilizaba la
evolucion de la economia.

Se puso en marcha el Programa Inmediato de Reordenacion Econdémica
(PIRE), cuyos objetivos se orientaron al saneamiento de las finanzas publicas y a
sentar las bases para una recuperacion de la economia a mediano plazo. “Las
iniciativas del PIRE trajeron consigo una reduccion sin precedentes en los déficit
primario y operacional; sin embargo, el déficit total como parte del PIB permanecio
en un nivel alto entre 1983 y 1985, el balance primario mejoré en 10.7% del PIB y
el superavit operacional en 6.3%” (Aspe, 1993: 22). En general, el déficit
financiero del sector publico, se redujo al representar 8.9% como proporcion del
PIB en 1982, en comparacion con el 17.6% de 1982, lo cual fue producto de la
disminucion relativa del gasto (crecimiento nominal de 61.8% contra 82% del PIB)
como del incremento de los ingresos, que se duplicaron (Villarreal, 1976: 425).

Las medidas instrumentadas permitieron reducir la inflacidn
paulatinamente, por lo que en 1984 alcanzo un nivel de 65.4%, lo que represento
36.5 puntos menos al registrado en 1983 (cuadro 7 Anexo Estadistico).

Sin embargo, en 1983 los costos economicos fueron: a) contraccion de la
actividad productiva, debido a la reducciéon en el flujo de inversion fija bruta
(-27.9%), la del sector publico cay6 en -32.5%, en tanto que la del sector privado
lo hizo en -24.2%. Por componentes, la importacién de maquinaria y equipo fue la
que mostro la evolucion mas desfavorable, con una tasa de -62.5%, seguido por
la maguinaria nacional con -26.3% y la construccion -19.9%; b) la demanda
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interna se vio disminuida en -10.7%, producto del drastico decremento de la
inversion y de los menores niveles del gasto de consumo. Lo anterior no fue
compensado por el incremento de las exportaciones (5.1%); y d) el empleo en la
economia decrecié en -1.5%; por su parte el poder adquisitivo del salario minimo

real descendi6 en -16.8% (cuadro 6).

CUADRO 6
Evolucién de los principales indicadores del ajuste, 1982-1987
Tasas de crecimiento

f Indicador 1982 | 1983 | 1984 | 1985|1986 1987
Producto Interno Bruto -0.6 -4.2 3.6/ 2.6/ -3.8 1.7
Inversion fija bruta -15.9] -27.9 5.5 6.4] -11.7 nd.
e Publica -14.2| -32.5 0.6| -4.4| -16.8/ n.d.
e Privada -17.3] -24.2 9.0| 13.4| -8.8/ n.d.
Consumo 1.2 -6.8 3.00 2.0 -4.6 nd.
Salario minimo real -11.6/ -16.8 -6.8/ -1.2| -89 -7.9
Exportaciones totales 5.6 5.1 8.4| -10.5| -26.0| 29.4
e Petroleras 13.1, -2.8 3.6 -11.1] -57.3| 38.7
e No petroleras -1.9 324 184 -7.5 410 234
e Manufactureras -1.2 60.9 256 -6.1] 21.1| 359
Importaciones totales -38.0, -40.8 31.6/| 17.4| -13.5 6.7
Tasas de interés (CPP) 320 49.0f 56.0 48.0] 72.0] 99.0
indice Nacional de Precios al

‘Consumidor 989 80.8 29.2| 63.7| 105.7| 159.2

Fuente: Elaborado con base en datos del Banco de México.
Nota: n.d.= no disponible.
CPP= Costo Porcentual Promedio de Captacién Bancaria.

Una vez recuperado el periodo de ajuste financiero, en 1984 se reactivd la
economia con un crecimiento de 3.6%, basado principalmente en la expansion
del gasto publico y en la desaceleracion del tipo de cambio, lo que reanudé el
crecimiento de la demanda interna que sirviera de estimulo a la produccién. El
sector industrial experimentd un mayor dinamismo (4.4%) y el sector de la
construccion recuperd su ritmo ascendente perdido en el bienio anterior al crecer

5.4 por ciento.
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No obstante, a mediados de los afios ochenta se presentd un nuevo
desequilibrio financiero que se debi6 al aumento del déficit publico: se observo un
margen de sobrevaluacion del tipo de cambio y rendimientos negativos en las
tasas de interés reales, en comparacién con las del exterior.

‘A partir de diciembre de 1985 se inicié6 una nueva caida en el precio
internacional del petrdleo, agudizandose este proceso a lo largo del primer
semestre de 1986 ante la drastica caida de los ingresos petroleros y la nula
disponibilidad de crédito externo, el efecto del shock se absorbié finaimente
mediante una drastica contraccion de la demanda agregada (4.4%), el incremento
en la devaluacion real de la moneda y un aumento en las tasas de interés que
propicié la entrada de capitales y el aumento en la inflacion (105.7%)" (Villarreal
1976. 431).

A su vez, la inversion fija bruta disminuyd 11.7% y la inversion publica y
privada descendieron -16.8 y -8.8%, respectivamente (véase cuadro 6), o que
originé una contraccion mayor de la economia mexicana (-3.8%), en términos
reales; el sector de la construccién, por su parte, disminuyé 10.3 por ciento.

En cuanto a los indicadores del sector financiero, la inflacién del 105.7
repercutido en un mayor incremento de las tasas de interés alcanzando niveles de
72%, dicho aumento y se mantuvo para 1987 con niveles de 159% y 99%,
respectivamente. En lo que respecta a las finanzas publicas, en 1986, se
present6 un déficit financiero de 16.3%, derivado del pago de intereses de la
deuda externa.

Entre las nuevas medidas de ajuste instrumentadas se puso en marcha el
Programa de Aliento al Crecimiento (PAC), con el objetivo principal de lograr la
recuperacion del crecimiento econémico en un marco de estabilidad financiera.
Se firmaron converiios con el Fondo Monetario Internacional, donde se pretendia
lograr una mayor recaudacion fiscal que aumentara los ingresos del Estado y el
saneamiento de las finanzas publicas; se restringié el crédito externo y la
renegociacion de la deuda externa. En 1987, en el mercado de valores, la pérdida
accionaria y la baja en los rendimientos de las acciones, debido a la baja

pronunciada en el indice de la Bolsa Mexicana de Valores, y posteriormente de
S0
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las bolsas del mundo, junto con las tasas de interés reales negativas de los
certificados de depodsito y el desfasamiento en el ajuste del tipo de cambio
controlado y con el prepago de la deuda externa, motivd una demanda de
dolares, lo que origind6 una salida masiva de capitales que impulsaron
expectativas de una devaluacion que fue de 41%, lo que estimuid el crecimiento

en la inflacion.

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

A pesar de que el periodo recesivo e inflacionario que comenz6 a permear la
economia mexicana a partir de 1973 no se tradujo directamente en un
decaimiento de la produccidn habitacional en el pais,®® la agudeza de la crisis,
fundamentalmente después de 1982, obligd a los organismos de vivienda a
introducir cambios en la forma y contenido de su actuacion y los servicios que
brindaban, en particular en el caso del Fondo de Operacién y Financiamiento de
la Vivienda.

El Fovi, desde sus origenes en 1963, habia mantenido un sistema

crediticio basado en pagos estructurados en cuotas nominales constantes (cuotas

ZA partir de 1973, la economia mexicana comenz6 a dar muestras de agotamiento a

través de manifestaciones como el aumento constante de la inflacion, situacion que se agudizéd
paulatinamente, hasta que en 1982 el pais entré en una profunda crisis marcada por el
desequilibrio en casi todos los indicadores macroeconémicos. A pesar de esta profunda recesion,
la construccion publica de vivienda crecié. Por ejemplo, entre 1983 y 1987, la tasa de crecimiento
anual de unidades concluidas era de 11.16%, en promedio.
Tal comportamiento llama la atencién si se tiene en cuenta que la tasa de crecimiento del gasto
social per capita descendi6 a -7.13%. La razén fundamental que explicaria este incremento se
debe a que, en realidad, los recursos invertidos en la construccion de vivienda en esa época no
provenian del sector fiscal, sino que se estructuraban con capitales de la captaciéon de ahorro del
publico por la banca comercial (encaje legal), con los préstamos de la banca internacional, con los
recursos recuperados de las carteras crediticias de los fondos de vivienda y con los fondos de
salario indirectoc (5%) de los trabajadores acreditados en el sistema de seguridad social, entre
otros. Cfr. Schteingart, 1989:150; Sedue, 1989:19 y CEPAL, 1994.
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fijas),23 el cual funcion6 adecuédamente mientras las condiciones econdmicas
generales del pais tuvieron un comportamiento estable. Sin embargo, con la
aparicion del periodo inflacionario a partir de 1973,* se asistio a un constante
alza del costo y los precios de la vivienda, fundamentalmente debido al
encarecimiento de los materiales de construccion.?® En tales circunstancias, los
mecanismos utilizados por el Fondo hasta ese momento —otorgamiento de
créditos a cuotas fijas preferenciales inferiores a las del mercado— dejaron de
funcionar eficientemente debido, fundamentalmente, a que el valor de las mismas
se vio rezagado considerablemente con respecto al aumento de la inflacion. Es
decir, mientras que el Fondo mantenia constantes sus tasas de interés, las tasas
crediticias del mercado y el valor de la vivienda aumentaban con la inflacion.

Como consecuencia de lo anterior, se produce un descontrol sobre el
subsidio, por lo que se aumenté el costo de oportunidad del mismo, se
incrementd la cartera vencida en vivienda y se tensionaron 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 de los programas del Fondo.

Esta contradiccion de la cobertura social del Fondo no sélo ocurre en el
sentido directo del desplazamiento de los “cajones” hacia los segmentos de
poblacion de mejores ingresos (que seran analizados mas adelante), sino que
también se presentaron de manera indirecta con los cofinanciamientos y las
promociones.

En primer lugar, debido a la reestructuracion del PFv, los cofinanciamientos
que éste brindaba a otros organismos de vivienda que atendian directamente a la

poblacion de bajos ingresos, como era el caso del Indeco y Codeur, se vieron

# Entre 1963 y 1979 los créditos de Fovi se contrataban a tasa de interés maximo que
determinaba el Banco de México, y oscilaban entre 10% y 12% anual. Schteingart, Op. Cit., p. 140,
y Fovi Foga, Banco de México, 1980:30.

il partir de 1973 se inicié una etapa de inflacién ascendente en el pais que en 1977
llegaba a 30.4%. A partir de 1982, con la agudizacion de la crisis y los desequilibrios econdémicos,
la tasa de inflacién subié por encima de 60% anual (Cfr. Banco de México, 1986:112).

% Segun datos del Fondo, entre 1975 y 1989 el Indice Nacional del Costo de Edificacion de
la Vivienda de Interés Social (INCEVIS), aumenté como promedio de 115.58 en 1975 a 32266.3 en
1989 (Cfr. Fovi, 1995 y Schteingart, 1988:147).
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recortados. El recorte implico 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 bajos se encarecieran, afectando de esta forma a la
mayor parte de sus usuarios (Schteingart, 1989: 42-43).

A lo anterior se sumo, como un segundo elemento, el hecho de que a partir
de 1977, las promociones privadas de vivienda empezaron a predominar sobre la
promociones publicas, es decir, mayor cantidad de promotores privados
comenzaron a interesarse en adquirir los créditos del Fondo para la produccion,
por lo cual, y dado los intereses utilitarios de este sector, se fue privilegiando mas
inversién y promocién de vivienda de los tipos mas caros que los dirigidos a
sectores de pocos recursos De esta manera, el apoyo a los segmentos pobres
fue disminuyendo.

Las principales modificaciones introducidas por el Fondo en 1979
obedecian a la necesidad de mantener los niveles de recuperacion crediticia
—relativamente altos— que usualmente mostraba la institucion, a ampliar la
cobertura social de sus servicios y a reducir los subsidios; indicadores cuyo
comportamiento se habia visto afectado por la inflacion.

Con tal objetivo, se establecid un sistema de pagos nominales crecientes,
segun el cual las tasas de interés eran ajustadas por el Banco de México
anualmente, en atencién a los vaivenes del costo de captacién promedio de la
banca (cpp). Cuando en el transcurso de un afio el aumento de las tasas era
superior al 2%, los acreditados podian pagar el saldo insoluto por adelantado, sin
que la institucion de crédito pudiera hacer cobros adicionales o solicitar una
ampliacion del plazo del mismo, y sin que pudiera sobrepasar los veinte afios. Las
tasas de interés para los créditos individuales, en este periodo oscilaban entre
10.5% y 12%, segun el tipo de vivienda, y de 11.5% a 13% para los créditos
puente (Banco de México, 1982: 32).

En 1980, el sistema de ajuste anual de pagos y tasas de interés fue
readecuado nuevamente y sustituido por un sistema de ajustes trimestrales
basado en las variaciones del cPP, no pudiéndose sobrepasar, en ningln caso, a
la cifra que resultase de restar 7 puntos porcentuales a este indicador. Como
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resultado, se dio una variacién en las tasa 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 amortizacién de los créditos
individuales se determinarian en funcion de la tasa de interés aplicable al
momento de otorgarse el mismo, en la siguiente forma: el primer afo se
establecian pagos iguales calculados sobre la amortizacién conjunta a 20 afios. A
partir del segundo afo, se amortizaria el monto del crédito de manera creciente
hasta 8% anual, con plazos no menores de 10 ni mayores de 20 afos. En este
periodo, al igual que en el anterior, se recomendaba a las instituciones de crédito
procurar que los abonos mensuales representasen aproximadamente 20% de los
ingresos familiares de los acreditados, y que en ninglin caso éstos significaran
mas de 25% de los mismos para los créditos individuales. Para el caso de los
créditos puente, al sistema anterior se le cargaba, ademas, y por una sola vez,
1% adicional sobre el monto de la operacién (Banco de México, 1980). Sin
embargo, estas condiciones crediticias dejaron de ser, a su vez, eficientes, dado
que el contexto econémico de inflaciéon se agudizaba de manera considerable.”®

De esta manera la utilizacién de pagos e intereses nominales (aunque sea
de manera creciente) provocaba que la amortizacién real del crédito se
concentrara en el primer periodo del plazo, es decir, en la medida en que la
inflacion aumentaba se aceleraba la amortizacion y se concentraban los pagos al
principio del crédito, por lo que los acreditados se ven obligados a contar con
grandes ingresos y/o liqguidez para poder cubrir los pagos iniciales (Banco de
México, 1980: 116; Consultores en Desarrollo, 1994: 211). Esta situacion se
agravaba si se intentaba elevar el monto de las tasas de interés.

Por otra parte, los rezagos de las tasas de interés con relacién a la
inflacibn y al alza de las tasa de interés del mercado provocaron que
disminuyeran paulatinamente la recuperacioén real del crédito con relacion al

crédito otorgado, por lo que la banca sufria pérdidas constantes en la operacion

% por ejlemplo, la tasa de interés de Fovi respecto a la tasa inflacion en 1975 tenia un
rezago de -5%. En 1980 la distancia entre las tasas del organismo y la tasa de inflacion se amplié a
-11.6%. Para 1983 las tasas reales del organismo respecto a la inflacion mostraban un rezago de -
43.6% (Cfr. Banco de México, 1980:113).
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de la cartera de vivienda de interés social, ya que las tasas de interés no llegaban
a cubrir los costos de captacion, y de esta manera se elevaban los montos del
subsidio y los costos de oportunidad del mismo.

En resumen, la falta de flexibilidad de los sistemas de pagos empleados
habian estado inmovilizando las tasas de interés, al elevar los subsidios, afectar
las utilidades bancarias y limitar los servicios de Fovi. Por ello, siguiendo su
tendencia de adecuarse a las condiciones economicas prevalecientes, y con el
interés de priorizar la recuperacion de su cartera crediticia el Fovi adoptd un
nuevo paquete de modificaciones, con las cuales se transformo el sistema de
pagos empleado hasta el momento, y se aplicd un sistema de equivalencia de los
montos crediticios y sus pagos respecto de los salarios minimos vigentes, es
decir, para los adquirientes de vivienda (crédito individual) el monto del crédito y
el sistema de pago se expresarian en nimero de salarios minimos (vsm). De igual
manera, se comenzo a clasificar a los sujetos de créditoc y los tipos de vivienda a
la que éstos tendrian acceso.

Esta equiparacion significo que los pagos mensuales del crédito
aumentaran segun aumentaba el salario minimo, pero solamente hasta 70% del
mismo (por ejemplo, si el salaric minimo aumentaba 10 pesos, los pagos
mensuales aumentaban también pero solo siete pesos).

El pago mensual de los créditos —luego de las modificaciones— se
calculaba multiplicando por 30 el salario minimo diario del Distrito Federal
(SMDDF), vigente hasta el 1 de febrero anterior a la fecha de contratacion del
crédito. El resultado de ese producto era multiplicado, ademas, por un factor de
pago que oscilaba entre 0.5 y 2.30 veces el salario minimo,*’ segun el tipo de
vivienda y la zona donde se construye. Asi, el pago se ajustaria el primero de
febrero de cada afio hasta |a liquidacion total del crédito.

En lo que respecta a las tasas de interés, el mecanismo especifico de
ajuste se establecid de acuerdo a dos etapas: a partir de 1984, las tasas de

interés iniciales maximas las establecia el Banco de México segin el tipo de

*’ Este es un constante aplicado por el Fondo para corregir los aumentos de la inflacion y
ajustar a la misma el pago mensual.
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vivienda. Las mismas tenian un rango de entre 15% y 35%. El ajuste se aplicaria
el primero de febrero de cada afio, de tal manera que la tasa aplicable fuera el
resuitado de la suma de los intereses determinados por dicho Banco (15% a
35%) vigentes hasta enero anterior al ajuste, mas la aplicacién del factor 0.15 al
incremento porcentual del SMDDF.*®

Este ajuste era aplicado s6lo en una primera etapa del crédito, cuando aun
no se habia agotado el monto del financiamiento adicional para intereses (lo cual
se describira mas adelante). Una vez agotado el financiamiento adicional se
iniciaba la segunda etapa de ajuste de las tasas de interés.

En la segunda etapa, la tasa de interés era ajustada mensualmente, y era
igual al cociente resuitante de dividir el pago mensual mulitiplicado por 12, entre la
cantidad que resultara de sumar el saldo insoluto del crédito, mas 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:
crédito inicial y crédito para el financiamiento de intereses. El crédito inicial estaba
acotado en funcién de los precios y valores de las viviendas determinados
trimestralmente por el Banco de México en numero salarios minimos.

E! 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 cual los intereses fueran mayores
que el pago mensual. Es decir, el financiamiento adicional se podia ejercer para
pagar la diferencia entre el total del pago mensual y el aumento de la tasa de
interés.

La creacion de los créditos para el financiamiento de intereses fue una
medida importante para evitar la amortizacion acelerada de los créditos. Segun
estudios realizados por el Banco de México, una de las formas mas eficaces de

evitar este indeseable efecto de la inflacidon sobre la amortizacidn crediticia era

2 E| incremento porcentual del salario minimo diario del D.F se definié considerando la
variacion del salario minimo vigente en la fecha de ajuste respecto del vigente el primero de
febrero del afio anterior {Cfr. Banco de México, 1980:110).
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brindar financiamiento ilimitado para el pago de los créditos (Banco de Mexico,
1980: 156-157).

Los créditos individuales se adquirian sin plazo fijo de liquidacion pero, a
pesar de eso, la ley establecia que el plazo maximo de vencimiento para los
mismos era de 20 afios, de manera que, si al término de éste existia saldo
insoluto a cargo del acreditado, éste no estaba obligado a pagar siempre que se
hubiera mantenido al corriente en sus pagos mensuales.

Para los creditos puente, destinados a los promotores de vivienda para la
construccion (incluyendo urbanizacion y adquisicion del suelo en caso justificado),
el mejoramiento de vivienda y la remodelacién urbana, las tasas de interés
aplicadas hasta 1984 eran de 12% y 15%, segun el tipo de vivienda.

Luego de esta fecha, las tasas de interés para este tipo de crédito
aumentaron hasta 40% para los nuevos créditos que se concedian y se aplicaba
un aumento paulatino a los créditos contratados con anterioridad, hasta que se
alcanzara el monto fijado de 40 por ciento.*

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

Este sistema tenia ciertas desventajas para los promotores, pues en el
transcurso de la obra los pagos de los intereses se aplicaban sobre los saldos
insolutos, lo cual, dentro de un ambiente inflacionario y de alza en las tasas de
interés y los costos, disminuia el monto real de lo ya pagado y les obligaba
mayores aportaciones.

El nivel de afectacion de los promotores con la aplicacion de esta medida
dependia de la habilidad de los mismos para efectuar preventas de viviendas y de
la demora que sufrieran en individualizarla (momento en el cual se transferia la

deuda de capital del promotor al comprador) (Schteingart, 1989b).

# El incremento paulatino de la tasa de interés a los créditos puente contratados antes de
febrero de 1984 se establecia partiendo de una tasa de 22% para el mes de mayo de dicho afio, a
la que se aumenta bimestralmente 2% (Cfr. Banco de México, 1980).
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Sin embargo, Schteingart, en |a obra citada, aborda varias consideraciones
que explicarian cémo la promocién privada se resarcia 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
trabajadores de ingresos medios.*

Desde el punto de vista del organismo, la aplicacion de las medidas de
1984 fueron eficientes, en tanto que los montos de subsidio que otorgaba fueron
rebajados. En 1984, el subsidio total real se redujo aproximadamente en 38.4%,
tendencia que se mantuvo el afio siguiente, aunque en menor escala. Si se
observa el comportamiento de los subsidios otorgados por peso invertido, la
tendencia también fue decreciente, aunque los mismos tenian montos

relativamente altos (el siguiente cuadro ilustra este comportamiento).

CUADRO 7

Comportamiento del subsidio por peso de cartera

Ao 1981 | 1982 | 1983 1984 1985

Cartera | 0.181| 0491 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, como se ha visto, ciertos

avances en el mejoramiento de los indicadores del servicio crediticio del Fondo, la

30 . Y .. . . .

El rejuego consistia en comprar legalmente una vivienda tipo Fovi y pagar por bajo

cuerda un precio mayor por la misma. Generaimente, a estas se le adicionaban otros servicios
como estacionamiento, cuartos de servicios, etcétera.
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persistencia y agudizacion de la crisis econdmica, provocaron, en marzo de 1986,
la necesidad de aplicar nuevos ajustes a las condiciones crediticias que el Fovi
habia implantado en 1984, de manera tal que éstas se pudieran adecuar al
incremento de las tasas de inflacién y a las nuevas condiciones bancarias
generales,31 en interés de lograr, finalmente, la reduccion de los subsidios, la
ampliacién de la cobertura social del programa y mantener la recuperacion de la
cartera crediticia del organismo para su autofinanciamiento.

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

Por otra parte, los pagos de amortizacion de los acreditados, equiparados
al vsMMm hasta 70% del incremento del mismo, fueron aumentados hasta
compararse al 100% del incremento del sMM. Ademas de este ajuste, que se
efectuaba anualmente, se comenzo a realizar otro cada mes, segun un método
que calculaba su monto al muitiplicar por 30 el salario minimo diario del Distrito
Federal, vigente el primer dia del mes de la contratacion inicial, mas el factor
correspondiente (este método se aplicaba para el primer afio). De esta manera,
cada mes aumentaba la cuota de pago mensual en el 100% del aumento del
SMDF.

De igual forma, las tasas de interés, para ambos tipos de creditos
(individuales y puentes) fueron aumentadas, asi como los montos necesarios
para el enganche. En marzo de 1986, las tasa de interés dejaron de ajustarse
anualmente y se comenzaron a adecuar mes a mes, siguiendo el mismo
procedimiento que en el pasado (aplicacion del factor del 0.15% al incremento
porcentual del salario minimo, mas el incremento con respecto al mes anterior),
por lo que aumentaron y pasaron a ser de entre 30% y 60%, segun el tipo de

vivienda. En todos los casos, su incremento fue restringido al equivalente del crp.

*' Es necesario llamar la atencion sobre el hecho de gue este periodo corresponde con el
de la nacionalizacion de la banca mexicana. Dada la importancia de esta medida para el Fovi, en
términos de financiamientos para la vivienda, subsidios y apoyos, el andlisis del impacto de la
nacionalizacién bancaria se abordara con mayor detalle.
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Aunque esta tendencia al alza de las tasas de interés ciertamente reducia
los niveles de subsidio del Fovi, en la medida en que los equiparaba a los
indicadores de las condiciones inflacionarias, las consecuencias directas de su
aplicacion segregaba de los servicios del Fondo a los sectores de mas bajos
ingresos.

Estas modificaciones de las condiciones crediticias del Fondo se
mantuvieron hasta 1989, afio en que se inici6 la desregulacién de la banca en
Mexico, y que por consiguiente introdujo nuevos cambios en el funcionamiento
del organismo, aspecto que sera tratado en el capitulo siguiente.

Consecuentemente, con el proposito de ajustar su funcionamiento a las
condiciones macroecondémicas de la crisis, y en interés de reducir los niveles de
subsidio, elevar la recuperacion crediticia, mejorar los niveles de utilidades de la
banca procurando no impactar sobre |la cobertura social de su gestién el Fovi,
ademas de las modificaciones descritas, introdujo cambios en los programas de
vivienda y los “cajones” crediticios. Las modificaciones mas notables en este
aspecto consistieron en la creacidon de varios nuevos tipos de vivienda y la
apertura de diversos “cajones” de crédito bancario.

A la regla aplicada en el periodo de estabilidad econdmica, segun la cual
los 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 construccion y los niveles de ingresos de las diferentes zonas (para los
dos tipos de vivienda existentes, vis-A y VvIS-B), siguié un nuevo sistema de
fijacién de precios y determinacién del tipo de crédito, fundado en la equiparacién
de los mismos con las alzas y bajas de los salarios minimos calculados
anualmente. En 19886, el procedimiento comenzo a ajustarse cada trimestre.

Enfrentados al alza constante de los precios de los materiales de
construccion y de los precios y costos de la vivienda que, como se ha visto,
aumentaron considerablemente el nivel de subsidios otorgados por el organismo
y desplazaron a los segmentos bajos de la poblacion beneficiada, el Fovi cred, en
1978, un nuevo tipo de vivienda en propiedad: la vivienda para acreditados de
ingresos minimos (VAIM).
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La vAIM, cuyo precio inicial fue fijado en pesos, siguio estando fuertemente
subsidiada por el Fondo pero, en cierta medida, el costo de oportunidad del
subsidio ofrecido por el organismo descendid, pues —como se vera mas
adelante— el sostenimiento del caracter subsidiado de este tipo de vivienda se
sustenté a partir de la reduccion de dicho subsidio a los nuevos tipos de vivienda
para acreditados de ingresos medios. Los “enganches” para la vivienda VAIM, se
establecieron en un minimo de 10% de! monto total del crédito, amortizable en 20
afos como maximo, y por 80% del valor de la vivienda, pudiendo llegar hasta
95%, siempre que el Foga ofreciera su garantia hasta por 15% del valor de la
misma.

Segun datos del Fovi, la creacion de la VAIM logrd reducir el costo promedio
por vivienda financiada por la institucién en el periodo 1978-1980 de 360 953 mil
pesos a 334 026 mil pesos (Banco de México, México, 1980: 22). Esta
disminucion se debid, esencialmente, a que en dicho periodo, el énfasis de
inversion y la construccion fue dedicado a la vivienda para acreditados de
ingresos minimos, destinandose a ella 38% de la inversion total, por lo que en ese
lapso la produccién del tipo vAIM representd 54% de la vivienda de interés social
concluida por el Fondo (Banco de México, 1980: 25).

La poblacién con acceso a este tipo de vivienda correspondia al segmento
con ingresos de entre 2 y 4.1 vSMG D F de la época, segun las diferentes zonas
del pais.

Paralelamente a la creacion de la vAIM, se abrié un nuevo cajén crediticio
para la modalidad de vivienda para acreditados con ingresos medios y,32 por
primera vez, un tipo de vivienda para arrendamiento, la vis-R. Esta ultima tenia el
proposito de dar cobertura a los segmentos de poblacidon que no tenian
capacidad econbémica para adquirir una vivienda.

La vis-R en realidad no constituia un tipo de vivienda en si misma, sino que
se establecié como alternativa dentro del cajon de la vis-B. El valor de la vis-R

era similar a la de la vIs-A, y las tasas de interés eran compuestas segun las

*2 La nomenclatura del Banco de México denomina Tipo 1 a la VAIM, Tipo 2 Vis-A y, Tipos 3,
4y 5 alas viviendas del tipo B. La vivienda para arrendamiento fue llamada vIs-R.
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partes del crédito. A la porcién del crédito concedido por Fovi se le aplicaba la
misma tasa que para la vivienda A; la parte del crédito otorgada por el banco
tenia una tasa de interés similar a la de la vivienda de tipo B (Banco de México,
1980: 102).

La constante elevacion de la inflacion elevo los requisitos de ingresos para
la vivienda de interés social tipo B, entre 16.6 y 28.8 vsm. El desplazamiento de
poblacion que gener6 esta situacién hizo que el Fondo creara un nuevo tipo de
cajon (tipo 3), con un valor que la ubicaba como el escalon mas bajo de la
vivienda para sectores de ingresos medios. De esta forma, a finales de 1986 el
Fondo contaba con cinco tipos de vivienda en propiedad: vaim, Vis-A, vis-B (tipo
3,4y 5)y un tipo de vivienda para arrendamiento: vis-R.

Los enganches para cada uno de estos tipos fue fijado en 10% para la
VAIM, 15% para la vIs-A y entre 25% y 30% para la vis-B. Con la aplicacion de
estas medidas la cobertura crediticia del Fondo prestaba servicios a la poblacion
cuyos ingresos estaban cornprendidos en el intervalo de entre 2 y 12 vSMM.

El cuadro siguiente resume los tipos de vivienda y requisitos de ingresos en

numero de salarios minimos generales mensuales del Distrito Federal para 1986.

CUADRO 8

Requisitos de ingresos en salarios minimos para cada tipo de vivienda zona
(veces el smG D.F.) (1986)

VAIM vis A vis B
Vivienda/ | Min. Max Min.| Max. Min. Max
zona
A 2 3.1 3.2 4.7 4.8 11.0
H 2.2 3.3 |34 4.9 5.0 1.0
VyV 2.8 41 4.2 5.7 5.8 12.0

Fuente: Banco de México.

Como se aprecia, la cobertura social del Fondo era amplia, pero s6lo abarcaba a

la poblacion con ingresos relativamente altos vy fijos. Si se tiene en cuenta que,
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para 1989, alrededor de 18.51% de los hogares del pais percibia ingresos
monetarios por debajo de 1 vsM; 31.3% entre 2 y 4 vSM y s6lo 8% de los hogares
obtenia mas de 8 vsMm, se comprende que, a pesar de los esfuerzos del Fondo,
s6lo 39,3% de los hogares del pais formaba parte de la poblacion objeto de
atencion (INEGI, 1992: 41).

Ademas, aunque la equiparaciéon de los pagos de amortizacién de los
créditos con los salarios minimos suavizaba el impacto de la inflacién y mantenia
los gastos en vivienda de interés social entre 20% y 25% de los ingresos, en
realidad el desequilibrio entre el aumento de los precios y de los salarios minimos
(entre 1982 y 1987 el indice de precios aumento 1.69% con relacion al salario
minimo), tensionaba la capacidad de demanda de los sectores de bajos ingresos
y restringia el nimero de poblacién con capacidad econdémica para sujetarse a un
crédito para vivienda.

Al analizar la gestion del Fovi en su copjunto, como la de un organismo
creado para atender las necesidades de vivienda de capas de poblacion con
recursos estables y relativamente aitos, las novedosas medidas del ajuste
implantadas en este periodo pueden ser evaluadas positivamente para la
institucion, en tanto permitieron una relativa rebaja de los costos del subsidio en
sus programas, la ampliacién de los servicios y la poblacién beneficiada (al
menos de los sectores de mejores ingresos de sus sujetos de crédito), asi como
frenar en alguna medida el debilitamiento de los recursos bancarios destinados al
organismo (elemento, este Ultimo, de gran importancia, puesto que constituia la
mayor fuente de recursos del Fovi).

Igualmente, cuando el andlisis se dirige a la politica de vivienda en general,
y a la actuacién del Fondo dentro del conjunto de los organismos de vivienda
relacionados con el sector publico, se aprecia que su actividad aumenté hasta
convertirse en 25% de la produccion de vivienda del periodo; esto probablemente
se deba a que la obligatoriedad bancaria de inversiéon en su gestion aumento
considerablemente. Podria afirmarse, en razén de lo anterior, que al menos la
cuarta parte de los recursos destinados a vivienda de interés social se
concentraban en poco mas de un tercio de la poblacién con mejores ingresos.
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La situacion anterior se agravaba si se tiene en cuenta que en este periodo
(1982-1987), la promocion inmobiliaria privada desplazé su actividad hacia la
vivienda Fovi y abandon6 la de otros fondos de vivienda de interés social (como
Fovissste e Infonavit) que ofrecian mayor cobertura a sectores de menores
ingresos, ademas de que, incluso dentro del propio organismo, los promotores
privados mostraban mayor preferencia por la vivienda de los cajones tipo B, que

les representaban mejores utilidades (Schteingart, 1980: 199).

E. FUENTES DE FINANCIAMIENTO Y PRODUCCION

Un elemento de gran importancia en el periodo que se analiza fue la
nacionalizacion de la banca privada ocurrido en 1982. La medida adoptada por el
gobierno mexicano, con el objetivo de estabilizar la situacion econdémica del pais y
facilitar la inversion en los sectores econdmicos productivos y de interés del
gobierno, tuvo un impacto directo en la actuacion del Fondo, en tanto represent6
un impulso importante para su financiamiento, pues a pesar de la caida del
ahorro interno en casi 12% para 1982, los recursos dedicados para el
financiamiento de la vivienda de interés social aumentaron.

El Fondo, que en su creacion habia estado financiado con recursos
provenientes de los organismos financieros internacionales, del Estado, de las
instituciones de crédito y con ingresos propios, vio rapidamente aumentados sus
recursos mediante la inversidn obligatoria de la banca (encaje legal).

Con la generalizacién de la banca multiple en 1979, y luego con la
nacionalizacion bancaria, la obligatoriedad de inversidon bancaria en vivienda de
interés social, que hasta 1979 se aplicaba con un porcentaje de inversion
diferenciado segun se tratara de departamentos de ahorro o departamento
hipotecario de la banca, comenz6 a ser aplicada como un porcentaje unico para
toda la institucion bancaria. Entre 1979 y 1982 dicho porcentaje ascendia a 4.2

por ciento.
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En 1983, el porcentaje del encaje legal cayd a 3% y se establecio una meta
para el afo siguiente de dos puntos porcentuales més, la cual no fue alcanzada
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 PFv fue mayor que
la realizada por Fovi: en 1885, la misma representaba 85%, sin embargo, esta
cifra fue 11% menor que la participacion bancaria en 1979. El cuadro 9 muestra la
participacion de la banca y el Fovi en el financiamiento a la vivienda de 1980 a
1985.

CUADRO 9

Participacién de la Banca y de Fovi
Saldos Nominales
(millones de pesos)

Anos | Captacion | Banca para | Participacion Fovi Participacion
banca vivienda en el total en el total
comercial (%) (%)
1980 988 700 33 309 94.13 2078 5.87
1981 1469100 45 931 92.40 3780 7.60
1982 2444 100 72 964 89.71 8 373 10.29
1983 4 029 500 137 104 88.15 18 492 11.85
1984 6 943 800 280 250 84.93 49 709 15.07 |
1985 10 006 400 541 547 84.93 96 069 15.07

Fuente: Banco de México, 1980: 127.

La estructura de los recursos de Fovi, conformada por cuatro principales fuentes:
crédito contratados con la banca, intereses y comisiones, aportaciones del
gobierno federal y recuperaciones, tuvo un comportamiento que, en términos
generales puede considerarse creciente, pero no estable.

La parte mas importante de las fuentes de recursos eran los créditos

contraidos con Ia'banca, los cuales, entre 1982 y 1884, representaban mas de
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70% de las entradas totales, para descender, en 1985, a 60%. Este descenso, sin
embargo, fue producido por un incremento de las tasas de interés y las
comisiones, las aportaciones del gobierno federal y la recuperacion de la cartera

propia (cuadro 10).

CUADRO 10

Estructura de las fuentes de recursos de Fovi y sus variaciones.
Porcentaje de participacion en las entradas totales

Fuente de recursos 1980 | 1981 1982 1983 1984 | 1985
Crédito contratado 51.3| 155 73.1 75.6 77.0] 59.9
Intereses y comisiones 71 11.2 10.0 12.4 15.0] 18.3
Aportaciones gobierno 7.3 7.7 4.8 5.2 4.9 9.6
federal
Recuperaciones 42| 127 5.6 5.0 1.8 6.7

Fuente: Banco de México, 1980, p 124.

En lo que se refiere a las tasa de recuperacion de la cartera crediticia, luego de
un periodo de decrecimiento (1981-1984), comenz6 a crecer. En 1985, la
recuperacion crediticia del fondo habia aumentado en 309.2% con relacion a
1980. ElI concepto de interés y comisiones, por su parte, aumento
significativamente (137%), luego de la aplicacién de las medidas de ajuste de
1984, y significé 15% de los ingresos del organismo en ese afno, pero vuelve a
caer al afo siguiente y se comporta a niveles similares que en 1983.

Las aportaciones del gobierno federal fueron inestables: después de
representar 7.7% de las fuentes de Fovi en 1981, descendieron hasta 4.9 % en
1984 y se recuperaron en 1985 hasta 9.6% de la estructura total de recursos
(cuadro 10).
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En el cuadro siguiente se aprecian algunas de las variaciones de las tasas
de crecimiento y los flujos nominales deflactados del organismo, en millones de

. L . , .33
pesos de 1980, que ilustran numéricamente lo descrito en el parrafo anterior.

CUADRO 11

Tasas de crecimiento y flujos nominales
Millones de pesos

Base: 1980
Concepto/Aino 1980 1981 1982 1983 1984 1985
Entradas totales 2516, 2052 2707 2971 5848 6435
Tasas crecimiento -18.5 32.0 9.8 96.8 10.1
Contratacion cred. 1291 319, 1978 2246| 4505 3856
Tasas crecimiento -75.3| 520.5 13.6| 100.6 -14.4
Interés/comisiones 178 230 272 368 875 1179
Tasa crecimiento 29.5 18.0 35.4| 137.7 34.7
Aport. gob. fed 183 158 130 154 287 620
Tasa crecimiento -13.8 -17.4 18.3 85.9| 116.2
Recuperaciones 105 261 152 150 106 433
Tasas crecimiento 148.5 -41.8 -1.6 -29.2  309.2

Fuente: Banco de México, 1980:127.

El aumento de los recursos del Fondo para la construccion de vivienda se tradujo
en un aumento significativo de la inversién y las acciones de vivienda. El cuadro
anterior ofrece los datos del monto de las inversiones entre 1980 y 1985.

En el periodo 1982-1987, el organismo fue muy importante dentro de la
produccion habitacional. La inversién de Fovi-Banca dentro del programa de
vivienda representd 56.62% del total (Infonavit, 1994), y las viviendas concluidas

resultaron ser 42.7% para el mismo periodo. La presencia tan significativa del

% Flujo Nominal Deflactado se refiere a la diferencia entre los saldos nominales, incluyendo
la variacion de la inflacion, por lo que puede compararse como un flujo real.
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organismo dentro de la produccion e inversion general de vivienda de interés
social, hace mas dificil evaluar su eficiencia en términos generales de la
produccién habitacional, el hecho de que 42% de la vivienda concluida sea
destinada a menos de 40% de las familias con ingresos relativamente altos
demuestra la necesidad de equilibrar la politica de vivienda. Esta situacion, sin
embargo, se agravidé aun mas en la década siguiente.

En términos generales podria plantearse que el periodo 1982-1987, para el
Fovi significo6 un momento de importantes transformaciones impuestas por las
condiciones generales econdémicas del pais. Dichas transformaciones
significaron, en la l6gica del organismo, un importante proceso de modernizacion
y ajuste a las condiciones del mercado, las cuales fueron concluidas en la década
de 1990.

Desde el punto de vista de la funciéon del organismo, los cambios
reportaron la disminucion del subsidio directo, la diversificacion de sus
programas, el crecimiento de sus inversiones y el cumplimiento de sus funciones
de captacion del ahorro publico para destinarlo a la inversion en vivienda de
interés social y la readecuacion de la cobertura social de sus servicios, sobre todo
al ampliar los “cajones crediticios” para la vivienda de tipo B.*

Para evaluar la eficiencia del organismo, sin embargo, es necesario tener
en cuenta que, desde sus origenes, el centro de su atencién fue la poblacion con
ingresos medios altos,*® y con capacidad para respaldar los créditos en los
terminos en que a la banca le resuiltaban redituables. Si se tiene en cuenta esto,
podria decirse que el periodo analizado tuvo resultados positivos.

Sin embargo, si el analisis se centra en términos de necesidades sociales y

la ubicacion de la demanda de vivienda de bajo costo, se hace evidente que el

* Esta afirmacion se basa en la constatacion de gue mientras que para las capas sociales
de ingresos minimos y bajos, los cajones s6lo se ampliaron al Tipo VAIM, dentro del tipo B se
incrementaron tres nuevos cajones para vivienda en propiedad y uno para vivienda en
arrendamiento.

* Debe recordarse que entre las funciones otorgadas al Fondo en su creacion se sefalaba
que el mismo debia prestar atencion a la poblaciéon de bajos ingresos, pero con capacidad
econdmica suficiente para ser considerado sujeto del crédito bancario, salvedad que debe ser
entendida de manera directa, como un segmento de poblacidon con ingresos fijos mensuales
mayores a dos salarios minimos.
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Fovi no era capaz de dar respuesta a estas necesidades, por lo que a pesar de
los esfuerzos realizados, su aportacion a la eliminacion de los problemas de
escasez de vivienda de la poblacion empobrecida fue limitada en el periodo de

estudio.

69



Ill. Vivienda para trabajadores: Infonavit

Hi. VIVIENDA PARA TRABAJADORES: INFONAVIT

En la década de los afios sesenta, a raiz de la industrializacion y del
crecimiento urbano, el movimiento obrero organizado formulé una serie de
demandas al gobierno federal, entre las cuales se planteaba la busqueda de
mecanismos operativos que atendieran la insuficiencia de vivienda.

Las altas tasas de crecimiento demogréfico y el desinterés del sector
privado para invertir en la produccion de vivienda de interés social, no
contribuian a mejorar la situacion, lo que presionaba sobre la responsabilidad
del Estado al respecto.” En respuesta a esta problematica desde inicio de los
afos setenta el Estado reforzé su papel promotor en el sector vivienda, su
principal accion fue la creaciéon de los fondos nacionales para la vivienda de los
trabajadores en el momento que empezaban a agotarse los efectos econémicos

positivos del modelo de sustitucién de importaciones.?

A. PRIMERA DECADA DEL INFONAVIT

En 1970, se creo el Instituto de Accidon Urbana e Integracién Social (AURIS) en el
Estado de México, entre cuyas funciones resaltaban los estudios urbanos, la

expropiacion de ejidos y la regularizacion de la tenencia de la tierra con el objeto

'La poblacion urbana crecid de 42.6% en 1950 a 58.7% en 1970 (véase cuadro 5 en
p.32).
En 1972, el PIB nacional crecid a una tasa del 8% y el de la construccion al 18.2%
sobrepasando lo tasa negativa del afio anterior; la inflacion se mantenia en 4.9% vy las tasas de
interés se conservaron fijas al 8% (véase gréficas 4 y 5 en pp. 35y 36).
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de promover vivienda popular.® En el Distrito Federal, ese mismo afio inici6 sus
operaciones la Direccion 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 vivienda (Infonavit, 1998:
307). Asimismo, en 1973 y 1974 se crearon otros organismos relacionados con
planeacion, fomento, mejoramiento y principalmente con la regularizacion de la
tenencia de asentamientos urbanos establecidos béasicamente sobre tierras
ejidales: estos fueron el Fideicomiso de Interés Social para el Desarrollo de la
Ciudad de México (FIDEURBE), y la Comision para la Regularizaciéon de la Tenencia
de la Tierra (CORETT).

El gobierno de Luis Echeverria,* conformé una Comision Nacional Tripartita
(trabajadores, empleadores y Estado) que impulsé las reformas al Articulo 123°
constitucional y a la Ley Federal del Trabajo (articulos 136 a 153), que estableci6 la
aportacion obligatoria de los empleadores de 5% sobre los salarios de sus
trabajadores. En mayo de 1972 para administrar estos recursos se cred el Instituto
del Fondo Nacional para la Vivienda de los Trabajadores (INFONAVIT), cuyos

beneficiarios son los trabajadores asalariados de las empresas privadas y de

*El objetivo de este programa se desvirtud, ya que el suelo se vendié a promotores
privados; cabe sefalar que el director de AURIS de esa época posteriormente se convirtié en un
exitoso promotor inmobiliario en el Estado de México.

* Las instituciones tripartitas fueron caracteristicas del gobierno de Echeverria; algunos
autores sostienen que el objetivo de éstas fue conciliar intereses mas o menos contradictorios
de manera institucional, bajo una ideologia de colaboracién intersectorial, y con esto, acrecentar
los rasgos corporativos del sistema politico (CoPEvI, 1977b y Nufiez, 1982).

® Las modificaciones y adiciones fueron: “Toda empresa agricola, industrial, minera o de
cualquier otra clase de trabajo, estara obligada segin lo determinen las leyes reglamentarias a
proporcionar a los trabajadores habitaciones comodas e higiénicas, esta obligacién se cumplira
mediante las aportaciones que las empresas hagan a un fondo nacional de la vivienda a fin de
constituir depositos en favor de sus trabajadores y establecer un sistema de financiamiento que
permita otorgar a éstos crédito barato y suficiente para que adquieran en propiedad tales
habitaciones.

“Se considera de utilidad social la expedicion de una ley para la creacion de un organismo
integrado por representantes del Gobierno Federal, de los trabajadores y los patrones, que
administre los recursos del fondo nacional de la vivienda. Dicha ley regulara las formas vy
procedimientos conforme a los cuales los trabajadores podran adquirir en propiedad las
habitaciones antes mencionadas.

Las negociaciones a que se refiere el parrafo primero de esta fraccion, situadas fuera de las
poblaciones estan obligadas a establecer, escuelas, enfermerias y demas servicios necesarios
a la comunidad.”
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algunas paraestatales. Es decir, tuvo que pasar mas de medio siglo para que se

cumpliera parcialmente lo establecido en el Articulo 123 de la Constitucion de 1917,

que obligaba a los empleadores a proporcionar “habitacién”® para sus trabajadores.
Los principios que fundamentaron la creacion del fondo fueron:

- Afrontar el problema de la vivienda para los trabajadores, bajo la
consideracion del reconocimiento del “derecho de todo
trabajador” a vivienda y por tanto al caracter nacional del fondo

- Establecer un sistema de solidaridad social, ya que considera la
aportaciéon de la totalidad de los patrones por una parte, y por
otra pretendia constituirse en un fondo solidario en el que las
aportaciones de los trabajadores de mayores ingresos facilitaran
el acceso al crédito a los de menores, es decir a los trabajadores
mas necesitados.

- Reconocer el derecho a la propiedad en la vivienda obrera, bajo
el supuesto de que se apoyaria a los trabajadores en la
formacién de un patrimonio.

- Constituir un fondo de ahorro en favor de los trabajadores, ya
que cada uno de ellos contaria con su propio fondo de depositos.

- Administrar los recursos del fondo por un organismo de
integracién tripartita, bajo el principio de la “responsabilidad
compartida”.

- Constituir un organismo con caracter fiscal autbnhomo, dada la
naturaleza obligatoria de las aportaciones, asi como la
independencia para poder determinar el monto de las mismas y
para poder establecer los mecanismos necesarios para su

captacion oportuna (Infonavit, 1998: 15-18).

® “En toda negociacion agricola, industrial, minera o cualquier otra clase de trabajo, los

patrones estaran obligados a proporcionar a los trabajadores habitaciones comodas e
higiénicas, por la que podran cobrar rentas que no excederan del medio por ciento mensual del
valor catastral en las fincas. Igualmente deberan establecer escuelas, enfermerias y demas
servicios necesarios a la comunidad. Si las negociaciones estuvieron situadas dentro de
pobiaciones y ocuparen un numero de trabajadores mayor de cien, tendran la primera de las
obligaciones mencionadas”.
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En ese mismo afio se instituyeron el Fondo de la Vivienda para los
Trabajadores del Estado (FOviSSSTE, en sustitucion del Fondo de Pensiones
Civiles), dentro del I1SSSTE; y el Fondo de la Vivienda Militar (Fovimi), con los
mismos principios de financiamiento, y en este caso, con aportaciones del Estado,
en su caracter de empleador, equivalentes 5% del salario de sus trabajadores.

Pero es el Infonavit quien se constituye como el mas importante de los
fondos de vivienda por tener la mayor cantidad de agremiados, y por tanto,
manejar los recursos monetarios mas cuantiosos y contar con la capacidad para
financiar el mayor numero de viviendas.

Cada uno de los actores que intervinieron en la creacion del Infonavit tenia
expectativas e intereses especificos respecto al organismo: para las centrales
obreras, representaba una fuente de legitimacion ante sus bases; para los
patrones, constituia una forma de exencién de sus obligaciones constitucionales,’
ademas de que para aquellos ligados a la industria de la construccion, abria una
alternativa de trabajo e ingresos; y para el gobierno en turno, la operacion de
Infonavit abria posibilidades de control y clientelismo politicos sobre el
sindicalismo obrero, permitia una mayor intervencion en el problema urbano, era
una via para lograr el crecimiento econémico mediante el impulso a la industria de
la construccion y se constituia en un recurso de legitimacién ante los sectores
sociales.

Entre 1972-1976,° tanto la estructura organica del Infonavit, como los
mecanismos concretos que le servian para instrumentar sus programas fueron
reflejo de algunos de los proyectos politicos, sociales y econdmicos del
régimen de Echeverria, el cual pretendia impulsar la transformacion del sector

obrero organizado, restandole fuerza a la CTM.

Los elementos fundamentales que caracterizaron la accién de la

institucién durante este periodo fueron:

" Lo que representd un gran beneficio para las grandes empresas, ya que en vez de
proporcionar vivienda a sus trabajadores, Unicamente aportan el 5% sobre el salario.

® Este periodo ha sido ampliamente estudiado en ofras investigaciones (Garza y
Schteingart, 1978a) (Garcia y Perl6, 1984), (Graizbord y Schteingart, 1994) por lo que so6lo se
hace una referencia a los aspectos relevantes.
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- Control del proceso constructivo por parte del Instituto, a traves
de las promociones directas, las cuales consistian en: la decision
sobre la ubicacién y nimero de viviendas, la reglamentacion y el
disefio arquitecténico y urbanistico de los corijuntos
habitacionales; la contratacién de la compafiia constructora, la
supervision del proceso de edificacion (razdn por la que algunos
autores sefialan al Instituto como constructor, pero en terminos
estrictos el Infonavit jamas construyé directamente), esto ha
tenido implicaciones en su forma de trabajo, ya que le ha
permitido no regirse por la Ley de Obras Publicas,® y sobre la

adjudicacién de la vivienda.

- Establecer las condiciones de los créditos, las cuales estuvieron
determinadas por las condiciones econOmicas de las tres
décadas anteriores,'® se establecio una tasa fija del 4% anual.
No se previd pagar intereses a las cuentas de los trabajadores,
quienes al contar con diez afios de aportaciones y en el caso de
no haber recibido un crédito, se les devolveria el monto
acumulado, bajo el supuesto de que seria suficiente para cubrir

un enganche para adquisicion.

La labor del Infonavit durante este periodo puede evaluarse considerando
los siguientes aspectos positivos:

- Como generalmente se construian grandes conjuntos de
vivienda (Planes Maestros), en los que se contemplo la dotacion
del equipamiento y servicios urbanos necesarios de acuerdo a la
magnitud del conjunto, como son los casos de: lztacalco,

Culhuacan y El Rosario.

° Donde se establece la obligatoriedad de toda dependencia publica de someter a
concurso todo contrato externo, que sobrepase cierto monto, el cual varia en funcién de las
actualizaciones de la propia Ley.

1% Desde los inicios de la década de los afios cuarenta, la tasa de interés bancario se
mantuvo fija en 8% anual (Véase grafica 5 en p. 36).
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- Buena ubicacion dentro de las zonas urbanas de las ciudades,
ya que los conjuntos se vincularon a las redes de infraestructura
y servicios urbanos existentes, o que ayudd a mejorar el entorno
urbano.

- Se previ6 la adquisicion de uno de los componentes esenciales
para la produccion de vivienda a través de la constitucion de
reservas territoriales."

- Se generaron prototipos de vivienda con buena calidad de
construccién y con area habitable promedio de 70 m>.

- El mecanismo de asignacion de créditos por sorteo busco una

distribucion aleatoria a los trabajadores.

Entre los aspectos negativos pueden citarse:

- Ante la expectativa de grandes voliumenes de demanda de suelo,
materiales y edificacién, para la produccion de vivienda del
Infonavit, los agentes privados involucrados encarecieron sus
productos, generando una espiral inflacionaria del proceso
constructivo, sin que esto repercutiera en la mejora de las
condiciones laborales para los trabajadores de la construccion,
ya que sus salarios no se incrementaron en la misma proporcion.

- Se desvirtud el manejo de las reservas territoriales, dando lugar a
la especulacion del suelo, por ejemplo, la compra de tierra en
zonas periféricas y no urbanizadas, obligoé a la extension de las
redes de infraestructura y servicios, originando por una paite, el
incremento de los costos de urbanizacion y por otra valorizando
las areas intermedias, pertenecientes en algunos casos a
quienes vendieron el terreno al Instituto, favoreciendo

indirectamente la especulacién del suelo.

" De 1972 a 1976 se adquirieron 6,740 Ha, que significaron una inversion de 2,026
millones de pesos, en este periodo sélo se utilizaron 170.4 Ha. (Infonavit, 1988:58).
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- Problemas en la asignacion de los créditos, debido a que en los
sorteos no se contemplaba la distribucion geografica adecuada
del beneficiario respecto a su lugar de trabajo y logistica familiar,
lo que repercutio en largos periodos de desocupacion de las
viviendas.

- Al no quedar legalmente especificado quiénes serian los
responsables del mantenimiento de los conjuntos, que al no
recibir ningln tipo de cuidado, especialmente las &reas plblicas
y semipublicas, sufrieron un deterioro prematuro.

- Con la llegada a México de los primeros sintomas de la crisis
econdmica mundial, las tasas comerciales de interés se
incrementaron por primera vez en tres décadas, igualmente la
inflacion crecio a niveles no registrados en mas de veinte afios;
sin embargo las condiciones de financiamiento del Instituto no se
modificaron,'? a pesar del aumento en los costos de construccion
y la escasa recuperacion de los créditos, redundando

posteriormente en la falta de recursos.

Durante este primer periodo los sectores obrero y empresarial
empezaron a demandar el control sobre dos cuestiones bésicas: 1) el
otorgamiento y distribucion de los créditos, ya que esto permitia un manejo
clientelista, y 2) el control del proceso de construccién de la vivienda, que abria
la posibilidad de obtencion de beneficios econdémicos.

Por esto a partir de 1975 se empiezan a incrementar las promociones

13

externas, ” llegando en este periodo a constituir 25% del total de las

promociones. Durante estos afos se dan los primeros sintomas del

*2 { a Unica medida realizada fue en 1974, cuando se definié como cuota amartizante de
los creditos un porcentaje fijo del salario del trabajador: cajdon A, 16%; cajon B, 18%; y cajon C,
20%.

Y Las promociones externas eran las organizadas por grupos de trabajadores
(sindicalizados o independientes) a través de un representante, quién fungfa como promotor y

controlaba la eleccion de: el suelo, el prototipo de vivienda, la compafiia constructora y la
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decaimiento de la economia nacional, expresado en la devaluacion del peso
(100%), el incremento del indice inflacionario a dos digitos y la dependencia
economica (debido a las deudas publica y privada), que sujetara
posteriormente a la politica econémica y social del pais a las condiciones
impuestas por los organismos financieros internacionales (Fondo Monetario
Internacional y Banco Mundial), entre las que se encuentra la reduccion del
gasto publico.

En el Infonavit se dio un giro a la politica de asignacién de créditos y del
proceso productivo de la vivienda, cuando en mayo de 1978 se publican las
“‘Reglas a que se someteran las promociones de vivienda”, en las que se
permite que sean los propios trabajadores quienes organicen las promociones
(integracion de la demanda y decisiéon sobre la localizacién, el proyecto y la
empresa constructora), a través de organismos sindicales o no sindicales, con
lo que el Instituto deja de ser el “responsable directo de la construccion”
(Infonavit, 1988: 42). Esto dio origen a nuevos actores, los promotores sindical
y empresarial, ademas a partir de este momento se instituye la participacion
de una institucion fiduciaria, 10 que significd costos financieros adicionales
(indirectos) a la produccién de vivienda.

En 1980 se realizaron adiciones a la Ley del Infonavit, por medio de las
cuales se establecio la exencion de impuestos, derechos y contribuciones
federales y estatales correspondientes al desarrollo de conjuntos
habitacionales, esto representd la posibilidad de disminuir los costos
indirectos de construccién. Sin embargo, los dos puntos mencionados
anteriormente beneficiaron al sector financiero y al constructor mas que al
trabajador, restandoles recursos a las entidades responsables de la dotacion
de servicios.

En 1982 las promociones externas llegaron a constituir 100% de la

produccion de vivienda nueva, esto fortalecid al corporativismo y abrid la

asignacion de las viviendas; por lo que la funcién del Instituto sélo se restringid al financiamiento
de la construccion y la supervision de obra.
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posibilidad de obtencién de poder e ingresos adicionales para los promotores
empresariales u obreros, via la produccién de vivienda del Instituto.

Al inicio de la década de los ochenta la cTM y el Congreso del Trabajo
demandaron el incremento de la aportacion patronal 5% al 10%,
argumentando la insuficiencia de los fondos para atender la demanda existente
y menos aun para los requerimientos futuros. Légicamente el sector
empresarial se opuso a dicha propuesta, considerando que tal medida
generaria una escalada de precios (Garcia y Perl6, 1984: 94-133).

Por otra parte, a los diez afios de creacion del Fondo (segun lo
establecido en su propia ley), aquellos trabajadores que no habian recibido un
crédito y contasen con fondos acumulados durante esos diez afios, podian
retirar sus aportaciones, bajo el supuesto de que el monto seria suficiente para
cubrir el enganche de una vivienda. Sin embargo, la situacion financiera de la
institucion no lo permitia, a pesar de que los montos de las aportaciones no
generaron interés alguno; por tal ‘motivo es que desde 1981 se planted la
necesidad de reformar la Ley del Instituto sobre este aspecto y en enero de
1982 se publican en el Diario Oficial las reformas a la legislacion
correspondiente,'* respecto a las nuevas condicionantes sobre aportaciones al
fondo y entrega de depésitos.' Con estos cambios juridicos el Infonavit evit6
el desembolso masivo de recursos, de los cuales no disponia, debido a las
condiciones de financiamiento con las que se habian establecido la
recuperacion de los créditos.

El caracter solidario del Fondo no se estaba cumpliendo completamente,
ya que no se favorecia a los trabajadores eventuales (como se planted en la
carta de exposicion de motivos que sustenté su creacién), que en su mayoria
laboraban en el propio sector de la construccion, pues si bien estando bajo

contrato se hacia las aportaciones correspondientes al fondo individual, en una

" Articulos 97 fracc. I, 110 fracc. Ill, 136, 141 y 143 de la Ley Federal del Trabajo y los
articulos 29 fracc. I, 34, 40, 59, 61, 64 y 67 de la Ley del Infonavit (Infonavit, 1988 : 19).

"> En caso de termino de una relacion laboral de 12 meses, se requiri6 ademas que el
trabajador tuviese 50 afios o mas; y para el caso de jubilacion, incapacidad total permanente o
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contratacion posterior no se hacia el seguimiento al trabajador,
incrementandose este problema dada la elevada movilidad Iabqral en este
sector. |

Otro factor que hizo patente que el caracter solidario del Fondo se fuera
desvirtuando, fue la incapacidad de vigilar el cumplimiento del articulo 49 de la
Ley del Instituto, sobre la enajenacion de la vivienda producida con recursos
del Fondo. Esto significd que los trabajadores que obtuvieron una vivienda
resultaran doblemente beneficiados si la ofrecian al libre mercado de venta o
renta, obteniendo beneficios personales con un bien producido con fondos
colectivos.

Con la aparicién del primer Plan Nacional de Desarrollo Urbano y el Pian
Nacional de Vivienda de 1978, el Infonavit tuvo que coordinar sus acciones con
la politica establecida por estos dos elementos rectores de la politica de
vivienda.

Puede decirse que los elementos mas importantes que llaman la atencion
durante esta década (setentas), fueron el manejo politico y econdmico de la
asignacion de la vivienda obrera. Las empresas que se beneficiaron en este
periodo fueron las empresas constructoras dedicadas a la edificacion
residencial en serie para venta. Este sector era el mas tradicional de la
industria constructora y utilizaba métodos constructivos que ocupan mano de
obra no calificada. La eficiencia y productividad de estas empresas fue
desigual. Los empresarios, los funcionarios publicos y los lideres sindicales
que integraban las comisiones tripartitas en el Instituto 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
economico. No se adecuaron las condiciones financieras al entorno econémico
del pais, lo que repercutio en que los trabajadores que no fueron beneficiados
con un crédito, no pudieron recuperar el ahorro que se habia planteado al

constituirse el Infonavit.

defunciéon se entregarfa el saldo total de sus aportaciones mas otra cantidad igual a dichos
depésitos.
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Aunqgue en 1987 se hacen reformas, que se mencionaran en el siguiente
apartado, para incrementar la recuperaciéon de los créditos otorgados no es
sino hasta 1992 que se plantean reformas fundamentales para la operacion del
Instituto, como veremos mas adelante.

Como se observa en la gréfica 6, la participacion del Infonavit en la
dotacion de vivienda fue creciente, aunque todavia superada por la tendencia
de Fovi, que durante ese periodo (1973-1982) también financié parte de las

acciones de Indeco, que se incluye en la participacion de otros organismos.

GRAFICA 6

Dotacién de vivienda nueva de los principales organismos,
en México 1973 - 1982
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Fuente: Cuadro Dotaci6n de Vivienda nueva por organismo en México, 1973 - 1982.
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B. DOMINIO DEL SECTOR FINANCIERO EN LA VIVIENDA DE INTERES SOCIAL:
INFONAVIT, 1992-1999

Los lineamientos del Programa Nacional de Vivienda 1990-1994, establecian
que las instituciones de vivienda debian concentrar su accion en financiamiento
para promover una mayor participacion del sector privado y social en la
produccién de la vivienda. Esto respondia a las politicas impulsadas por el
Banco Mundial en materia de desarrollo urbano y vivienda y a los compromisos
adquiridos para concretar la apertura comercial.

Con la reforma en 1992 a la Ley del Infonavit se concretaron los ajustes
del modelo de desarrollo economico y del sistema politico mexicano en el
organismo federal con mayores recursos economicos del sector vivienda.
Ademas estas reformas pretendian mejorar la eficiencia operativa del
organismo, agilizar la recuperacion de los créditos adecuandolos a la situacién
econdmica del pais, hacer mas transparente el proceso de gestion y asignacion
del crédito y facilitar el derecho de cada trabajador para elegir su vivienda en el
mercado.

Esta reforma coincide con el agotamiento de los sistemas de seguridad
social causado por: las crisis econdmicas recurrentes, el aumento en el nimero
de pensionados, el sacrificio fiscal del Estado por los altos subsidios y por
ineficiencia administrativa. En este periodo se inicia la apertura democratica,
con lo que la vivienda social perdié importancia como factor de cooptacion
politica, papel que desemperio hasta la década de los ochenta.

Es relevante hacer la presentacion detallada de las modificaciones para
mostrar la importancia de la dinamica que se establece con el sector constructor

privado; los cambios mas importantes en el Infonavit se dieron en:

1. Lineas del Instituto.

2. Gestion y asignacién de los créditos.
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3. Mecanismos de recuperacion de los créditos asignados.
4. Esquema financiero y la creacion del Sistema de Ahorro para el

Retiro (SAR).

1. LINEAS DEL INSTITUTO

El Infonavit modifico las condiciones de las promociones de vivienda en la Linea
I. Las caracteristicas de este programa hasta antes de 1992 habian sido:
créditos puente para la construccién de la vivienda sin tasa de interés;
responsabilidad de la institucién del tren de vivienda (ritmo de produccion de las
viviendas), de la calidad de la vivienda, de financiar equipamiento e
infraestructura y de absorber los aumentos de costos. Lo anterior beneficio
principalmente al promotor sindical o empresarial. Ya que este ultimo limitaba
su labor, en la mayoria de los casos, a constituir la demanda de la cual obtenia
ganancias politicas y/o econdmicas, asi como el de proponer la empresa
constructora (con la cual generalmente tenia alguna relacién econdmica). No
corria riesgos en caso de aumento de los costos de obra, por atraso del ritmo
de construccion o por la colocacion de las viviendas y disfrutaba de beneficios
economicos y politicos. Con la reforma se busco que el promotor asumiera los
riesgos que implica la construccién de la vivienda, dejando parcialmente en el
Infonavit la responsabilidad de constituir la demanda.

De esta forma la Linea | que se venia realizando mediante las
“promaociones externas de vivienda”, se transformd en un Sistema de Subastas,
similar al modelo utilizado por Fovi desde 1990. Las condiciones (Infonavit,
1993: 14) que se establecieron para poder participar fueron: estar inscrito en el
registro de constructoras del Infonavit, presentar una postura especificando el
porcentaje de financiamiento que solicita, depositar una garantia, proponer la
tasa de interés minima y maxima a pagar por el créditc puente otorgado por el
Instituto.
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Los concursantes, luego de haber ganado una subasta, construian la
vivienda con recursos del Instituto para ser asignada mediante |la
individualizacion del crédito concedido por el Infonavit, al trabajador que reunia
los puntos requeridos para ser acreditado. Con la implementacion de este
modelo, todo trabajador obtenia, en teoria, la posibilidad de gestionar
directamente el crédito de acuerdo a su puntuacién para adquirir una vivienda.
En la practica no fue asi, ya que muchos quedaron fuera de la posibilidad por su
baja puntuacion y ademés las empresas se encargaron directamente de
constituir el grupo de demandantes.

Con este cambio se pretendia eliminar las promociones externas
sindicales o empresariales mecanismo por el que un representante obrero o
empresarial recababa discrecionalmente las solicitudes de credito, promovia
ante el Infonavit un proyecto y posteriormente construia viviendas a veces con
su propia constructora; sin embargo, los reglamentos aun conservan
posibilidades para promociones de las centrales sindicales.

Este sistema recibid objeciones por parte de constructores y promotores
desde el primer ano de ejecucion, ya que les asignd responsabilidades que
antes no tenian como: racionalizar el equipamiento e infraestructura, responder
por los vicios ocultos, controlar los costos finales de la vivienda y correr el
riesgo de la colocacion de las viviendas.

Otros argumentos de los constructores —principalmente los de las zonas
metropolitanas— era que el valor maximo del crédito que autorizaba Infonavit
era muy bajo, pues cubria escasamente 70% del valor de la vivienda. Ademas
de que el nuevo sistema de puntaje del Infonavit, permitia que solamente un
reducido grupo de derechohabientes tuviera la calificacion necesaria,
ocasionando que el promotor no colocara las viviendas facilmente, aumentando
sus costos en promocion y venta; sin poder modificar el costo final de las
viviendas (Kapra, 1993).

Se presentaron propuestas para modificar el sistema de subastas,
principalmente en lo relativo a los costos indirectos, ya que estos representaban
cerca de 32% del valor de la vivienda. Se plantearon como alternativas la
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disminucion del equipamiento e infraestructura ya que se consideraba excesiva;
la necesidad de que los promotores tuvieran acceso a la reserva territorial del
Infonavit, asi como la reduccion de los costos en permisos, licencias e
impuestos.

Sin embargo, la principal preocupacion de los promotores era la de
reducir la tasa de interés que manejaba el Instituto para los créditos puente, la
cual representaba 11% del valor total de la vivienda, equivalente a una tercera
parte del costo total de edificacion (Infonavit, 1993). Se propuso que los
financiamientos se hicieran con una tasa de interés que fuera igual a los
Certificados de la Tesoreria (Cetes), con el objeto de bajar el costo del
financiamiento 3.7% del valor de la vivienda. Se esperaba con la reduccion en
los costos de financiamiento, reducir el costo final de la vivienda y por lo tanto,
lograr que el financiamiento del Instituto cubriera la mayor parte del valor de la
vivienda, para disminuir los gastos por financiamiento, promocién y venta
(Infonavit, 1993). Sin embargo, con los ajustes a las reglas de otorgamiento en
1993, se aumenta el monto maximo de los créditos, para ser mas adecuados a
los precios de las viviendas en el mercado. Con lo anterior, se cargd
directamente al trabajador, el costo financiero del crédito puente.

Los recursos se adjudicaron a los promotores que ofrecian el mayor
rendimiento por el financiamiento solicitado y no por la calidad o precio de las
viviendas. Para poder ofrecer buenos rendimientos, sin sacrificar la utilidad del
promotor, se empez0 a ofrecer un producto con menor calidad y a mayor precio
respecto a las anteriores “promociones de vivienda”.

Esta linea siguié siendo poco atractiva para los promotores, ya que se
consideraba que las condiciones de las subastas, no eran las mas adecuadas
para conseguir financiamiento, por lo que de 60 mil créditos otorgados en 1993
en linea | (anterior linea | y subastas) desciende para 1995 a 17 mil.

A finales de 1995, como respuesta a la crisis econémica y al retiro de la
banca del mercado hipotecario, se realizan cambios al sistema de subastas

donde destacan:
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- Simplificacion de los tramites administrativos.

- La burocracia sindical logra recuperar terreno ya que se establecio
que antes de formular las convocatorias para las subastas, el Consejo
de Administracién “considerara la propuesta de atencion que formulen
a nivel local y nacional los sectores obrero patronal” (Infonavit, 1995).

- Se dio mayor discrecionalidad al Consejo de Administracion del
Instituto. Se abridé la posibilidad de autorizar o modificar la tasa
minima por los financiamientos, sobretasas, la superficie minima de la
vivienda, los espacios que debe contar la vivienda y otros puntos
mas, de acuerdo a las condiciones que se presenten al momento de
la subasta.

- En favor del constructor, se tomaron medidas para reducir los riesgos
al momento de participar con crédito del Instituto. En el punto 5.1, se
modificd el texto original en donde se mencionaba que ‘las viviendas
deberian de ser vendidas... a un precio no mayor al establecido en
las convocatorias”. Ahora se indica que el costo de la vivienda se
debe expresar en veces salarios minimos mensuales del Distrito
Federal, el cual se ira ajustando con base en las variaciones del
salario minimo, permitiendo al Consejo de Administracion autorizar,
los procedimientos adicionales de ajuste a los precios de venta de las
viviendas de acuerdo a las condiciones de mercado.

- Se permite a los constructores disponer de la reserva territorial del
Instituto, ademas de incluir dentro del crédito el monto del mismo.

- En el punto 5.32, se eliminé el parrafo donde se mencionaba que el
constructor debe “pagar al Infonavit una cantidad igual a la que
resulte de restar, al precio que haya vendido las viviendas
mencionadas, el precio sefialado en las convocatorias

correspondientes” (Infonavit, 1992: 15).

Los cambios anteriores y la situacion del pais en 1995, estimularon la
participacion del sector privado en las subastas del Infonavit. En 1996, se
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transforma radicalmente el sistema de subastas para promover la reduccion en
el costo de las viviendas financiadas e intentar dar acceso a créditos a la
poblacion con menos de 2.5 salarios minimos mensuales (SMM, en adelante).
Se impulsaron subastas en localidades donde el mercado privado no generaba
oferta suficiente, al no ser considerados como rentables para sus intereses.

Con este nuevo sistema, los recursos se adjudican a los postores que
ofrecen el menor costo por vivienda, y no al que ofrece el mayor rendimiento al
Instituto por el crédito. Este cambio logré disminuir el costo de la vivienda en
cerca de 18% en promedio en so6lo un afio (Infonavit, 1996: 11).

Aungue en este sistema se controla calidad y tamano de las viviendas
por parte del area técnica del Instituto, la competencia se realiza bajando el
costo de la vivienda, reduciendo la calidad de la misma, para poder ser
competitivo en el mercado. A pesar de las modificaciones realizadas para bajar
los costos de las viviendas, éstas siguieron fuera del alcance de los
trabajadores de menores ingresos.

Con las subastas, la supervison de la calidad de la vivienda paso a los
bancos y a las empresas mismas.

En cuanto a los programas de créditos individuales, especificamente la
Linea Il (créditos para la adquisicion de vivienda a terceros), a partir de 1992 se

plantea bajo dos modalidades:

- Paquetes de vivienda nueva que son conjuntos habitacionales
construidos por empresas privadas sin financiamiento del Instituto y
que se ofrecen para la venta a los derechohabientes que retinen los
requisitos para la asignacion de un crédito (dichas viviendas pueden
estar terminadas, en proceso de construccion o por iniciarse).

- Mercado abierto que se refiere a la compra individual, por parte del

acreditado, de una vivienda ya construida, sea ésta nueva o usada.

Ambas modalidades permitieron la integracién de la "bolsa de vivienda", la
cual pretendia garantizar al trabajador la opcion para seleccionar vivienda, de
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acuerdo a sus necesidades y posibilidades, asi como facilitar a los constructores
la colocacién de las viviendas. Con este procedimiento se buscé vincular la oferta
y demanda y al mismo tiempo aumentar la oferta del parque habitacional
(Infonavit, 1993: 5).

La principal diferencia del sistema de mercado abierto, respecto a los
paquetes de vivienda nueva, consiste en el numero de unidades que se aprueban,
ya que en la primera se invita al constructor para que coloque de 15 a 45
viviendas, mientras que en los paquetes de vivienda nueva la aprobacion de
unidades es mucho mayor. Esto repercute en el tipo de empresas productoras de
vivienda, ya que al requerir de capacidad para financiar las viviendas con sus
propios recursos o con los de la banca, los grandes proyectos son realizados por
empresas medianas y grandes, mientras que en los de mercado abierto participan
preferentemente empresas pequefias.

Durante los afios de auge de la banca (1992-1994) los promotores
recurrian a la Linea Il, puesto que consideraban que las condiciones de las
subastas no eran las mas adecuadas para el financiamiento. Resultaba mas
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 realizaron a través de los paquetes de vivienda nueva. Estos se
sustentan en un contrato de promesa de venta por el cual un oferente
(constructor-promotor) promete vender al acreditado del Infonavit la vivienda que
construya o promueva. Una de las caracteristicas, es que no se establece como
obligatorio vender al Instituto la totalidad de las viviendas, sino que puede colocar
en el mercado aquellas que no logren ser individualizadas entre los
derechohabientes, lo que permite al promotor ampliar su mercado.

En este modelo el Infonavit, al no otorgar el crédito puente para la
construccién de las viviendas, obtuvo un ahorro en los rubros de administracion y
supervision de las obras, y no utilizd sus recursos hasta el momento de la
individualizacion del crédito.

Este programa se constituyd rapidamente, como el mas importante en la
accion del organismo, ya que en el primer afio de accion (1993) ocupo 40% del
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total de las acciones, aumentando para el afio siguiente a cerca de 65% del total
de los créditos. Esto se debid a que gran parte de los constructores prefirieron
financiar la construccion con sus propios recursos o con los de la banca, debido al
proceso expedito, al igual que la individualizacién de los créditos. Sin embargo,
esto repercutia en el valor final de la vivienda, y era el derechohabiente quien
absorbia el aumento en el costo de la vivienda.

Por lo que respecta a la Linea lll, su principal caracteristica es el financiar
la construccién de viviendas en terreno que pertenezca al beneficiario. En 1993,
buscando apoyar el ahorro previo de los trabajadores, se dio un impulso a esta
linea al aumentarse 20% a la puntuacién obtenida, con el argumento de premiar
el esfuerzo que los derechohabientes realizaron para conseguir un terreno.

El crédito se otorga'individualmente, aunque la gestion y la propiedad del
terreno sean colectivas, por lo que es necesario que cada uno de los miembros
obtenga la puntuacion 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, Art. 20, 1994).

La forma de operaciéon era la siguiente: un grupo de trabajadores
derechohabientes con la puntuacion necesaria para obtener un crédito y
propietarios de un terreno,'® presentaban a través de su representante un
proyecto ejecutivo, para ser sometido a dictamen por el Comité de Analisis de
Operaciones del Infonavit. Una vez aprobado el proyecto, se forma un
fideicomiso, encargado de realizar las funciones de administracion, asi como
celebrar cualquier contrato inherente al negocio fiduciario, el cual es manejado
por el representante de los trabajadores.

El representante de los trabajadores tenia dos funciones importantes: 1)
era responsable de integrar los expedientes y entregarlos al Infonavit para la
elaboracion de los contratos individuales de otorgamiento de crédito, 2) el

seleccionar a nombre de los trabajadores, a la compafiia constructora (del

1 : . . -
% se puede considerar los terrenos que estén urbanizados o que cuenten con servicios
a pie de terreno. Se otorgaba 80% del crédito.
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padron de constructoras del Infonavit) encargada de la realizacion de las
viviendas.

Con las reformas de 1992, se intenté desaparecer la figura del promotor
sindical en la Linea I; sin embargo, las modificaciones hechas a la Linea lil en
1994, abrieron una alternativa a las promociones obreras y/o empresariales,
aunque demandando mayor responsabilidad del promotor encargado de
gestionar la vivienda.

Con lo anterior, se repite el proceso de seleccion de los beneficiarios,
que tanto fue criticado al momento de realizar los cambios en 1992, dejando de
lado las reglas de otorgamiento de crédito de 1992 y 1996, que buscaban la

transparencia e igualdad en el otorgamiento de crédito.

GRAFICA 7
INVERSION CONSTANTE EN VIVIENDA NUEVA POR ORGANISMO
EN MEXICO, 1973-1997 (miles de pesos)
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Como se aprecia en la grafica 7 el Infonavit tiene un flujo de inversién constante
y con tendencia creciente. Aunque la banca fue importante en el primer
quinquenio de los afios noventa, como consecuencia de la crisis economica,
dej6é de invertir en vivienda. Por otra parte, la inversién del Fovi creci
significativamente durante el periodo en que la banca estuvo en manos del
Estado. A partir de la desregulacion financiera la inversion cae drasticamente y
a partir de 1989 depende de los préstamos del Banco Mundial, éstos ultimos
son inferiores a la inversion del Infonavit (véase capitulo 1v).

El resto de las Lineas individuales IV (ampliacion, reparacién y mejoras)
y V (pago de pasivos), se mantienen igual que como se manejaron hasta antes
de 1992. A partir de 1992, tienden a desaparecer las promociones,
sustituyéndose por la linea Il y en menor medida por las subastas, como vimos
anteriormente. La construccién en terreno propio tuvo un incremento en 1996,

como puede verse la grafica 8.

_ GRAFICA8
ACCIONES POR LiNEA DEL INFONAVIT (1973-2002)
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2. GESTION Y ASIGNACION DE LOS CREDITOS

En este apartado se detallan los cambios se dieron en la asignacion y gestion
de créditos a partir de la reforma a la Ley del Infonavit (1992), en general la
década de los noventa incluyé modificaciones al sistema de puntuacion. Este
sistema no logré cubrir las solicitudes, por lo cual se incrementaron los montos
de crédito y se modificaron los cofinanciamientos, entre otros; buscando hacer
la asignacion mas transparente y responder un mayor n tantas solicitudes y una
de las evidencias de que estos cambios benefician a las familias de menores
ingresos.

Las reformas en la asignacién de créditos se présentaron en un contexto
histérico donde las grandes centrales obreras perdieron fuerza y se mantenia
una tendencia general hacia la desregulacién econémica y financiera siguiendo
los lineamientos de la "estrategia facilitadora” establecidos por los organismos
internacionales como el FMI y el Banco Mundial (véase capitulo v).

Las solicitudes se tramitaron de manera individual," conforme a un
sistema de puntuacién que tomaba en cuenta los siguientes factores:

- La capacidad de pago; es decir €l salario del trabajador,

- edad del trabajador,

- saldo en la subcuenta de vivienda,

- nimero de aportaciones efectuadas por el patrén en favor del

trabajador y,

- numero de dependientes econdmicos.

Con Ila suma de los anteriores conceptos, el trabajador con la puntuacion

minima exigible en su localidad o region, podia presentar una solicitud de

7 Para 1994, la linea lll, se gestiona de manera colectiva.
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crédito ante el Infonavit. Al hacerlo se establecia un nimero de folio consecutivo
para poder determinar el orden de atencidén. Al inicio de los noventa, las
solicitudes superaban al numero de créditos, se daba atencién primero a los
trabajadores con mayor puntuacién conforme a su numero de folio, hasta
agotarse los créditos de la region.

Antes todos los trabajadores que participaban en una promocion sindical
recibian el mismo monto crediticio; pero con la reforma la cantidad crediticia se
determina en funcién de la edad y el sueldo del trabajador, elementos que
permiten obtener la capacidad de pago y el monto de crédito que puede cubrir
cada trabajador, de modo que este pueda “seleccionar” una vivienda en el
mercado de acuerdo a su capacidad econdémica.

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

Los puntos que destacan en este sistema son:

- Si el valor de la vivienda es mayor al monto que le corresponda, el
trabajador puede cubrir la diferencia, ademas puede disponer de 50%
del monto maximo que pudiera corresponderle al conyuge del
beneficiario, siempre y cuando este cotice en el Infonavit y sea para la
misma vivienda.

- El plazo para pagar el crédito aumenta de 20 a 30 afios.

- Latasa anual pasa de 4% a 6% anual.

- Se le retiene al trabajador hasta 25% de su salario y 5% que aporta el
empleador se destina para amortizar la deuda, acumulando un total
de 30% del salario integrado del trabajador.

- Se aplica el saldo en la subcuenta de vivienda, o en su caso el del

Fondo de Ahorro (antes de 1992), como pago inicial del credito.
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- El saldo de los créditos se ajustan cada vez que incremente el salario
minimo, incrementandose en la misma proporcion que aumente el
salario minimo del DF.

- Se establece un descuento de 5% del monto otorgado al trabajador,
para cubrir los gastos financieros y de operacion de crédito.

- En caso de que el trabajador deje de laborar, el Instituto puede por
una sola vez, conceder una prérroga sin causar intereses en los
pagos de amortizacion durante el tiempo que se encuentre sin empleo
o durante los doce meses siguientes a la terminacidén de su relacién

laboral.

Durante el primer afio de aplicacion 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
respecto a otras ciudades.

- Con el nuevo sistema de puntuacién, s6lo un reducido grupo de
trabajadores alcanzaba la puntuacion minima, los cuales no
correspondian con el perfil que maneja el Infonavit.

- Debido a que el monto maximo de los créditos no alcanzaba a
cubrir los costos que implica la participacion del sector privado,
gran parte de las viviendas no pudieron ser individualizadas, lo

que representd pérdidas econdmicas para el constructor.
Por lo anterior un afio después, y respondiendo a la presién del sector

empresarial, se reformaron las reglas de 1992 destacando los siguientes

cambios:
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Se aumentan los montos maximos de los créditos para facilitar el
acceso a las viviendas que se encuentran en el mercado. Con
esto el beneficiario final absorbe el aumento del costo de la
vivienda, producto de la participacién de un mayor numero de
intermediarios financieros.

El monto méaximo del crédito aumenta hasta 180 smm.

Se aumentan los puntos en las tablas de puntuacion para facilitar
el acceso a los créditos a trabajadores que perciben hasta 2.5
salarios minimos.®

Se otorga un 20% de la puntuacion total obtenida, a los
trabajadores que cuenten con terreno y deseen un crédito en
Linea lil, asi como a los que hayan acumulado ahorro en un
contrato de arrendamiento con opcién a compra.

Se amplia de 50 a 75% el monto maximo que puede recibir el
conyuge del beneficiario para la adquisicion de una vivienda con la
mezcla de créditos del matrimonio.

Se define que el monto de los créditos esté en funcidn del salario
integrado, en lugar del salario de cuota diaria.

Se autoriza al Instituto actualizar los montos maximos de crédito
con base en el Indice de Precios al Consumidos (IPC), en funcion
del tiempo transcurrido entre la Ultima revision de los salarios
minimos y el momento que se otorgue el crédito.

La tasa de interés pasa de 6% anual, a una tasa variable entre 4 y
8%, segun corresponda el nivel salarial del beneficiario."

Se realizan las primeras reformas para facilitar el cofinanciamiento
con las instituciones financieras. Se autoriza que el descuento sea

inferior a 25%, en el caso de que se trate de créditos para cubrir el

'® Por ejemplo, un trabajador con 30 afios o menos y un ingreso de 2.0 Salarios Minimos (SM) en
1992 acumulaba 101 puntos mientras que para 1993, aumentd a 118 puntos. En el caso de los
trabajadares con ingresos de hasta 3.5 SM, s6lo aumento de 97 puntos a 103 puntos.

** Dicha tasa variarad conforme se modifique el salario integrado del trabajador. Ademas se
establece que el Instituto cuidara que la tasa media ponderada sea del orden de 8% (Infonavit, 1993:21-
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enganche de un crédito bancario. Asi como la posibilidad de que
el Infonavit quedé en segundo lugar en la garantia hipotecaria

cuando se contrate un crédito bancario.

La mayor parte de los cambios que se realizaron en 1993, buscaron que
los montos de los créditos se ajustaran a los valores de la vivienda que se
estaba construyendo en el mercado, el cual pas6é en promedio de 154 salarios
minimos en 1991 a 204 smMM en 1993 (véase grafica 9).

En 1993, as reformas a las tablas de puntuacién, permitieron que un
mayor numero de derechohabientes pudiera solicitar un crédito, ocasionando un

aumento importante en la demanda.

GRAFICA 9
COSTO PROMEDIO DE LA VIVIENDA EN SALARIOS MINIMOS Y POR LiNEA
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Como no se podian atender todas las solicitudes se seleccionaba en primer
término a los trabajadores que tuvieran mayor puntuacion de acuerdo al niumero
de folio, lo que provocod que muchas de ellas se rezagaran hasta formar un
cuello de botella. Como este sistema no era transparente al no poderse
determinar cuando seria atendida la solicitud, a mediados de junio de 1994 se
realizan reformas en las reglas de otorgamiento de crédito, principalmente en lo
referente al procedimiento de seleccién del acreditado.

El solicitante que cumpliera con los requisitos recibia una “constancia de
puntuacién”, que garantizaba el acceso a un crédito, una vez que le fuera
otorgada la “carta de asignacion de crédito”. ‘

La carta de asignacion se entregaba primero a los trabajadores que
reunieran la mayor puntuacion en forma decreciente, hasta agotarse los
créditos disponibles en la localidad.?’ Las solicitudes que no fueran atendidas al
terminarse los créditos disponibles, tenian prioridad a las nuevas solicitudes
presentadas en los bimestres posteriores.

Con esto practicamente se eliminaba el uso del nimero de folio para
determinar el orden de atencion, sin embargo no se logré ofrecer certidumbre
en la fecha de asignacién de los créditos.

El sistema de asignacion de créditos continto ineficiente; presentaba un
exceso Yy repeticion de tramites, se dio mayor importancia al numero de
dependientes econdmicos y no se tomaba en cuenta adecuadamente la
antigledad de cotizacién del trabajador.

En mayo de 1996, se modifica el sistema de otorgamiento de creditos, el

cual presentoé las siguientes variantes:

- Se mantiene el sistema de puntuacion para que los derechohabientes
puedan inscribirse en el proceso de seleccidn, pero ahora se da
mayor puntuaciéon e importancia al numero de bimestres de cotizacion

(antiguedad laboral del trabajador) y a un nuevo factor que se toma

% E| criterio de desempate en caso de que uno o varios trabajadores tuvieran la misma
puntuacion, era el nimero de folic de la solicitud.
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en cuenta para determinar la puntuacion del trabajador el “ahorro
voluntario” del trabajador.

Se elimina el nimero de folio para determinar el niumero de atencion
de las solicitudes de crédito, lo que impide al derechohabiente saber
el lugar que ocupa su solicitud de entre las existentes.

Simplificacion en cuanto a requerimientos documentales vy
disminucion de los tiempos de tramite; la solicitud se presenta sin
necesidad de ninguna documentacion que valide los datos, por lo que
el tramite inicial es a la palabra.

Los creditos podian ser solicitados y tramitados en forma personal o a
traves de las organizaciones sindicales o empresariales, con lo que
se dio nuevamente cabida a la figura del promotor sacial.

La solicitud de crédito unicamente se entregaba a los trabajadores
que alcancen la puntuacién minima exigible.

El Consejo de Administracion determinaba cuales eran los periodos
de inscripcién en el proceso de seleccidon, la puntuacidn minima
exigible en la entidad y el nUmero de créditos a entregar en la
localidad o region, mismos que publicaban en dos diarios de
circulacidn nacional.

Del total de trabajadores que alcanzaban la puntuacién minima, el
Instituto seleccionaba de entre las solicitudes aquellas con un mayor
numerc de aportaciones bimestrales, hasta agotar los créditos que
hayan sido asignados a la localidad o region.

En caso de que uno o mas trabajadores tengan la misma antigiiedad,
se aplicaba como criterio de desempate el saldo en la subcuenta de
vivienda.

Una vez aceptada la solicitud, se revisaba la documentaciéon para
observar que corresponda con lo manifestado en la solicitud de
crédito para poder enviar por carreo certificado la Carta de Asignacion
de Crédito, en la que se determine el monto y el bimestre en el que
esta autorizado para ejercer su crédito.
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- Los trabajadores que no hayan sido seleccionados en el bimestre que
entregaron la solicitud, deberan de inscribirse en el siguiente periodo
hasta que logren obtener el crédito. Con esto se pretendia resolver
uno de los principales problemas al utilizarse los folios y las cartas de

asignacion.

Los cambios en este rubro tenian como objetivo hacer transparente la
asignacion de los créditos y facilitar la eleccion por parte de los
derechohabientes en el mercado. La oferta limitada de créditos y el alto costo
de las viviendas han dificultado la eficiencia del mercado que se buscaba con

estas medidas (véase graficas 9y 10).

GRAFICA 10
CREDITOS OTORGADOS POR EL INFONAVIT DE ACUERDO
AL RANGO SALARIAL
(1979-2002)
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2.1. COFINANCIAMIENTO CON LA BANCA COMERCIAL Y LOS ESTADOS

En 1993, a partir de las reformas a las reglas de otorgamiento de crédito, se
abrio la posibilidad a los cofinanciamientos con instituciones de crédito y los

Estados. De este programa destaca los siguientes puntos:

- Los recursos de la subcuenta de vivienda, pueden utilizarse en
garantia del crédito que obtenga el trabajador con alguna entidad
financiera, para aplicarlo como enganche del credito.

- Asimismo con las reformas a la ley en 1997, si el trabajador pierde su
empleo, la subcuenta de vivienda puede utilizarse como garantia para
el pago del saldo que se tenga con la institucion financiera.

- Una vez obtenido el crédito, las aportaciones patronales
subsecuentes se aplican para reducir su saldo a cargo del propio

trabajador y en favor de la entidad financiera que otorgo el crédito.

Con esto se flexibilizé la utilizacion de los recursos de la subcuenta de
vivienda, para ser destinados a la adquisicidn de un crédito para vivienda fuera
del Infonavit y con otras formas de crédito y pago.

El primer proyecto piloto de cofinanciamiento con la banca comercial se
autorizd en 1994, con el objeto de dar atencién a las personas de mayores
ingresos que cotizan en el Infonavit.

Como se consideré que las personas con mayores recursos podian
cubrir el pago de crédito con la banca, se estableci® dar un aumento en su
puntuacion, a cambio de cubrir el costo financiero que representaba el utilizar
los recursos de la banca comercial. Con este sistema se logréd reducir el monto

de los creditos y aumentar el nUmero de acciones del Instituto.
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Durante la crisis econdmica iniciada a finales de 1994, la banca
comercial dejo de otorgar créditos hipotecarios por lo que el programa de
Cofinanciamiento con Infonavit, fue suspendido y reinicié hasta 2003.

En 1995, se inici6 el programa de cofinanciamientos con los Estados de
la Republica, a fin de 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 participaban con 30% de los recursos dirigidos

principalmente a la urbanizacion, licencias y permisos.

2.2. BINOMIO AHORRO-HOGAR

Siguiendo uno de los principales lineamientos del Banco Mundial, de impulsar el
ahorro previo entre la poblacién demandante de vivienda, el Iinfonavit 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 1 a 3 afios. Una vez que el trabajador
cumplia con su meta de ahorro, el Instituto le otorgaba 80% del complemento
del crédito. /

Durante el primer afio de operacién se aprobaron 18 mil créditos para
ejercerse durante los siguientes tres afos, segn las metas de ahorro pactadas
por el trabajador.

Este programa fue atractivo y redituable para los desarrolladores que
lograron acuerdos con la empresas maquiladoras, un ejemplo es la empresa
Pulte que de esta forma inici6 sus operaciones en México.

En 1996, dentro de este mismo programa se establecié un convenio de
colaboracion entre el Infonavit y el Departamento del Distrito Federal, con el
objeto potenciar los recursos. Se desarrollaron dos proyectos con los
fideicomisos del Distrito Federal y el Invi de la Ciudad de México. El primer
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proyecto, programa ahorro-vivienda pbDrF-Infonavit, con Fividesu ctorgd 14 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.

El Programa de Regeneraciéon Urbana DDF-Infonavit en colaboracion con
el Fideicomiso Casa Propia (Ficapro), otorgd 1 000 créditos para la sustitucion y
adquisicion de vecindades por parte de los derechohabientes del Infonavit. Se

solicitaba un ahaorro previo que iba de 10 a 15% del valor de la vivienda.

2.3. VIVIENDA PROGRESIVA

Como producto del aumento en los costos finales de la vivienda y la creciente
perdida del poder adquisitivo de los salarios, los sectores con ingresos
inferiores a 2.5 sMvieron cada vez mas limitado su acceso a los créditcs.

Para lograr que los créditos nuevamente se dirigieran a este segmento
de poblacion, se modifico el sistema de subastas y se aprob6 los criterios para
el Programa de Vivienda Progresiva que prevé el crecimiento gradual de la
vivienda por etapas.

El programa se incluyé en la Linea 1l y buscé mantener sus
especificaciones técnicas.

La desventaja es que se otorgaba un sélo crédito cuyo monto es elevado
para el producto que se ofrece, ya que se trata de una vivienda de 25 a 30

metros cuadrados.
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3. MECANISMOS DE RECUPERACION DE LOS CREDITOS ASIGNADOS

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

Hasta 1987, el sistema de recuperacion funcionaba a través del
descuento mensual por parte de la empresa empleadora de 18% para los
trabajadores con ingresos superiores a 1.25 sMmy 14% para los que percibian
por debajo de 1.25 sm. La tasa de interés manejada por el Instituto era de 4%
anual sobre el saldo inscluto, mientras que el plazo para pagar variaba de 15 a
20 afios. Con este sistema no se logré recuperar los créditos asignados, ya que
al mantener intacto el esquema de recuperacion en los periodos de alta
inflacion, se produjo un alto subsidio del fondo de vivienda a unos cuantcs
trabajadores.

A mediados de 1987, se propusieron una serie de medidas impulsadas
anteriormente por organismos como Fovi (1984) y Fonhapo (1982), con lo cual
se traduce el costo final de la vivienda en su equivalente en veces salarios
minimos mensual del Distrito Federal. Se mantuvo la tasa de interés de 4%, el
saldo del crédito se actualizaba de acuerdo al salario minimo, lo que permitia al
Institutc una mejor recuperacién de los créditos. La tasa de descuento para los
trabajadores aumento a 19% para los trabajadores con ingresos hasta 1 sM y
para los de més de 1 sm fue de 20% de su salario. El plazo para pagar se fijo en
20 afios como maximo o cuando el trabajador pague el numero de veces el
salario minimo que se le prestd.

Segun Catalan (1993) con el sistema de indizacion del salario minimo la

recuperacion pasa de mencs de 20% antes de 1987 a 53% para 1992.
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Uno de los puntos centrales de la reforma era garantizar la recuperacion
de 100% de los créditos que otorgaba el Instituto; de acuerdo a las
recomendaciones de los organismos internacionales, lo que pretendia la
paulatina eliminacién de los subsidios. Para alcanzar este objetivo se

propusieron en 1992 las siguientes medidas:

- El saldo en la subcuenta de vivienda o en su caso el saldo del
fondo de ahorro se aplica como pago inicial del crédito, se
implementd hasta 1995.

- El plazo para amortizar el crédito pasa de 20 anos a 30 afos
como plazo maximo.

- El descuento a los trabajadores paso de 20% a 25% para los que
perciben mas de 1 sM, mientras que para los de menos de 1 sSM se
establece en 20%.

- El descuento se realiza 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 aplica para reducir el saldo
del crédito del propio trabajador; por lo que sumando la aportacién
del trabajador y la del patron se acumula 30%.

- Latasa de interés sobre los saldos insolutos, pasa de 4% a 6% en
1992. Con las modificaciones a las reglas de otorgamiento en
1993, se establece una tasa que fluctua entre 4 y 8% dependiendo
del salario del trabajador. Dicha tasa es variable y se modifica
cada vez que el trabajador aumente su salario integrado.

- La actualizacion del saldo del crédito se mantiene igual respecto a
1987, ya que se modifica en la misma proporcién que el salario

minimo del DF.
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Con las medidas anteriores, se logro recuperar un porcentaje mayor del
creédito; sin embargo, no se recuperd la totalidad del crédito y solo se cubre el
pago de intereses que genero.

Desde 1992, el porcentaje de descuento vario abriendo la posibilidad de
que el descuento sea menor en los casos de que el beneficiario reciba crédito
de alguna institucion financiera; por el contrario, en las zonas metropolitanas
como la de México con el objeto de construir las viviendas dentro de los limites
del Distrito Federal, se incrementd el monto maximo de los creditos.

Para finales de 1997, el Infonavit establece nuevos porcentajes de
descuento para creditos.

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 tratarse de un crédito
contratado con alguna institucion financiera.

Uno de los objetivos principales de la subcuenta de aportaciones
voluntarias, es la de terminar con el pago que realizaba el trabajador a su
sindicato u organizacion por la obtencion de un crédito el cual oscilaba entre 7 y
13 SM y aprovechar esos recursos para ayudar a liquidar el saldo del crédito
que otorgue el Infonavit.

Se buscd una reduccion de los gastos de administracién y manejo del
Instituto, para no exceder 1.30, 1.10, 0.90% y 0.8% de los recursos que manejo
el Instituto en 1992, 1993, 1994 y 1995 respectivamente, para 1997, 1998 y
1999, se tienen 0.65%, 0.6% y 0.575%, en ese orden.

En 1994 el Infonavit solicité un crédito por 500 millones de pésos, sin
embargo con la crisis economica y las condiciones financieras, en sélo un afo
la deuda crecié de 500 millones a 775 millones. En 1995 dicho crédito fue
reestructurado en UDI’s mas una tasa fija de 8.5 %, se modifico el plazo del
credito a 12 afios a partir de 1996, lapso que incluye dos afos de gracia como
pago de capital. Adicionalmente el Infonavit aceptd realizar un pago anticipado
por 20% del saldo del crédito al 30 de noviembre de 1995, por 155 millones de
NUEevos pesos.
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4. ESQUEMA FINANCIERO Y LA CREACION DEL SISTEMA DE AHORRO
PARA EL RETIRO (SAR)

Al crearse el Infonavit, se establecieron cuatro fuentes principales para su
financiamiento: aportaciones patronales de 5% del salario del trabajador, las
aportaciones del Gobiernc Federal, los rendimientos de sus inversiones y
recuperacion de sus créditos. En la practica solo han sido tres las fuentes de
financiamiento, siendo la principal la proveniente de las aportaciones
patronales.

La década de los ochenta se caracterizd por altas tasas inflacionarias lo
que se tradujo en la disminucidén de los recursos del Fondo de Ahorro de los
Trabajadores y en una descapitalizacién del Infonavit dado que las condiciones
de los créditos no se ajustaron a la situacion financiera del pais.

La mayor parte de sus derechohabientes no habian recibido un crédito y
la devolucion de su fondc de ahorro se convertia en una fuerte presion
financiera para el Instituto, por lo que en 1982 se modifico la Ley Organica, para
fijar que a los 10 anos de estar cotizando no se devolveria a los trabajadores el
fondo de ahorro, sino hasta que se diera de baja por muerte, jubilacion,
incapacidad o a los 12 meses de haber perdido la relacion laboral y se tuvieran
mas de 50 anos de edad; a cambio los recursos ahorrados serian duplicados en
términos nominales para compensar la inflacion.

El esquema financiero manejado hasta 1992 por el Instituto, consideraba
la participacion de solo tres agentes: el patrén quien deposita 5% del salario de
sus trabajadores, la Secretaria de Hacienda y Credito Publico (SHCP); que
recibe en sus ventanillas recaudadoras las aportaciones que concentraba,
administraba y distribuia segun el presupuesto que la misma Secretaria

aprobaba para el Infonavit.
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Las reformas a la Ley del Seguro Social y del Infonavit, se iniciaron
paralelamente a la creacidon del sAR. La cuenta se integraba por dos
subcuentas; 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 la aportacion del patron de 2% del salario del
trabajador para el retiro establecida en 1992.

Se establecié que se deberia de garantizar que los recursos de los
trabajadores mantuvieran su valor real (Ley del Infonavit art. 39). Para lo cual se
fij6 que el saldo de la subcuenta de vivienda de cada trabajador, diera intereses
en funcién del remanente de operacion del Instituto.

Esto significd, que al estimar los activos y pasivos del Instituto se
determina cual es el remanente o “ganancia” por la operacion del Instituto en
ese afio. En caso de que éste resultara positivo, se abona 50% de dicho valor a
las subcuentas de vivienda como pago de intereses.

En 1993, se logrd por primera vez dar rendimientos reales al saldo en su
subcuenta de vivienda de 11.84% nominal y 3.55% por encima de la inflacion, 1o
que no ocurrio en 1994, cuando no existid un rendimiento real de los recursos
(Infonavit, 1993: 7).

Con la puesta en marcha del SAR, se aseguraba la capitalizacion de las
instituciones financieras, con la creacion inmediata de 10 millones de cuentas,
el manejo de 2% para retiro, la utilizacion de 5% para vivienda. Los bancos
disponen de los recursos del Infonavit por tres dias habiles,?* debiéndolos
depositar al cuarto dia en la cuenta que le lleva el Banco de México al Infonavit.
Con lo anterior, las instituciones bancarias fungieron como recaudadaoras y
administradoras de las cuentas, cobrando una comision del flujo, no obstante
que disponen gratuitamente del dinero por cuatro dias con la uUnica obligacion

de llevar el registro de la subcuenta de vivienda y de retiro de cada trabajador.

21 . .

En 1992 se establece que 5% se calcula sobre el salario integrado del trabajador.

22 ) B .

En el caso de gue los recursos no se depositen en la institucidon que maneja la cuenta
individual, ésta debera depositar los recursos correspondientes a la institucion que opera dicha
cuenta, @ mas tardar el tercer dia habil de su recepcidn. Por [0 que en este caso pasade 4 a7
dias el tiempo gue manegja la banca los recursos.
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Los agentes que intervienen directamente con el Infonavit son las
Afores, las entidades recaudadoras (bancos), el IMSS y la empresa operadara de
la base de datos del saARr.

Los recursos de vivienda que trasladaban las instituciones financieras al
Banco de México, debian ser invertidos en valores del gobierno federal mientras
estos no fueran utilizados por el Infonavit 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 ya la
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.

De acuerdo a informacion de la Asociacion Mexicana de Bancos (AMB),
las iniciativas para financiar a la vivienda y la que crea el fondo del retiro, por
sus caracteristicas de captacion, salvaron al sistema financiero en términos de
capitalizacion, ampliacion de la base de ahorro interno y la generacién de
mercados de largo plazo.

El SAR, si bien logré mayor transparencia en la contabilidad de los
recursos de los trabajadores, debido a que cada trabajador podria saber cuanto
tiene en su cuenta individual, el gobierno federal aproveché para dar borrdn y
cuenta nueva a los millones de recursos que fueron aportados durante 20 afos
a los trabajadores, ya que establecid que sélo se contabilizarian en el SAR los
recursos aportados desde 1992, por lo que no se conoce la cantidad que tiene
cada trabajador en el fondo de ahorro del anterior sistema.

El Infonavit ejercio presion a la banca para remediar esta situacion desde
1993, por lo que junto a la sHCP y la Comisién del Sistema de Ahorro para el
Retiro {Consar) se disefaron varias normas para mejorar los procedimientos y
calidad de la informacion de las cuentas individuales de cada trabajador. Para
octubre de 1994 se tenia un avance significativo en la individualizacion de las

cuentas; sin embargo, fue hasta mediados de 1995 cuando se logré recibir toda
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la informacion de los afios sefalados, la cual se unificd con la informaciéon con
la que disponia el Infonavit.

Desde la implementacion del sAR hasta principios de 1995, los problemas
operativos y adrninistrativos imposibilitaron que el Infonavit contara con la
informacién de la subcuenta de vivienda correspondiente a los afios de 1992,
1993, 1994 y parte de 1995. Las aportaciones que realizaban los patrones en
las instituciones bancarias no eran reportadas, lo que ocasiond que varios
trabajadores presentaran solicitud al Infonavit porque contaban con la
puntuacion establecida, pero éstas eran rechazadas ya que en la contabilidad
del Instituto no aparecian los recursos de la subcuenta de vivienda.

No fue hasta 1995 y 1996, que se logrd traspasar los recursos de la
subcuenta de vivienda de aquellos trabajadores que recibieron crédito desde
1992, para amortizar el crédito por su vivienda.

En 1995, el rendimiento del Fondo de Ahorro fue del orden de 37.8%
nominal, pero la inflacion que se registré en ese afio fue superior a 50%, por lo
que alcanzo un rendimiento igual a la inflacién como lo establecid en su Ley de
1992. En el afio de 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%.

Las transformaciones al sistema de seguridad en México iniciadas en
1992, tuvieron su punto culminante con la reforma a la Ley del Seguro Social en
1995 y la introduccion de un sistema privado de pensiones.

En diciembre de 1995, se reforma la Ley del Seguro Social y entré en
vigor en julio de 1997, inscribiéndose en el nuevo sistema de pensiones cuya
operacién involucra la participacion de nuevas entidades financieras privadas
en el sistema de seguridad social en México.

Con la implementacion del nuevo sistema de pensiones, la cuenta del
SAR (1992) desaparece para dar lugar a la “cuenta individual de ahorro para el
retiro”. En un primer momento era obligacion de los patrones abrir las cuentas

individuales a cada uno de sus trabajadores en alguna institucién bancaria, en
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la cual depositaban los recursos para vivienda, retiro e IMSS. Posteriormente
cada trabajador elegia la institucion financiera.
La cuenta individual estd compuesta por seis subcuentas:

- La de cesantia en edad avanzada y vejez de 4.5% del salario de
cada trabajador, que aportan de manera tripartita el trabajador, el
empleador y el gobierno.

- La de retiro formada por 2% del salario que seguira aportando el
patrén.

- La subcuenta de vivienda con las aportaciones de 5% del salario
para el Fondo de Vivienda.

- La cuota social que el gobierno aportara equivalente a 5.5% del
salario minimo del DF.

- La de aportaciones voluntarias, en la cual el trabajador o el patrén
podran realizar las aportaciones que deseen.

- Enla ultima subcuenta se depositan los rendimientos por el ahorro

de cada trabajador.

Con la reforma a la Ley del Seguro en 1995, se implantd un sistema de
Clave Unica de Registro de Poblacién (CURP) para la identificacién de las
cuentas individuales de los trabajadores. Se separan las cuotas obrero-
patronales de cesantia en edad avanzada y vejez de los recursos del IMSS para
integrarse al ramo de aseguramiento, pasando los recursos a manos de las
Afores y Siefores para ser utilizados posteriormente para la contratacion de su
pension con alguna aseguradora privada, ligada a los grandes grupos
financieros que dominan el mercado mexicano. Uno de los proyectos desde el
gobiernc salinista era la utilizacion de los recursos de las Siefores para la
bursatilizacién de |la cartera hipotecaria.

En mayo de 1996 se decretd la nueva Ley de los Sistemas de Ahorro
para el Retiro y en octubre de ese mismo afio se emitid el reglamento
correspondiente. Estas modificaciones en el SaAR, tuvieron una amplia
reperciision sobre la actividad del Instituto, por lo que a finales de 1996 se
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presentd la iniciativa de reforma a la Ley del Infonavit. Las reformas buscaron

articular la administracion de los recursos del Infonavit al sistema de pensiones

que entré en vigor para julio de 1997, e introducir dentro de la Ley varios

cambios realizados anteriormente en los programas, reglamentos, e instructivos

para la operacién del Instituto.

Las iniciativas fueron aprobadas en el Congreso y publicadas en el Diario

Oficial el 6 de enero de 1997, su aplicacion inicié el 1o de Julio de 1997, a la par

del nuevo sistema de pensiones en México.

Respecto a los cambios en la Ley pueden citarse:

Se impulsa el ahorro previo de los trabajadores, al establecerse la
posibilidad de que el trabajador pueda utilizar sus recursos de la
subcuenta de aportaciones voluntarias para la obtencion de un
credito.

El trabajador puede realizar depositos extraordinarios destinados a
programas especificos que determine el Consejo de Administracion
(Ley del Infonavit Art.59), como el de ahorro-hogar.

Se introduce en la Ley los cofinanciamientos que en la practica se
venian impulsando por el Instituto con los gobiernos de los Estados y
la propia banca comercial.

Se establece la posibilidad de que los recursos de la subcuenta de
vivienda puedan ser utilizados como garantia de un crédito obtenido
con alguna institucién bancaria, si se ve en la circunstancia de perder
el empleo. Dicha garantia también puede ser utilizada en esquemas
de cofinanciamiento entre el Instituto y alguna entidad financiera.

En el caso de que los trabajadores obtengan un crédito con alguna
institucién  bancaria, podian solicitar que las subsecuentes
aportaciones patronales de 5% a su favor, “se apliquen a reducir el
saldo insoluto a cargo del propio trabajador y a favor de la entidad de

que se trate” (Ley del Infonavit Art. 43 bis, parraf. 7).
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- Se acepta que las aportaciones de 5% son de los trabajadores, y por
lo tanto no se encuentran dentro de los ingresos del Infonavit (en |a
Ley).

- A pesar de que las Afores estan impedidas para canalizar los
recursos de vivienda a las Siefores, se abrio con la reforma, la
posibilidad de que el trabajador pueda pasar sus recursos de su
subcuenta de vivienda a la Afore que desee. No obstante esto sdlo se
puede hacer cuando no se utilicen dichos recursos para adquirir una
vivienda, por lo que estos pueden ser dispuestos para contratar una
pension que el trabajador elija.

- Los programas financieros y el ejercicio de los recursos del Infonavit

dependen de la SHCP.

Lo anterior muestra las facilidades para que las instituciones financieras
participen en el financiamiento de vivienda de los trabajadores del Infonavit que
deseen adquirir una vivienda de mayor precio, con lo cual el Instituto comparte
la responsabilidad de dar crédito a los trabajadores con las instituciones
financieras.

Para brindar un espacio a la participacion sindical se modifico el articulo
45 para establecer que se debe de dar cabida a las promociones de
financiamiento del sector obrero antes de formular las convocatorias, mismo
que ya habia sido establecido en el reglamento de las subastas en 1995 y en el
instructivo de la Linea |l.

Como se mencioné al principio, la reforma a la Ley del Infonavit
respondi6 a los cambios que se presentaron al sistema del SAR. Sin embargo, la
introduccion del sistema de Afores-Siefores no tiene gran importancia —hasta
ahora— para el flujo financiero del Infonavit, ya que los recursos siguen
teniendo el mismo flujo que anteriormente tenian con el SAR, la Unica diferencia
es que ahora pueden ser invertidos por el Banco de México en la banca de

~desarrollo.
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Con la reforma, permanece la figura de las entidades receptoras
autorizadas (bancos), mismas que deben de transferir los recursos a la cuenta
que el Banco de México le lleve al Instituto, en los términos y conforme a los
procedimientos que establezca el reglamento de la ley del SAR. Por los servicios
de recepcion y traslados, ademas como se menciono, de tener los recursos en
su poder por cuatro dias,® el Infonavit por medio de su Consejo de
Administracion podra establecer los mecanismos de remuneracion
correspondientes de conformidad con lo que le establezca la Consar.

Es decir queda en manos de un organismo auténomo al Infonavit y
dependiente del la sHCP determinar el tiempo que manejaran los recursos del
Infonavit y del IMsS, sin costo alguno para ellos y cobrando una comision.

Los recursos de vivienda solo pueden ser administrados y manejados por
el Infonavit, por lo que la participacion de ias Afores y las Siefores s6lo se limita
al registro de las aportaciones que el patréon le deposita a la cuenta del
trabajador, para ser incluidos en el estado de cuenta que la Afore le envia a
cada trabajador. No obstante el Infonavit tambiéen debe llevar el registro de las
aportaciones.

La introduccién de las Afores en la redaccion de la Ley del Infonavit,
parece va encaminada a crear las condiciones para que en un futuro se
introduzca la aportacién patronal dentro del circuito financiero.

Con la reforma a la Ley del Infonavit en 1997, se establecid que la
subcuenta de vivienda generara intereses a la tasa que determine el Consejo
de Administracién, la cual no puede ser menor al incremento del salario minimo
del Distrito Federal. Nuevamente no se garantizd que los recursos de los
trabajadores mantengan su capacidad adquisitiva real, debido a que el
crecimiento de los salarios en los Ultimos afios se ha mantenido muy por debajo

de la inflacion.

2 pe acuerdo al reglamento de la Ley de los Sistemas de Ahorro para el Retiro, se
establecid que los bancos deben de trasladar los recursos a mas tardar al cuarto dia habil de su
recepcion; sin embargo, queda ahora [a oportunidad de cambiar e! plazo sin maodificar la Ley del
Infonavit.
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Para concluir podemos decir que las reformas iniciadas en 1892 a la Ley
del Infonavit respondieron a cambios en la esfera politica y econdmica del pais,
asi como a las recomendaciones de los organismos internacionales. Los
cambios pretendian hacer eficiente y transparente la operacion del Instituto,
ampliar su cobertura 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 éstas no se depreciaran.

Por lo que respecta a la esfera politica, el proceso de apertura
democratica propicié que el manejo clientelista, hasta entonces efectuado en la
asignacion de vivienda, perdiera importancia. Por lo que las promociones
sindicales se redujeron significativamente.

En la esfera econtmica, los cambios efectuados a la Ley del Infonavit en
1992, que pretendian ampliar la participacion del sector constructor como se
establecia en el Programa Nacional de Vivienda 1994-2000, no lograron su
objetivo ya que debido a la crisis financiera de finales de 1994 las condiciones
cambiaron significativamente: los créditos puente que las constructoras
obtenian a través de la banca, fueron practicamente cancelados provocando
que solo las empresas con recursos financieros pudieran producir vivienda y
acapararan |los recursos financieros.

A partir de 1995, los Unicos recursos financieros para la individualizacion
de créditos provenian en mayor medida de Infonavit y en una proporcion menor
de Fovi y fueron determinantes para el crecimiento y consolidacion de las
grandes empresas desarrolladoras de vivienda y a las empresas que lograron
adaptarse y para las nuevas condiciones dejando fuera a las compafiias
exclusivamente constructoras (véase capitulo vi). Empresas como grupo GEO,
ARA, Consorcio Hogar, se consolidan entre las principales promotoras de
vivienda del pais. Los recursos manejados por el Infonavit que abandona su
papel de promotor de vivienda y que beneficiaron durante la primera década al
sector constructor, abrieron posibilidades de ganancias en el ambito financiero.
Debido a lo anterior, la produccion de vivienda se convirtid en un negocio
financiero lo que repercutio en la calidad de la vivienda y en su impacto urbano.
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No existe control por parte del Instituto, ya que la supervision es responsabilidad
del propio constructor cuando el financiamiento es con sus recursos; y en el caso
de ser recursos bancarios, la supervision se limita principalmente al flujo financiero
Yy no a la calidad de vivienda. Y ademas, el Infonavit vende su reserva territorial
en el mercado.

Este proceso muestra la influencia del sector empresarial, y como resefia
Topalov (1987) para el caso francés, las intervenciones publicas responden
mas a las presiones del sector privado empresarial que a las necesidades de

los trabajadores.
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IV. ORGANISMOS INTERNACIONALES Y POLITICA NACIONAL DE VIVIENDA

Los plénteamientos del Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional (FMmi), y
el Centro de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos (UNCHS,
Habitat), orientaron los ajustes de la politica en materia habitacional llevados a
cabo en la década de los ochenta en México, fundamentalmente durante el
sexenio de Carlos Salinas (1988-1994). Los cambios de la politica de vivienda se -
orientaron al plano general debido a las ideas de las declaraciones en las
conferencias mundiales, asi como por las condiciones particulares que contienen
los préstamos internacionales canalizados al sector. En este apartado
analizaremos principalmente las acciones habitacionales de la Organizacion de
las Naciones Unidas (ONU) y el Banco Mundial (BM) en el contexto de la crisis y la
institucion de un nuevo modelo de desarrollo, y explicitaremos la incidencia de
ambos organismos en la reorientacion de la politica de vivienda en México.

La oNU y el FMI, asi como el Banco Internacional de Reconstruccion y
Fomento (BIRF) tienen origen en el marco de la segunda guerra mundial en la
busqueda de un nuevo orden politico mundial y la reorganizacion del sistema
monetario internacional.

Naciones Unidas tiene como antecedente la Sociedad de Naciones,
fundada en 1914, luego de la primera guerra mundial, y cuyo principal objetivo
era evitar otra guerra de ese caracter, asi como solucionar los conflictos
universales de forma pacifica y democratica, mediante la negociacion publica.
Como la Sociedad de Naciones fue un fracaso y no pudo evitar un nuevo conflicto
mundial.” En 1945, ya en otro contexto y con otras relaciones de fuerza se apeld
de nueva cuenta a una organizacion universal, esta vez, para que Estados Unidos

y la Unidon Sovietica se pusieran de acuerdo en la toma de decisiones globales en
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el nuevo orden internacional. En general, puede decirse que gran parte del papel
de esta institucion ha sido actuar como un “club”, cuya pertenencia demostraba
que un pais habia sido aceptado internacionalmente como soberano; por lo
demas, servia para legitimar las acciones imperiales de Estados Unidos y, en
algunos casos, de otros paises desarrollados. Por la naturaleza de su
constitucion, no tenia otros poderes ni recursos que los que les asignaron las
naciones miembras, y en especial los que tenian derecho a veto, por lo que, en
consecuencia, tampoco tenia capacidad para actuar ni democratica ni
autdnomamente (Hobsbawn, 1995: 420).

No obstante, desde las primeras crisis del sistema comenzé a adquirir
otros papeles, como el de convertirse en foros de “discusion” y lineamientos
generales respecto de los problemas mundiales de indole civilizatorio como: los
derechos humanos, los problemas de genero, la cultura, etc.; y otros, ligados mas
especificamente al modelo de acumulacién como la pobreza, los asentamientos
humanos, la vivienda y el medio ambiente, entre otros. De cualquier manera, el
caracter general de sus declaraciones, ademas de la retérica de muchos
planteamientos, asi como su verdadero papel en la perspectiva de un mundo
globalizado, ha sido frecuentemente cuestionado, y actualmente su importancia y
funcionamiento se encuentra en franca decadencia.

Los organismos supranacionales que han cobrado verdadera importancia
en el plano internacional y adquirido una triste popularidad en los paises menos
desarrollados son: el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial. En 1943,
se realizd la Conferencia de Bretton Woods, de cuyos convenios nacieron ambas
institucicnes fina«mcieras,2 lo cual puso de manifiesto la clara hegemonia

estadounidense en el mundo® y tuvo como objetive la definicion del

' Estados Unidos nunca se integré a esta sociedad, lo cual vacid de contenido y resto
fuerza real a dicha instituciéon.

% En esta conferencia se constituyeron del FMmi y el Banco Internacional de Reconstruceion y
Fomento (BIRF); postericrmente se fueron creando la Corporacion Financiera Internacional {(cF1), la
Asociacion Internacional de Fomento (AIF) y el Centro Internacional de Arreglos de Diferencias
Relativas a Inversiones (CIADI). El Banco Mundial es la figura genérica que agrupa al BIRF, la CFl, |a
AlF, y al CIADI.

® Cuando se concreto la Conferencia, poco antes de finalizar la segunda guerra mundial, &
progresivo predominio de Estados Unidos, al inicio de siglo XX ya se habia afianzado claramente. El
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reordenamiento monetario internacional, la gestacion de un cédigo de conducta
para las politicas econémicas de los paises con problemas de balanza de pagos,
y la institucionalizacion de diversas modalidades de préstamo y mediacion
financiera entre los organismos creados, los gobiernos nacionales y el sistema de
bancos privados internacionales (Lichtensztein y Baer, 1986: 24).

Desde su creacion, se determind una divisién de funciones entre los dos
organismos: al FMI correspondia atender los problemas de liquidez internacional,
vinculandose con las politicas monetarias, fiscales, de deuda externa y
cambiarias de corto plazo de los paises; mientras que el Banco Mundial, que en
su primera etapa se ocup6 del financiamiento de la reconstruccion de postguerra
de los paises europeos y Japon, posteriormente se dedicé a atender los
problemas de recursos destinados a la actividad productiva, centrandose en las
necesidades de inversion y gastos publicos, eficiencia en el uso de los recursos y
politicas de precio a mediano plazo. Estd claro que estos organismos
contribuyeron decididamente con la expansiéon moderna del sistema econémico
en el largo periodo de la segunda posguerra, pero adquirieron una presencia
realmente gravitante en el terreno internacional (especialmente en el disefio de
estrategias y politicas economicas en los paises subdesarrollados) desde la
década de 1970, cuando comenzaron a manifestarse las primeras crisis del
sistema, y debieron ampliar sus actividades para contrarrestarla, asi como parav
apoyar la expansion del sistema financiero y de las empresas transnacionales en
los paises menos desarroliados. Por la misma razén, y con la institucion en 1978
de un sistema monetario internacional de cambios Iibre,4 y el desencadenarniento
de la crisis de la deuda en los afios ochenta, las acciones de estos organismos

comenzaron a darse de formas mas combinadas y complementarias, hasta la

capital industrial habfa quedado en pie y se habia expandido en ese pais. Su economia y su
sistema financiero en particular se habia convertido en el receptor de las fugas de capitales
europeos y, a finales del conflicto, concentraba la mayor reserva de oro en el mundo. Por ello, 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 los que el
FMI 'y el Banco Mundial respondieron mayoritariamente.
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coordinacién concertada desde 1985. El célebre Plan Baker que plante6 esta
articulacion defini6, desde entonces, las acciones que enlazaron a ambos
organismos en las politicas de ajustes macroeconémicos y cambios estructurales

impuestos a los paises subdesarrollados.

A. VIVIENDA Y ORGANISMOS INTERNACIONALES

La problematica de la vivienda fue asumida como tal por los organismos
internacionales en la década de 1970, en un contexto de estancamiento y de las
primeras crisis econdémicas, las cuales indicaban que el largo periodo de
crecimiento y expansion capitalista de la posguerra habia llegado a su punto de
inflexion. Los aspectos a ser tomados en cuenta para entender dicha asuncion
son tres: i) el hecho de que al mismo tiempo que las ciudades cobraban una
importancia definitiva por la concentraciéon de las actividades econémicas y de la
poblacién, se generalizaban en ellas, en especial en los paises en vias de
desarrollo, las contradicciones propias del acelerado proceso de urbanizacién
(asentamientos depauperados, el déficit de los servicios basicos y de vivienda, el
deterioro ambiental, entre otros); ii) los problemas de la urbanizacion y, en ultima
instancia, los relacionados con el llamado proceso de modernizacién comenzaron
a generar movimientos sociales y populares de distintas indoles, los cuales tenian
expresion fundamentalmente en las ciudades, y que echaron por tierra el mito de
la sociedad industrial y postindustrial, sin conflictos, al conmover los mecanismos
tradicionales de control social, y iii) el reconocimiento de los organismos
internacionales de que el modelo que apoyaban era generador de fuertes

contradicciones y desigualdades sociales, por lo que se hacia necesario impuisar

* Este cambio (aprobado en México) doto al sistema de las condiciones propicias para
desencadenar una mayor especulacion y valorizacion del capital financiero mediante las politicas
alcistas de la tasa de interés y la practica de correccion periddica de los préstamos.
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politicas que paliaran dicha situacion y contuvieran las expresiones que pudieran
afectar el orden social.

En la mayoria de los paises del mundo, las ciudades han estado siempre
estrechamente ligadas al desarrollo econdmico y al proceso civilizatorio en
general, cumpliendo un papel fundamental en la transformacion social; éstas
ciudades son el centro de las vanguardias artisticas, de las innovaciones
cientificas y tecnoldgicas, de la cultura y de la educacion. Sin embargo, y en
especial desde el siglo pasado, también han estado relacionadas con las
barbaries producidas por el desarrollo industrial capitalista.

A mediados del siglo xx, el proceso de urbanizacién mundial era acelerado:
en 1950, el 30% de la poblacibn mundial era urbana, y se prevé que para

comienzos del siglo xx1, mas de la mitad vivira en las ciudades (véase el siguiente

cuadro).
CUADRO 12
Porcentaje de poblacion urbana mundial
Poblacion Poblacion urbana
Poblacion Poblacion urbana en en paises
Ano mundial urbana paises subdesarrollados
(millones) % desarrollados
% %
1950 2516 29.2 53.8
2010 6.989 51.8 76.0

Fuente: United Nations Centre for Human Settiements (Habitat). 1996. “Introduccién”. En An
Urbanizing World. Global Report on Human Settlements 1996. Londres: Oxford University Press.

La mayoria de los problemas de las ciudades en los paisés subdesarrollados
estan relacionados con el acelerado proceso de urbanizacion; sin embargo, no se
puede perder de vista que estos problemas estan insertos, o son el resultado de
las caracteristicas estructurales de los procesos econdmicos, de la desigual

distribucion del ingreso y de los estilos de desarrolio prevalecientes en los

119




IV. Organismos internacionales y politica nacional de vivienda

mismos® (Rofman, 1981:97). Estas desigualdades comienzan en el sistema
internacional entre los paises ricos y pobres, donde los primeros, con sélo una
cuarta parte de la poblaciébn mundial, concentran 80% del ingreso mundial y
consumen 70% de la energia total; 90% de la poblacion pobre en el mundo (la
cuarta parte de la poblacion mundial) se encuentra en los paises
subdesarrollados; asimismo, la situacion del bienestar se manifiesta con gran
diferencia entre los sectores de la poblacién de bajos y altos ingresos. La escala
creciente de los problemas de la urbanizacion como los déficit de vivienda, agua,
drenaje, sanitarios, de salud, y educacion, problemas ambientales, etc., no se
corresponden en su solucion a la extraordinaria produccion de la riqueza que ha
ocurrido fundamentalmente en los Ultimos 50 afios (véase el siguiente cuadro).

En Ameérica Latina, estos problemas estan también histéricamente
asociados con el derroche econémico de los Estados con la ejecucion de grandes
obras publicas, las cuales produjeron importantes rentas particulares, asi como
con el abuso y la utilizacion ineficiente de los recursos energéticos y produccion
de materiales suntuosos, relacionados con el consumo de sectores de la clase
mas adinerada (Schteingart, 1995:67).

CUADRO 13
Bienestar Mundial (%)
Expectativas | Servicios| Agua | Sanitarios | Abasto de Alfabetismo
de vida de salud | potable calorias

Bajos 56 arnos 62 45 22 99 49
ingresos
Altos 71 afos 95 86 76 122 92
ingresos

Fuente: United Nations, Human Development Report, 1994.

° Una amplia discusién en torno a estilos de desarrollo y la dinamica de desarrollo y su
relacion con el medio ambiente, véase en Sunkel, O. “Introduccién: La interaccion entre los estilos
de desarrollo y el medio ambiente en la América Latina” en O. Sunkel y N. Gligio (1981:25).
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Durante los afios sesenta y setenta se pensaba que, por la variedad de las
actividades y la estructura ocupacional establecida en las ciudades, los
trabajadores mejorarian sus ingresos y condiciones de vida. Sin embargo, con la
crisis de la década de 1980, el empleo y los salarios cayeron drasticamente en
los paises de la regién, con lo cual se aumentd considerablemente 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 insercibn en una
economia globalizada y desfavorable, el crecimiento de la pobtacion, el acelerado
proceso de urbanizacién, la inflacidn, los ajustes estructurales, el desempleo y los
altos niveles de endeudamiento han determinado los programas de desarrollo y
las estrategias economicas, asi como la estabilidad politica y social de muchos de
ellos.

En lo relativo a las condiciones mundiales de la vivienda, mas de 1 200
millcnes de personas en el mundo carecen de vivienda adecuada, entre los
cuales, 100 millones se encuentran sin techo (ONU, 1996). Los problemas mas
comunes son el hacinamiento (entre tres y cuatro personas por cuarto en
promedio), la falta de adecuacion y el deterioro fisico de los materiales de
construccion, la falta de servicios basicos, etcétera.

En América Latina, entre 30% y 50% de la poblacion urbana vive en
asentamientos irregulares o en barrios empobrecidos, fuera del mercado formal y
de los programas publicos de vivienda, y con acceso al suelo a través de diversos
mecanismos: autoconstruyendo su vivienda y obteniendo algunos servicios a lo
largo de muchos afos. En las décadas de 1950 y 1960, este tipo de desarrollo
fue considerado un cancer urbano en la mayoria de los paises latinoamericanos,
y sus habitantes fueron muchas veces objetos de represion y desalojos;
posteriormente, fueron aceptados y tolerados y, actualmente, constituyen 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 organizacidon social, y a las
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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 ofro lado, signifique el abandono y la desatencion de la
responsabilidad del Estado a estos problemas.

Uno de los problemas que habria que resaltar es la extrema dificultad de la
poblacion de bajos ingresos para acceder al mercado formal de suelo, debido a la
l6gica mercantil prevaleciente y las caracteristicas reales de gestion existentes,
impuestas en el mercado por los propietarios, los cuales atesoran gran parte de
los terrenos y especulan con mejores precios o con la promocion de proyectos
propios, intensificando, de este modo, la divisiébn social del espacio y la
segregacion de los grupos pobres.

Desde los afios ochenta a la actualidad, todos estos problemas, asi como
el nimero de los habitantes “sin techo”, han ido en continuo aumento, a pesar de
los diversos esfuerzos realizados por los gobiernos y numerosas iniciativas
llevadas a cabo en el plano internacional. Este incremento esta estrechamente
ligado, entre otros, a los cambios en el mercado laboral que llevé a la inseguridad
del empleo y a la caida de los ingrésos, debido a la crisis macroecondémica y las
condiciones de |os ajustes estructurales.

El otro aspecto que evidentemente llama la atencién a los organismos
internacionales, e incide en la creaciéon y discusion de programas dirigidos a
atender las desigualdades materiales, son las movilizaciones sociales que afectan
el orden establecido. Se suele ubicar el aflo 1968 como el de rompimiento con la
modernidad capitalista, debido a que es cuando se generalizaron en varios paises
del mundo, diversos movimientos de protesta que se expresaron
fundamentalmente en el ambito estudiantil. Sin embargo, en América Latina, la
revolucion cubana en 1959 fue un golpe certero principalmente para los intereses
estadounidenses, y un ejemplo a seguir en otros paises de la region, que produjo
gran preocupacion en dichos organismos. Se puede afirmar incluso que este
hecho fue el detonante para la discusion subsecuente del tema de la
marginalidad relacionado con la pobreza y como caldo de cultivo de

organizaciones que podian desestabilizar el orden social.
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Los mismos problemas urbanos: necesidades de servicios basicos,
vivienda, dificultades para el acceso a la tierra, problemas de alquiler, deterioro
ambiental, entre otros, aunados a la falta de empleo y bajos ingresos,
desatencioén a la salud y a la educacién, y que en su conjunto son las condiciones
materiales en que se reproduce la poblacion depauperada, constituyeron las
bases para las reivindicaciones y movilizacion de muchos de los llamados
movimientos populares urbanos que cobraron fuerza desde finales de los afios
sesenta en América Latina.

La cronica de la abundante literatura sobre el tema de dicha década, y en
menor medida de la de 1980, nos dan cuenta de la diversidad de demandas vy
movilizaciones en diversas partes del mundo que tuvieron su expresion en las .
ciudades. En 1983, Castells nos habla de las comunidades de ocupantes ilegales
en Alemania, Holanda y Dinamarca; el movimiento juveni! en Zurich; las
asociaciones de vecinos en Espafa; las luchas reivindicativas sobre los servicios
publicos en ltalia; 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, vy
México; las reivindicaciones de los asentamientos de ocupantes ilegales en las
ciudades del tercer mundo; las revueltas urbanas de las ciudades
estadounidenses; y el emergente movimiento ecologista de los paises europeos
(Castells, 1986: 88-89). Todas estas movilizaciones se expresaban en un
contexto politico mucho mayor que se extendian a los movimientos por los
derechos civiles, las actividades por la liberacién de las mujeres, las protestas
contra la guerra, las reivindicaciones obreras, etc., que ponian en tela de juicio las
caracteristicas de la urbanizacién y el modelo de desarrollo capitalista en general.
Evidentemente, las caracteristicas de estas movilizaciones cobraban mayor
complejidad y radicalizacion ideolodgica en los paises subdesarrollados asociados
muchas veces a las organizaciones de izquierda o a los movimientos de

liberacién nacional.
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Finalmente, el problema es asumido principalmente por el Banco Mundial y
la ONU como ‘“la problematica de la pobreza”, en razon a las movilizaciones
urbanas, las luchas de liberacion nacional, los procesos de descolonizacion, y las
primeras crisis del gran crecimiento capitalista de posguerra. Hay que sefialar que
hasta la década de 1960 la participacion del Banco Mundial en los paises
subdesarrollados era practicamente nula, ya que todos los préstamos del mismo
estuvieron dirigidos a la reconstruccion y desarrollo de los paises europeos y
Japén. Sin embargo, y en coincidencia con el cambio de orientacién y declinacion
de la asistencia externa estadounidense,6 el Banco comenzo a encarar un nuevo
papel en los paises subdesarrollados a partir de 1969.” Las nuevas funciones se
empezaron a definir en términos de la “satisfaccion de las necesidades basicas” o
ataque a la pobreza, el desarrollo energético, y los ajustes estructurales en las
inversiones pulblicas. El tema de la pobreza se volvio inmediatamente un asunto
de vital importancia para el Banco, sobre todo bajo la direccidon de Robert
McNamara. Fue entonces cuando los objetivos econdmicos y sociales de este
planteamiento fueron trasvasados, volviéndose explicitamente de seguridad
politica.’

lgualmente, la ONU se volvié paulatinamente el foro de discusion mundial
de estos problemas para delinear y oficializar los principios generales teniendo en
cuenta tanto las politicas de desarrollo de los paises como los organismos
bilaterales en las relaciones de intercambio. De este modo, en 1976 se realiz6 la

primera Conferencia Mundial sobre el Habitat.

®La ayuda externa de los Estados Unidos a través de la Agencia Internacional para el
Desarrollo (aID), Bancos de actuacion bilateral, inclusive el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), reorientaron sus objetivos en la promocion de los intereses y seguridad nacionales.
(Lichtensztejn, S. y M. Baer, 1986:127).

” Este cambio coincide con el aumento considerable de paises subdesarrollados como
miembros del Banco Mundial, pero fundamentalmente cbedece a las recomendaciones contenidas
en el Informe Pearson (Premio Nobel de la Paz a quien se le encargd el informe), quien prevenia
acerca de la necesidad de redefinir las funciones del Banco, para prestar mayor atencion a los
problemas sociales internos de los paises y a la marcha de la economia mundial.
(Pearson,1969:129 al 185).

® Robert McNamara, presidente del Banco Mundial entre 1968 y 1981, ex secretario de
Defensa de Kennedy y ex presidente de la Ford Motors Company. Véase al respecto Assmann,
1980.
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B. NACIONES UNIDAS: DE HABITAT | A HABITAT I

Debido a la relevancia cobrada por el problema de los “sin techo” y el deterioro
del ambiente en los asentamientos humanos, Naciones Unidas promovio la
discusion y orientacion de politicas generales en lo tocante a estas problematicas
con la Conferencia Mundial Habitat | realizada en Vancouver en 1976; la
celebracion del Afdo Internacional de fos Sin Techo (1986); la formulacidén de la
Estrategia Global de Vivienda hacia el ario 2000 (1988); la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrolio, de Rio de Janeiro
1992; la Cumbre del Desarrollo Social en Copenhague en 1995; y la realizacion
de Habitat Il, en Estambul 1996.

La Conferencia de Vancouver resalta por el peso de las propuestas
fincadas en la planificacion 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 “facilitacion”, definida como la provisidon de la
estructura legislativa, institucional y financiera, para que los agentes privados
puedan desarrollar el sector de vivienda; la “Agenda 21" de Rio 1992 incorpora la
preocupacicn del desarrollo sustentable de las politicas mundiales con relacion al
medio ambiente; la cumbre de Copenhague evidencia los problemas del
desarrollo, la pobreza y el deterioro de las condiciones minimas del bienestar,
provocado por el modelo econémico globalizante y, finalmente, la Conferencia de
Estambul asume como ejes de su declaracién la “vivienda para todos” y el
“desarrollo sustentable de los asentamientos humanos en un mundo urbanizado”,
planteando como instrumentos de solucién a 1os mecanismos del mercado Y las
“estrategias facilitadoras” del Estado.

En Habitat [, la estrategia internacional de desarrollo destaca mucho el

tema de la planificacion de los asentamientos. Partiendo de los problemas del
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desarrolio y de las condiciones de pobreza en que se encontraba una parte
importante de la poblacion (problemas de nutricion, desabasto de agua,
desempleo, salud, educacién y vivienda), las recomendaciones realizadas por la
conferencia para la planificacién de los asentamientos fueron: la planificacion del
desarrollo economico y social en los planos nacional, regional y local, mediante la
incorporacion de la problematica de los asentamientos; la planificacion de las
areas rurales dirigida a la revitalizaciéon y superacion de las desventajas de la
dispersion de la poblacidn; la renovacidén y rehabilitacion urbana, respetando los
derechos de los beneficiarios y preservando sus valores culturales; la atencion
especial a la provision de servicios esenciales en los barrios, y la planificacion en
todos los niveles, redefinida en razdén de procesos que requieren observacion,
evaluacion e investigacion (onu, 1976). '

La planificacidbn en América Latina ha asumido histdéricamente diferentes
modalidades: nacional, regional, urbana, metropolitana, de desarrolio rural,
econdmico, planes y programas sectoriales especificos, de atencion a la pobreza,
etc. En el plano nacional (Plan Nacional de Desarrollo y programas sectoriales)
fue el instrumento de determinacion centralista para la asignacién y distribucién
de los recursos, lo que cred una sobredependencia entre el Estado, las regiones
y la localidad.

La planeacion urbana y metropolitana ha sido desarrollada destacando
mecanismos como la zonificacién, densificacion, y control de la expansion
urbana, junto con los llamados planes requladores, introducidos en las décadas
de 1950 y 1960 en los paises latincamericanos, y que resultaron poco apropiados
en aquellos que tuvieron una explosion demogréafica y un acelerado proceso de
urbanizacién.® En los afos setenta, estos planes reguladores fueron
relativamente replanteados con base en criterios socioecondmicos de
costo/beneficio, prestando especial atencion al financiamiento puablico, a la
provisidn de servicios basicos y, a las condiciones ambientales de la poblacién

urbana pobre. En los afos ochenta y, mas recientemente la estrategia de
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planeacién gubernamental, favoreci6, aparentemente, algunos procesos de
descentralizacién como, la eleccién de autoridades locales y el fortalecimiento de
algunos municipios con la transferencia de funciones y el aumento relativo de los
recursos financieros.

La planeacién sectorial de |la provisiébn de vivienda surge desde los anos
setenta con los Programas Nacionales de Vivienda (1978 en México), que
plantean los aspectos institucionales, del financiamiento, del suelo, de la
tecnologia, etc., para intervenir en la problematica. Si bien estos programas han
ido evolucionando hacia planteamientos cada vez mas retdricos y generales, los
mismos definen los lineamientos y la orientacién de la politica de vivienda en
diferentes momentos histéricos. En México, es posible observar los cambios
realizados a la politica de vivienda plasmados en el discurso de los Programas
Nacionales de Vivienda y otros Programas Especiales elaborados en los sexenios
de Salinas y Zedillo.

La “planificacién social”, con la constitucion de fondos dirigidos a atacar la
pobreza en aspectos como la salud, la educaciéon y la vivienda, ha sido la
modalidad que surgié desde finales de los afos ochenta, con programas de
inversién social, como por ej'emplo el de “Solidaridad”, realizado en México. Este
tipo de acciones centradas en la pobreza se multiplicaron en América Latina,
siguiendo lineamientos y politicas acordadas fundamentalmente con el Banco
Mundial y el Fondo Monetario Internacional, en virtud de la aplicacion de los
programas de ajuste estructural.'

Si la realizacion de los planteamientos de Habitat |, se dificultaron

seriamente en los paises en vias de desarrollo debido a las condiciones

® En México, las directrices de la planeacion urbana estan dadas principalmente por el Plan
Nacional de Desarrollo, la Ley general de Asentamientos Humanos, la de Desarrollo Urbano del
Distrito Federal y el Programa Nacional de Desarrollo Urbano.

El paradigma de la planificacion entrd6 en crisis conjuntamente con el Estado
intervencionista; la razén que explicaria esto es que la mayoria de las teorias y los modelos que
encararon dicha cuestion no contemplaron las restricciones y condicionamientos que impone [a
dinamica econémica dominante. Tales restricciones y condicionamientos derivan de dos aspectos
fundamentales: 1) los relacionados con las caracteristicas definitorias del tipo de sociedad
dominante, y 2) los relativos a la ideologia dominante en el campo de la estructura de poder en el
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socioecondmicas de la profunda crisis de los afios ochenta, el incremento de la
pobreza y de las contradicciones y conflictos urbanos, Habitat Il, encontré a estos
paises en un contexto alin mas dificil: agobiados por la deuda externa,
imposibilitados en el financiamiento de la politica social, y cada vez mas
dependientes para la adopcion de decisiones econdrnicas y politicas. El Plan
Global de Accion de Habitat Il, se centra en la poblacién y en sus asentamientos,
asi como en el compromiso de los gobiernos a dirigir y desarrollar “estrategias
facilitadoras” en los diferentes paises, y dar a los pobladores la oportunidad de
ejercitar sus derechos y el cumplimiento de sus responsabilidades, trabajando
para mejorar su propio ambiente.

A principios de los afios ochenta, un pequefio grupo de programas de
vivienda (que incluian mejorar los barrios en Bangkok y de algunas ciudades de la
India), planteados inicialmente bajo los esquemas tipicos de los proyectos
puntuales, comenzaron a ser tomados como ejemplo por los organismos
internacionales, centrandose en el desarrollo de un marco mas general en el que
la gente pobre (especialmente las mujeres) pudieran construir més facilmente su
propia vivienda. A partir de estas experiencias, las agencias multilaterales y
bilaterales de ayuda asumieron que era mas importante fortalecer 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 publicos hacia areas como la infraestructura, que los pobres no pueden
financiar por si mismos. Estas ideas ganaron una creciente aceptacion durante la
década de 1980 y encontraron su expresion con el “enfoque facilitador” (enabling
approach) subsecuentemente introducido por el Centro de Asentamientos
Humanos de las Naciones Unidas (UNCHS/Habitat) en su “Nueva Agenda para
Asentamientos Humanos” desarrollada en relacién con el Afio Internacional de los

Sin Techo en 1986, y formalizada en la “Estrategia Global de Vivienda para el afio

momento en gque se adoptan las decisiones. Una mayor discusion al respecto véase en Mattos,
1984.
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2000", adoptada dos afios 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 afio 2000", el cambio politico
fundamental es la adopcion del “enfoque facilitador’, donde la totalidad del
potencial y los recursos de todos los actores se movilicen en el 'proceso de
produccién y mejoramiento de la vivienda, pero donde la decisién final de como
dotar dicha vivienda es dejada a los interesados. El significado central de la
estrategia “facilitadora” para la vivienda es la creacion, por parte del sector
publico, de los incentivos y las medidas facilitadoras para la accion de vivienda
que sera llevado adelante mayoritariamente por otros actores (privados). De este
modo, el papel del gobierno sera de facilitador, al movilizar los recursos de otros
actores y facilitar su despliegue hacia una provisién eficiente de todos los tipos de
vivienda para los grupos previamente identificados.

Segun el mismo documento, el concepto de “facilitacién” implica un papel
radicalmente diferente para el gobierno, ya que lo aleja de la provision directa de
vivienda para facilitar los esfuerzos de otros sectores a través de ambientes
financieros y reguladores mas apropiados. Esto no implicaria una reduccion en la
responsabilidad gubernamental de la probleméatica de la vivienda, pero si una
reorientacion integral en el uso de los recursos financieros, organizacionales,
humanos y fisicos del sector publico. Las bases fundamentales para una
estrategia funcional de vivienda es que los gobiernos revisen las regulaciones y
legislaciones existentes, asi como su impacto en la produccién y mejoramiento de
la misma, evitando aquellas barreras que dificulten el libre desarrollo del sector;
mientras tanto, los recursos estatales deben ser mas bien desplegados en areas

estrategicas, como por ejemplo la provision de infraestructura y de suelo.

" Posteriormente, el capitulo vii de la “Agenda 21" de Rio 1992 (en el Desarrollo

Sustentable de Asentamientos Humanos) explicitamente reforzaba 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 términos de liberalizacion en la esfera econoémica, democratizacion en la esfera
politica y participacion popular a través del proceso de desarrollo (UNCHS, 1993: 2).
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De este modo, las ‘“estrategias facilitadoras” de vivienda, para ser
efectivas, requieren de un marco institucional apropiado. Para ello, es necesario
reformar considerablemente el marco institucional existente, asi como el
esquema organizativo de agencias, corporaciones Yy ministerios que
tradicionalmente se han centrado en politicas autocontenidas y poco eficientes
para la produccién de vivienda. Asimismo, los nuevos arreglos institucionales
necesitaran el reconocimiento del importante papel desempefiado por los
gobiernos locales, de las firmas privadas, de las organizaciones comunitarias y de
los organismos no gubernamentales para el manejo de la tierra y produccion de
vivienda (ONU, 1988:25-30).

En cuanto al disefio de una estrategia nacional de vivienda, se necesitara
intervenir en cuatro aspectos complementarios: 1) la definicidén y medicion clara
de los objetivos; 2) la reorganizacion gradual del sector de vivienda; 3) la
movilizacion y distribucién racional de los recursos financieros en el sector, y 4) el
énfasis igualitario en la produccién y mejoramiento de vivienda, el manejo de
tierra, la dotacion de infraestructura y la promocion de la industria de la
construccion. La primera area de accién consistird de una valoracion preliminar
de las necesidades y los recursos para el establecimiento consecuente de
objetivos cuantitativos y cualitativos realistas para la construccion y mejoramiento
de vivienda, lo cual llevara a la gradual institucion de “sistemas nacionales de
construccion de vivienda”. Los componentes concernientes a la reorganizacion
del sector de vivienda son: a) la integracidon del sector de vivienda en las
decisiones macroecondmicas; b) la organizacion de la distribucién de vivienda; ¢)
la reforma del marco legal y regulador de la distribucion de vivienda, y d) el
establecimiento de escenarios para politicas, investigacion y analisis estratégicos
necesarios para monitorear, evaluar y mejorar las estrategias nacionales de
vivienda. Los componentes relacionados con la movilizacion y distribucion de
recursos son: a) el mejoramiento de los medios para la provision de
infraestructura publica; b) el mejoramiento de los sistemas de financiamiento de
vivienda, y c¢) una eficiente focalizacion de programas y subsidios dirigidos a
grupos de muy bajos ingresos. Finalmente, lo relacionado con la produccion y
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mejoramiento de vivienda debera centrarse en: a) la provision de infraestructura;
b) el direccionamiento del desarrollo urbano; ¢) la formulacion de politicas y
programas relacionadas con la distribucién y el manejo de la tierra, y d) las
‘acciones requeridas para la eliminacion de barreras a la produccic')n.12

En el proceso preparatorio de Habitat 1l, se consolidd el enfoque
“facilitador”, tomando preponderancia el tema del financiamiento a partir de una
mayor participacion de los sectores privados financieros y de la industria de la
construccion, asi como de la limitacion de la accion gubernamental a los ambitos
de la legislacién, la gestion macroeconomica y la planeacion fisica en general.
Las recomendaciones en 1994 del Centro para los Asentamientos Humanos de
las Naciones Unidas son muy claras y detalladas al respecto (ONU, 1994). En
primer lugar, el sector plublico debe dejar libre el mercado de vivienda, limitandose
a la planeacién en general, la regulaciéon de los estdndares de construccion, la
administracion de los registros de propiedad, la supervision del funcionamiento de
las hipotecas, y la creacién de un mercado secundario de hipotecas donde los
bancos centrales de cada pais deben participar, ademas, debe legislar y
fortalecer las politicas fiscales y monetarias, incluyendo los impuestos a la
propiedad, y proteger los derechos de propiedad de los prestadores a través de
un sistema judicial agil; por ultimo, debe vigilar que los fondos publicos que
tradicionalmente se han invertido en la produccion de vivienda sean usados en la
provision de infraestructura basica y, si fuera necesario, en subsidios focalizados
e individualizados.” En segundo lugar, el financiamiento debe ser incrementado
mediante buencs precios en las tasas de interés (que reflejen los niveles de
riesgo y 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 a través de la propiedad,
cooperativas u otros garantes, y la posibilidad de extension de las hipotecas a un

pariente en caso de muerte del solicitante (UNCHS-Habitat, 1994: 59-61).

2 para una mayor descripcion de cada uno de estos componentes véase ONU, 1994:41-99.
" El estudio de una familia adecuada para un subsidio de vivienda debe hacerlo una
agencia independiente (la Cruz Roja, el Ejército de Salvacion, etc.) (UNCHS-Habitat, 1994:63).
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El Plan Global de Accién de la Agenda de Habitat || asume todos estos
plan‘teamientos, los cuales se desarrollaron en el ambito de los corganismos
internacionales desde finales de los afos ochenta. Los objetivos retéricos 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 resolucion —en el marco de la
facilitacibn— de ser desarrollado en todos los paises.

Entre las contradicciones mas visibles producto de la Conferencia de
Habitat 1l se pueden resaltar las siguientes: 1) declaraciones y principios muy
generales y alejadas de las causas, con ausencias de compromisos reales de
solucién; 2) el reconocimiento del derecho a la vivienda, pero a la vez la evasion
del compromiso del Estado de esta responsabilidad; 3) la clara promocion para
transferir muchas funciones del Estado al sector privado, quedando confusas las
referentes a la participacion de los otros sectores sociales; 4) el planteamiento de
la liberalizacion del mercado y la mayor participacion del sector privado como la
mejor via de resolucion de los problemas, pero sin definir de qué forma accedera
la poblacion pobre que en gran medida esta excluida del mercado, y 5) la
propuesta de la participacion de las organizaciones comunitarias y de las ONG, al
mismo tiempo en que se cancelan los instrumentos politicos e institucionales que
apoyan la participacién colectiva (individualizacién de los instrumentos de
acceso).'* Estas contradicciones de la Conferencia evidencian la ambigiiedad del
discurso en los escenarios .internacionales y el dominio de la ideologia
neoconservadora del capitalismo tardio, con el cual se busca la Iegiti'midad de
una necesaria expansion de los mercados, en un intento de sanear las

econcmias en crisis. La estrategia facilitadora se convirtid con Habitat 1l en el

" Finalmente, un aspecto destacado de los documentos de Habitat |l es el usc reiterativo
de terminos de gran ambigliedad (y, por ende, de dificil traduccion) como: governance, enabling,
capacfly building, leaderships, parinerships, efc., que ideclogizan y oscurecen los planteamientos
de la Conferencia (Ortiz, 1996b).
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instrumento magico que engloba el nuevo papel del Estado, la liberalizacion del
mercado (Unica via de resolucién de los problemas), la aceptacién de la pobreza
como un fenédmeno inevitable, y el impulso de formas diferentes de relacion entre

la sociedad y el Estado, que se adecuen al nuevo modelo de acumulacion.

C. EL BANCO MUNDIAL: DE LOS “LOTES CON SERVICIOS” AL DESARROLLO DE LA

TOTALIDAD DEL SECTOR”

La llamada “estrategia facilitadora” es una orientacién politica asumida también
por el Banco Mundial, y que empieza a ser impuesta a los paises en vias de
desarrollo desde finales de los afios ochenta.”® Dicha institucién comenzd a
incursionar con préstamos a los proyectos de vivienda en 1972, y desde
entonces, ha ejercido una poderosa influencia en la formulacién y orientacion de
las politicas habitacionales. La evolucién de esta politica puede ser dividida en
tres etapas que transcurren desde la ejecucion de los proyectos de “lotes con
servicios”, pasando por los préstamos para la institucion y “mejoramiento de la
politica de vivienda”, hasta la intervencién actual para el “desarrollo y facilitacion
de la totalidad del sector de la vivienda”.

La primera, el financiamiento a proyectos de ‘“lotes con servicios” y
“mejoramiento de barrios de tugurios”, implicé el primer cambic importante en las
politicas de vivienda de los afios de la past guerra: el impulso a la sustitucion de
la provision total de viviendas publicas con la asistencia del sector estatal, por la

construccioén privada de viviendas. Bajo la justificacion de que la producciéon

'® Dos documentos del Banco Mundial claves al respecto son: Politica Urbana y Desarrofio
Econ6mico: Un programa para el decenio de 1990, Washington, 1891 y Vivienda: Un entorno
propicio @ara e/ mercado habitacional, Washington, 1994 (en inglés, 1993),

En el periodo 1972-1990, el Banco participd en 116 proyectos de “lotes con servicios” y
esquemas complementarios de mejoramiento de barrios en 55 paises con un gasto promedio de 26
millones de dolares por proyecto. Los proyectos de lotes y servicios, incluido el mejoramiento de
barrios de tugurios constituyeron el 30% de todos los proyectos urbanos y ascendieron al 28% del

133



V. Organismos internacionales y poiitica nacional de vivienda

masiva de vivienda publica requeriria cada vez mayores subsidios, y que las
unidades familiares de bajos ingresos construian sus viviendas mediante un
proceso evolutivo de autoayuda y autosuministracién, el Banco impulso, en los
paises en vias de desarrollo, proyectos de demostracion experimental de
suministros de “viviendas” (“lotes con servicios”) accesibles para familias de bajos
ingresos, con recuperacion de costos, susceptibles de ser consolidados por
procesos progresivos de autoconstruccion, y repetidos por el sector privado que
se desplazara hacia un sector mas modesto del mercado."” Si bien el enfoque de
la vivienda de autoayuda ha tenido relevancia y significaciéon a través de la
evolucion de las politicas del Banco, los objetivos ligados a la replicabilidad y
mercantilizacion nunca prosperaron debido a la imposibilidad de arrojar
verdaderas ganancias a la empresa privada.

En la segunda etapa, los préstamos para proyectos de lotes y servicios se
fueron reemplazando gradualmente por préstamos a las instituciones de
financiamiento de viviendas. Desde 1983, se reorienté la politica del Banco,
centrando su atencién en los sistemas nacionales de financiamiento de viviendas,
con lo cual buscaban influir en las politicas y desernpefios generales del sector.
La politica de vivienda del Banco procuré plantear las reformas econémicas y los
ajustes estructurales promovidos por él mismo y por el Fondo Monetario
Internacional, aconsejando modificar los aspectos que inhibian la libre operacion
de los mercados de capital, como la excesiva regulacion, ia existencia de fuentes
y circuitos controlados de financiamiento, el establecimiento de tasas de interés

por debajo del libre mercado, los altos subsidios, etc.”® Las politicas de ajuste,

total de créditos para proyectos urbanos, y al 1.8% del total de operaciones crediticias del Banco
durante ese periodo (Banco Mundial, 1994: 62).

: 7La politica de vivienda de la posguerra se basé fundamentalmente en el pape! del Estado
como proveedor de vivienda publica; sin embargo, desde finales de los sesenta John Turner (1977)
y William Mangin (1970), criticaron esta politica y concedieron un valor positivo a la autoayuda y a la
capacidad de resolucion de vivienda de la poblaciéon urbana de bajos ingresos sin ninguna direccion
de burocracias centralizadas. El Banco Mundial adopté esta visién concretandolo en los proyectos
de “lotes y servicios” y de “mejoramientos de barrios de tugurios”, buscando aprovechar las
potencialidades de la autoconstruccion, pero intentando, al mismo tiempo, una mayor vinculacion
con el sector privado de la construccion para lograr la replicabilidad de los proyectos en el mercado.

'* En 1988, el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional coordinaron sus
programas de préstamos y politicas basados en el calculo de que con tres a cinco arios de ajustes
correctivos en paises en vias de desarrollo era posible un crecimiento a largo plazo. Acorde con lo
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obviamente, han afectado al sector de la vivienda con la reduccién 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.

La politica del Banco, en esta segunda fase, estuvo dirigida a integrar la
provision de vivienda a los sistemas generales de financiamiento en un marco de
progresiva liberalizacién y desregulacion del mercado.'® El objetivo fundamental
fue crear intermediarios financieros auténomos con capacidad para conceder
préstamos hipotecarios de largo plazo, reforzando los organismos publicos
encargados del suministro directo de terrenos, infraestructura y viviendas, y
procurande una mayor racionalizacion de los subsidios. Un aspecto relevante es
la insistencia del Banco en |a reforma de los disefios hipotecarios, en especial en
lo refe’rido a la liberalizacion de las tasas de interés.

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

Segun la argumentacion del Banco, el proposito de la reformulacion de la
politica de esta fase debe perseguir la creacién de un “sector de vivienda de
funcionamiento satisfactorio” que atienda las necesidades de los consumidores,
los produétores, los financistas y el sector publico, y que intensifique el desarrollo

econdmico y alivie la pobreza. Para ello, los organismos pulblicos deben asumir

anterior el Banco provey0 préstamas de ajuste estructural, con clausulas condicionadas y paguetes
de austeridad favorecidos por el Fmi (Pugh, 1993:14).

¥ Con el cambio de orientacion de la politica de financiamiento de proyectos al
financiamiento hacia el desarrollo del sector financiero, se verifican dos aspectos importantes: 1) el
aumento del tamafio medio de los préstamos, que pasé de 19 millcnes de dolares entre 1972 y
1975 a 211 millones entre 1985 y 1990, y 2) el desplazamiento de las operaciones del Banco hacia
paises de mayores ingresos como consecuencia directa de buscar un mayor desarrcllo del ambito
financiero de la politica de vivienda. Véanse otros datos en Banco Mundial, 1994 65.
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responsabilidades normativas, de coordinacion vy fiscalizacion, es decir, un “papel
facilitador” del suministro por parte del sector privado de los terrenos y las
viviendas, y que se debieran concretar, con un conjunto de instrumentos de
politica y crédito que “estimulen la demanda” (perfeccionamiento de los derechos
de propiedad, financiamiento de viviendas y subsidios focalizados), “faciliten la
oferta” (suministro de infraestructura, reforma de la reglamentacion y organizacion
de la industria de la construccion), y “administren el sector de vivienda en su
conjunto” (reforma institucional y coordinacion con la politica macroeconémica)
(Banco Mundial, 1994:60-61).

Este replanteamiento del Banco Mundial se manifestdé en primer lugar, en
el ambito de su politica urbana, al argumentar que el financiamiento anterior 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 marginales en los afios setenta, y los proyectos de desarrollo
municipal y de financiamiento de la vivienda en los afios ochenta, que tuvieron
escasos efectos en toda la ciudad. Con estos programas, el Banco y los
gobiernos intervinieron en las ciudades de forma puntual y segun proyectos
especificos, sin mejorar el marco de los mercados de terrenos y de viviendas en
el conjunto de la ciudad. Dichas medidas tampoco movilizaron al sector privado ni
a la iniciativa comunitaria, sino que por el contrario, lo han deses‘timulado Y, en
muchos casos, han aumentado los costos de las soluciones privadas, debido al
exceso de reglamentaciéon y al uso discrecional de las inversiones publicas.
Debido a lo anterior, el Banco reorienté sus operaciones hacia politicas que
abarcaran toda la ciudad y al desarrollo institucional y organizativo, al situar su
asistencia al sector urbano en el contexto de o‘bjetivos mas amplios del desarrollo
econémico y el desempefio macroeconoémico. Las acciones del Banco
pretendian, de este modo, mejorar la productividad urbana, atacando ciertos
obstaculos como las deficiencias en la infraestructura, el alto costo que entrafian
las normas reguladoras, la debilidad de los gobiernos locales por la excesiva
centralizacion, y la deficiencia de los servicios financieros urbanos; todo ello
supuso, la modificacion del papel de los gobiernos centrales, que de proveedores
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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 cada
vez mas importante en la satisfaccion de sus propias necesidades (Banco
Mundial, 1991:4-10).

En el ambito especifico del sector de vivienda, la asistencia del Banco se
guiara por los siguientes principios: primero, se alentara a los gobiernos a que
cumplan una funcion de facilitacion, dejando de lado la produccion, el
financiamiento y el mantenimiento de viviendas, y ocupandose en mejorar la
eficiencia del mercado inmaobiliario y las condiciones de la vivienda de los pobres;
segundo, la asistencia tendré caracter sectorial en lugar de estar centrada en un
proyecto Unico, disefidandose y evaluandose en relacion con sus efectos en el
sector en su conjunto; tercero, se procurara prestar asistencia a las instituciones
de contrapartida que cumplan funciones reguladoras, orientando los préstamos a
los prestatarios dispuestos a eliminar las distorsiones del mercado y capaces de
hacerlo; cuarto, se apoyara el establecimiento de modelos innovadores de
préstamos para vivienda que apliquen una estrategia de facilitacion eficaz para-el
sector, y quinto, el Banco procurara que los gobiernos se comprometan a mejorar
la recopilacion y el analisis de datos sobre vivienda para evaluar el desempefio
del sector y mejorar el proceso de formulacién y aplicacion de politicas (Banco
Mundial, 1994:8).

El siguiente cuadro resume la evolucion del pensamiento sobre politica de

vivienda observado en el Banco Mundial y otros organismos internacionales.
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CUADRO 14
Evoluciéon del pensamiento en la politica de vivienda
Qué y cuando Como Dénde
Modernizacion y crecimiento urbano. Planificacién fisica, Planes de urbanismo, Proyecto

vivienda social.

Experimental de Vivienda (Previ).

Aflos  sesenla, prncipios de los
setenta.
Redistribucidon  con  crecimiento /| Reconocimiento del sector informal; | Declaracion de Vancouver (Habitat |,

Necesidades basicas (Basic Needs).

mejoramiento de barrios irregulares;
lotes con servicios.

1976);, Shelter, Poverty and Basic
Needs (Banco  Mundial, 1980);
evaluacion del Banco Mundial de la

Mediades de los arflos selenta, propia politica de loles con servicios

mediados de lfos ochenta. (1981 — 83); Urban Basic Services de
la UNICEF {1985).

Gestidn urbana y enabling. Partenariado Global Shelter Strategy to the Year

Finales de loa ochenla - principios de
fos noventa.

publico / privado;
capacitacion institucional; participacion
comunitaria,

2000 (1998);, Urban Policy and
Economic Development (Banco
Mundial, 1891); Cilies Poverty and
people (UNDP, 13891). Agenda 21
(1992); Enabling Housing Markets to
Work (Banco Mundial, 1993).

Desarrolio urbano sustentable

Desde la mitad de los afios noventa.

Estrategias de enabling con énfasis
especifico en la  sustentabilidad
ambiental y en la reduccidn de la
pobreza.

Sustainable Human
Settlements Development:
Implementing Agenda 21
{UNCHS, 1994}

La ciudad Inclusiva.

Desde el final de los arlos noventa.

“Una vivienda digna para todos” y
"Asentamientos humanos
sustentables”; “Ciudades sin sfums”.

The Habitat Agenda (unchs, 1988);
Global Report on Human Settlemants
{UNCHS, 1886); The Global Campaign
for Secure Tenure and the Global
Campaign on Good Urban Governance
(UNCHS, 1899), The Cities Alliance
{uNCHS, Banco Mundial, 1899).

Fuente: Balbo, Marcello. 2001. “Evolucion del pensamiento en la politica de vivienda”.
Conferencia presentada en el Instituto de Investigaciones Sociales, UNAM. México. 3 de

septiembre.

Finalmente, el Banco formuld siete instrumentos que los gobiernos deberian

utilizar para lograr los propositos anteriormente planteados. Estos abordan las

limitaciones del lado de la demanda, de la oferta, y de la administracion del

sector. Los tres instrumentos que conciernen a la demanda son: 1) el desarrollo

del derecho de propiedad, lo que requiere velar porque los derechos de

propiedad de libre disposicion de la vivienda estén establecidos por la ley, y se

hagan respetar y administrar programas de registro de terrenos y viviendas y de

regularizacion de la tierra; 2) la promocion del financiamiento hipotecario: para lo

gue se requiere establecer instituciones de préstamo hipotecario solventes y

competitivas, y fomentar sistemas innovadores que permitan a los pobres mayor

acceso al financiamiento de vivienda, y 3) la racionalizacién de los subsidios:

138




V. Organismos internacionales y politica nacional de vivienda

para ello es necesario establecer programas de subsidios de magnitud adecuada
y accesibles, que beneficien precisamente a los destinatarios previstos, que sean
mensurébles y transparentes, y que impidan la distorsion de los mercados
inmobiliarios. Los tres instrumentos referentes a la oferta son: 1) el suministro de
infraestructura para la urbanizacion residencial, lo que requiere coordinar las
actividades de los organismos responsables del suministro de infraestructura
residencial (caminos, desagules, agua, alcantarillado y electricidad), a fin de que
centren la atencién en dotar de servicios a los terrenos existentes no
aprovechados con el objeto de lograr una urbanizacion residencial eficiente; 2) la
reglamentacion de la urbanizacion de terrenos y la construccion de viviendas,
para lo cual es necesario equilibrar los costos y los beneficios de la
reglamentacion que influye en los mercados de terrenos y viviendas urbanas,
especialmente la referente al usc de la tierra y a la construccion, y eliminar las
normas que obstaculicen innecesariamente la oferta de vivienda, y 3) la
organizacion de la industria de construccion, para lo que es necesario crear mas
competencia en dicha industria, eliminar las restricciones a la elaboracién y el
uso de materiales de construccion locales, y reducir las barreras comerciales
aplicables a los insumos de vivienda. Estos instrumentos deben ser apoyados y-
direccionados por un marco institucional readecuado y una estructura
organizativa eficiente que integre los esfuerzos de todos los sectores (Banco
Mundial, 1994:4-5).

D. ESTRATEGIAS DE LOS ORGANISMOS INTERNACIONALES

A pesar de gue ninguno de los organismos internacionales estudiados asume o
define explicitamente un marco de sustentacion teérico de la accién, los
lineamientos politicos se demarcan dentro del pensamiento tetrico-ideolagico que

sobre la economia, la politica y la sociedad son producidos por las escuelas
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académicas, principalmente de Estados Unidos, y que han influido
poderosamente la actuacidn de dichos organismos. ElI mismo se nutre
permanentemente de la economia neoclasica, y es coherente con los modelos de
acumulacién que asumié el capitalismo en el siglo xx. Este pensamiento, que se
manifiesta en las actuaciones de los organismos internacionales, permea los
direccionamientos en materia de vivienda en el plano internacional en las diversas
etapas o fases gue asumen los mismos en su politica general.

Al analizar las funciones que los organismos internacionales desempenan
en el contexto politico mundial encontramos que existen papeles diferentes a
cumplir: asi, la ONU (el UNCHS y el UNDP) cumplen un papel de definicidn general
de la politica, oficializadas con las conferencias mundiales; el Fondo Monetario
Internacional actua formalmente en el campo acotado de lo financiero; y el Banco
Mundial extiende su participacién en proyectos y politicas que se relacionan con
problemas productivos, de servicios y sociales. Hasta mediados de la década de
los ochenta, cada uno de estos organismos actuaban de forma relativamente
autonoma; sin embargo, con la crisis generalizada del sistema capitalista, y en
especial con las politicas de ajuste estructural impuestas a los paises
subdesarrollados, el FMi y el BM coordinaron sus programas de préstamos y
politicas concretamente desde 1988, igualmente, al afio siguiente, el UNCHS, el
UNDP y el BM acordaron unificar sus planteamientos de desarrollo bajo las ideas de
- la "facilitacién”. A partir de entonces, podemos considerar una suerte de politica
coordinada entre los tres organismos que comparten una doctrina que confia en
las leyes del mercado para alcanzar la estabilidad, y en la inversién privada
nacional y extrarjera para avanzar en la modernizacion y el crecimiento
econdmico.

El Banco Mundial comenzéd a conceder créditos para programas de
vivienda durante lo que podria denominarse como la segunda etapa de la

actuacion de este organismo.”® Desde inicios de los afios setenta, el Banco

“® La primera etapa podria ubicarse hasta finales de los afios sesenta, donde el
planteamiento se constituia con base en un esquema de crecimiento sustentado, en un procesc de
medernizacion de la base industrial alentado por capitales privados nacionales y extiranjeros, y la
gran inversion en infraestructura a cargo de los gobiernos.
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empezd a cambiar su concepcion de desarrollo basado en la industrializacion, al
admitir, que el crecimiento econémico no lievaba mecanicamente al bienestar de
las grandes mayorias de los paises subdesarrollados, por lo cual, la nueva
estrategia deberia integrar tanto el crecimiento econdémico como la “satisfaccion
de las necesidades basicas” (satisfaccion del minimo de requerimientos de las
familias para su reproduccién); es en esta etapa cuando la retérica de la pobreza
hizo su aparicion y se elevo a su maxima expresic’m.21

El objetivo de la satisfaccion de las necesidades basicas implicaba
emprender las tareas que permitieran mejorar las condiciones de vida de las
capas mas pobres, siempre y cuando no comprometieran el proceso y el estilo de
crecimiento propiamente dicho. Asi planteada, la satisfaccion de las necesidades
basicas se fundamentaba en dos procesos: elevar la productividad y aumentar los
servicios basicos.” El modelo de resolucion del problema de los pobres o “ataque
a la pobreza”, propuesto por el Banco, pasa por el equilibrio entre la oferta y la
demanda de trabajo mediante una mayor productividad, asi como el suministro de
servicios basicos como los de educacién, salud, nutricion y vivienda,
estrechamente asociados a una politica de control demografico.

La légica de la introduccién de la “satisfaccidon de las necesidades basicas”

como politica del Banco responde, al intento de presentar ideoldégicamente una

' | a asimilacion de la pobreza imprimida a su enfoque de desarrollo por el Banco Mundial
se debe fundamentalmente a la administracidon de McNamara. No obstante, el apremio del Banco
por considerar las causas sociales de la pobreza y las necesidades basicas solo puede
comprenderse si al analisis se incorporan la crisis internacional y las luchas de liberacion y de
cambio social que agitaron a numerosos paises latinoamericanos, africanos y asiaticos desde
finales de los afios sesenta. McNamara, secretaric de Defensa de Estados Unidos entre 1961 y
1968, y protagonista de la derrota en Vietnam, podia entender el significado que para el sistema
capitalista tenian esos movimientos alentados por la dependencia y la pobreza. McNamara no
encabez6 el Banco Mundial con la mentalidad propia de un banquero, sino con la de un estratega
internacional que pretendia lograr en la paz lo que no pudo conquistar con la guerra: reconocer las
grandes reivindicaciones populares y controlarias en un periodo de crisis mundial del capitalismo
industrial y de la hegemonia estadounidense. McNamara no fue un instrumento del Bance, sing que
su personalidad contribuyd para que éste admitiera |a pobreza como problema tegrico y no sélo
moral. Los antecedentes que podrian hallarse en la CEPAL, la FAO, la UNCTAD, la UNESCO y otros
organismos internacionales demuestran que no hubo innovacién tedrica propiamente dicha. Mas
bien se asimilé la pobreza o las necesidades bésicas como parte del discurso y del esquema
tedrico del Banco (Lichtensztejn y Baer, 1981:164).
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respuesta a las consecuencias que provoca el propio modelo de desarrollo que
propugna el Banco. Las contradicciones que este modelo crea: dependencia,
concentracion econémica, desigualdad social, entre otros, justifican la inclusion de
un esquema de satisfaccion de necesidades basicas como una respuesta
“progresista” que reduzca las heterogeneidades mas ofensivas. Por otra parte,
este esquema se justifica ampliamente en términos econdémicos, ya que la
satisfaccion de dichas necesidades basicas, al ser posible solo a través de la
elevacion de la productividad, busca integrar a los pobres a la economia de
mercado, es decir, su dependencia de los capitales en los distintos sectores;
politicamente, dicho esquema brinda una plataforma minima de contencién vy
control preventivo ante situaciones sociales criticas o explosivas. En ese sentido,
la satisfaccion de las necesidades basicas, ademas de adecuarse a la l6gica de
expansion capitalista y no afectar las bases de la propiedad, se convierte en un
objetivo compatible e incluso reforzante del proceso de acumulacion vigente
(Lichtensztejn y Baer, 1981: 170 — 174).

Sin embargo, a raiz de la crisis financiera y de endeudamiento que ha
azotado a la mayoria de los paises subdesarrollados, desde finales de los afios
setenta, el Banco Mundial encard una revisiébn de los problemas sectoriales y
consideraciones estructurales en el funcionamiento de esas economias. Mas que
la modernizaciéon y expansion de la capacidad productiva se hizo hincapié en el
proceso de asignacion y empleo de recursos, de manera que respondiera a las
necesidades de fortalecimiento de las balanzas de pagos a mediano y a largo
plazo, acorde con las nuevas condiciones que presente la economia internacional.
Se trata, en consecuencia, de concebir un modelo de crecimiento en donde los
objetivos principales se orienten a superar los problemas de disponibilidad de
divisas e insercibn competitiva en el comercio mundial (Lichtensztejn y Baer,
1981: 175).

A partir de lo anterior, el Banco Mundial (al igual que el FMI) propuso un

conjunto de politicas y reformas globales de ajuste estructural que operaron por lo

22 . . T
Se supone que el incremento de la productividad aumenta las posibilidades de una
tendencia al alza de empleos e ingresos personales, Io que, por consiguiente, reduciria los niveles
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general, en el ambito de cuatro ejes: a) la liberalizacion del comercio, mediante la
supresion del proteccionismo y la promocion de la libertad de los precios; b) la
racionalidad de las inversiones publicas, el establecer prioridades y privilegiar
aquellos proyectos que tiendan a mejorar la balanza de pagos; c) la reduccion del
gasto publico, al estrechar el déficit fiscal, disminuir drasticamente los gastos
improductivos (por ejemplo los subsidios al consumo) y los costos unitarios de los
programas sociales, y d) la desregulacion, que comprende reformas
institucionales y organizativas y la privatizacién, para mejorar los niveles de
rentabilidad y competencia en el mercado, asi como el establecimiento de un
sistema financiero con condiciones libres de funcionamiento que coadyuve a
elevar la intermediacién bancaria.

El “reordenamiento productivo” es el bagaje ideolégico que conjuga el
crecimiento econdmico con “ajuste estructural”’, lanzado para paliar la crisis
economica, procurar una mayor insercién internacional, mejorar los problemas de
la balanza de pagos, y cuyo aspecto central seria la revision del papel econémico
del Estado. Los esquemas de “satisfaccion de las necesidades basicas” fueron
desapareciendo paulatinamente de los planteamientos del Banco, no obstante la
permanencia en el discurso de la retérica de la pobreza, pero bajo nuevas
perspectivas.

La pobreza existe para el Banco Mundial en términos cuantitativos, y en la
medida en que ésta se constituye en un problema para los que no lo son. Lo que
resulta cada vez mas ambigua e indefinida es la politica para superar la misma.
Segun la medicion global del Banco, un tercio de la poblacién total de los paises
en vias de desarrolio es pobre (1 115 millones de personas), y el 18% de la
misma es extremadamente pobre (630 millones de personas).23 Lo llamativo es

que, a pesar de estas cifras ofensivas, y de la afirmacién del banco de que s6lo

de pobreza.

*® 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 ios diferentes paises son:
en dolares de 1985, 370 para la pobreza y 275 para la pobreza extrema (Banco Mundial, 1990: 29-
33).
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era necesaria una transferencia de 3% del consumo total de estos paises para
superar este umbral de la pobreza (y sélo de 1% para superar la pobreza
extrema), no se condicionaron y disefiaron politicas que procuraran lograr este
objetivo.24

Es probable que el elemento explicativo de esta nueva politica del Banco
esté dado por abordajes teoricos recientes de la pobreza que se acerca mucho al
concepto de “capacidad”, el cual pone el acento sobre el individuo y su capacidad
de satisfacer sus necesidades minimas dentro de fronteras de eleccion
limitadas;*° por tanto, en la vision del Banco, y debido a que el enfoque apunta
hacia el individuo, los pobres son asumidos como actores que pueden resolver
sus propios problemas y necesidades a través del mercado, mediante las
politicas de “facilitacion” que el Estado (reformado) debe emprender en el mismo.

Evidentemente, nuevos paradigmas han influido en el cambio de
orientacion de las politicas de los organismos internacionales, en especial las de
la ONU y del Banco Mundial. La reforma del Estado y los papeles facilitadores
asignados para su intervencion en la economia, fueron fuertemente influenciados
por la llamada Nueva Econdmica Politica (NEP),26 cuya mayor discusion es llevada
adelante por la teoria de la “elecciéon publica”, y por la Nueva Institucionalidad
Econdmica (NIE), elaborada por el “neoistitucionalismo”.

La “eleccion publica” cobra importancia desde finales de los afios sesenta
como una ‘perspectiva acerca de la politica que surge de una extension vy
aplicacion de las herramientas y métodos de los economistas a la toma de
decisiones publicas o colectivas” (Buchanan, 1990:26). Dicha perspectiva es un
desarrollo especifico de la economia neoclasica, que busca complementaria con

un conjunto de ideas liberales de orden politico racionalista e individualista que

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

° Sen plantea que “el camino mas comun hacia la identificacion consiste en definir un
conjunto de necesidades basicas o minimas, y considerar la incapacidad de satisfacer estas
necesidades como prueba de pobreza”, por lo cual identifica a los pobres como “aguellos que no
tienen la capacidad para satisfacer sus necesidades minimas, dentro de las restricciones de
comportz%mientos tipicas de su comunidad” (Sen, 1992:310-322).

Segun Pugh, la NEP es una teoria de economia politica adaptada y desarrollada del
neoliberalismo (Pugh, 1993: 22).
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procura integrar la teoria del Estado y la economia ortodoxa hacia 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 publico” (Buchanan, 1990:28). En una vision critica a la teoria neoclasica,
Buchanan sostiene que el problema de las finanzas publicas no puede divorciarse
“de los problemas politicos, asi como el analisis no debe limitarse a las elecciones
individuales del mercado econdmico, sino que debe incluir a las elecciones
colectivas que ocurren en el ambito politico. La eleccion publica toma como eje
de analisis el campo de las finanzas publicas (“economia politica del déficit
presupuestal”) y, en general, la intervencion del Estado en la economia, pero
valiendose del instrumental neoclasico.

La critica al Estado intervencionista se refiere al argumento de que el
intervencionismo muchas veces produjo un enorme desperdicio de recursos al
apoyar actividades economicas rentistas y no productivas, debido a que el
rentismo genera una relacion viciosa entre la burocracia y los grupos
beneficiados, la cual propicia un crecimiento del Estado y, como contrapartida,
una ineficiencia en la asignacion de recursos. Se dice, ademas, que el Estado es
una maquina maximizadora del gasto, que no ha prestado debida atencion a los
aspectos presupuestales, fiscales, el endeudamiento, la inflacion, etc., en la
seleccion de proyectos e intervencion econémica subordinando, muchas veces,
su actuacion a intereses politicos.27 A partir de lo anterior, se plantea que debe
redisefiarse un Estado minimo, establecido sobre una nueva constitucionalidad
de normas vy reglas, y atemperado en su poder a través de procesos electorales

que conduzcan las decisiones economicas centralizadas en el mercado, ya que

7 La eleccion publica desarrollé una “teoria” de la busqueda de la renta, asumiendo que la
conducta maximizadora de los agentes y |la competencia politica conduciria a que los grupos de
interés buscaran la obtencion de rentas alrededor de las actividades del gobierno. Esto es porque
los politicos y los burdcratas son como cualquier individuo: buscaran maximizar sus beneficios
individuales (econémicos y/o politicos) y, en funcion de ello, dedicaran esfuerzos a la promocion del
bienestar,
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este seria el Unico ambito capaz de contrarrestar las intervenciones rentistas y el
mejor mecanismo para la asignacién de los recursos.?

El pensamiento facilitador estd estrechamente relacionado con los
postulados de la escuela de la eleccion publica, que aunque acepta que el
mercado puede tener “fallas”, asegura que desempefia un importante papel
disciplinario en la actuacion de los agentes econémicos para la asignacion mas
eficientes de los recursos, por lo cual, el papel del Estado debe inducir y
promover la eficiencia sin sustituir al mercado. 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.

Por su parte, la perspectiva neoinstitucionalista afirma que diferentes
conjuntos de instituciones y organizaciones econdmicas, creadas por la sociedad
y el Estado, afectan el comportamiento econémico de los individuos en sus

elecciones y preferencias, asi como la asignacion de los recursos y, en general,
las condiciones econdémicas de la produccién y el intercambio.

Las instituciones son las reglas del juego en una sociedad o, dicho de otro
modo, son las limitaciones ideadas por el hombre para dar forma a la interaccion
humana, mientras que las organizaciones son estructuras economicas,
administrativas, politicas y sociales, en las cuales Ios individuos o los grupos
constituyen sus espacios para la realizacion de los intercambios.?

La funcidén principal de las instituciones en la sociedad es reducir Ia

incertidumbre al establecer una estructura estable de la interaccion humana. En el

* Los aspectos constitucionales y electorales relacionados a las decisiones econémicas del
Estado pueden revisarse en Buchanan y Tullock, 1993; Buchanan et al. 1979; mientras que
mayores desarrollos del rentismo se encontraran en: Colclough y Manor, 1994; Tullock, 1990,
Mueller, 1987; igualmente un resumen sobre los fundamentos de la escuela de la eleccién publica
puede cggnsultarse en: Ayala, 1996; Ayala, 1992.

North, 1995, pp. 13-99. Existe ademas una abundante obra del autor, la mayoria en
inglés. Otras obras en espafiol son: North, 1984; North, 1863; North y Miller, 1876; North y Thomas,
1978. No obstante la obra mas actual de Douglas North, centrada en el institucionalismo se puede
encontrar en la obra de Furubotn y Richter, 1991; en revistas como: Journal of Instifutional and
Theoretical Economics, American Economist, World Development, Economic Inquiry, Journal of
European Economic History, Journal of Public Economics, efc. Asimismo, para una mayor revision
sobre el neocinstitucionalismo se pueden consultar las obras de Bromley, 1989; Chouhury, 1984,
Eggertsson, 1991; Grafstein, 1992; Hodgson, 1994; Knight, 1992; Phelps, 1986; Stiglitz, 1994, entre
los méas importantes.
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ambito econdmico, las instituciones contienen Ios incentivos o las restricciones
que estimulan o inhiben los intercambios: comprar, vender, invertir, ahorrar,
innovar o emprender cualquier actividad; de modo tal que instituciones “eficientes”
podrian mejorar poderosamente las relaciones mercantiles. Asi, las instituciones
no son neutrales, ni exdégenas al intercambio, pero si diferentes de los agentes y
las organizaciones que las generan, aplican, usan vy vigilan. Por otro lado, este
marco de limitaciones abre las posibilidades para que los individuos disefien y
operen organizaciones economicas Yy sociales, que son los medios para
emprender acciones colectivas, y participar en la eleccion social de las distintas
politicas publicas y del mismo cambio institucional (Ayala, 1996: 320 — 330).

Las instituciones, junto con las limitaciones informales o culturales delimitan
las oportunidades que se dan en la sociedad. Las organizaciones son creadas
para aprovechar esas oportunidades y, conforme evolucionan las mismas, alteran
las instituciones; de este modo, las vias del cambio institucional estan dadas por
la relacion simbidtica entre las instituciones y las organizaciones, y por el proceso
de retroalimentacion por medio del cual los humanos percibimos y reaccionamos
a los cambios que se dan en la sociedad. Estos cambios pueden ser
incrementales o por revoluciones politicas. En el campo especificamente
economico el cambio institucional se produce por la busqueda de mayores
rendimientos (acumulacion) y para la superacion de los altos costos de
transaccion de muchos mercados (North, 1985: 18-1G, 119 y 124). La innovacion
institucional es un proceso complejo, porque se trata de una “negociacion” de
demandas conflictivas entre agentes con intereses diversos y contrapuestos, por
lo cual, los cambios institucionales afectaran de manera desigual a los grupos
sociales, habiendo siempre ganadores y perdedores en el proceso; de ahi que
cuando se impulsen grandes carnbios institucionales, sea importante la
participacion, la negociacion 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 pocas veces son creadas para el
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bienestar social en su conjunto, sino que son hechas para servir a los intereses de
los agentes que tienen el poder de “negociacion”.

Lo mas importante de este planteamiento tedrico son las categorias que
utiliza: las instituciones que fijan las reglas que moldean, restringen y condicionan
el intercambio; las organizaciones econdmicas, politicas y sociales por medio de
las cuales los agentes actuan; el comportamiento de los individuos 0 agentes en
el marco de las limitaciones institucionales y organizacionales de manera a
procurar la cooperacion en el mercado; el poder coercitivo del Estado para
garantizar el cumplimiento obligatorio de las instituciones como los derechos de
propiedad y los contratos; la eficiencia y eficacia de las instituciones para
disminuir los costos de transaccion, y la disponibilidad de la informacion para el
mejoramiento y la eficiencia del conjunto.

El cumplimiento obligatorio es una pieza clave del funcionamiento de este
sistema. El mismo suele ser resultado de los codigos de conducta internalizados,
de sanciones sociales, y principalmente por la posibilidad de represalia de una
tercera parte: el Estado. Debido a que no se puede dar por sentado el
cumplimiento obligatorio, se reivindica el papel coercitivo del Estado para
garantizar lo anterior.*® Este es, de hecho, un rasgo cada vez mas importante del
modelo neoliberal, 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
paries. En ese sentido, la institucion central de la discordia es el derecho de
propiedad, para usar, transformar, excluir, obtener ingresos, intercambiar,
transferir, etc., un bien. El Estado cumple el importante papel de instituir los
derechos de propiedad, asi como un sistema efectivo para garantizarlos y
resolver las controversias.

Mantener estos derechos, asi como los contratos, implica costos. El
neoinstitucionalismo  incorpora al analisis los costos de transaccion
diferenciandolos de los costos de produccidon (que son los imputables

directamente a la transformacion fisica de un bien o servicio en la produccion),

148



IV. Organismaos internacionales y politica nacional de vivienda

como los costos que surgen en el intercambio de derechos de propiedad, y
atribuibles a la toma de decisiones, la informacién, la planeacién, los arreglos y
negociaciones institucionales, el establecimiento de contratos, y el cumplimiento o
represalia por incumplimiento.31 Desde esta perspectiva, se puede argumentar
que los procesos de asignacion de recursos por el Estado incurren en diversos
costos de intercambio de derechos de propiedad, del mismo modo que otros
agentes econémicos al tomar decisiones, disefiar y aplicar politicas, disponer de
informacidn, contratar recursos, etc. Asi, al disefiar cualquier politica publica, se
recurre a muchos conocimientos que no se pueden aplicar sin un costoso
proceso de aprendizaje, entrenamiento y capacitacion de la burocracia que los va
a poner en practica, y de los agentes econdomicos sociales que seran los
receptores; asimismo, como la aplicacion no es simplemente un proceso técnico
sino también social y laboral, donde los individuos y grupos interactdan a lo largo
de la organizacion, habra un costo de tal organizacidn: monitoreo, evaluacion,
control, procesamiento de la informacion, negociacion politica, etc.*
Como lo 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 pufado de limitaciones formales, dan lugar a la politica de
las empresas, los sindicatos y otras organizaciones, que por consiguiente
determinan aspectos especificos del desempefio econémico; sin embargo, esta
percepcion no ha llevado a |a teoria econdmica a centrarse al modelamiento y
analisis de los procesos politico-econémicos que producen estos resultados”
(North 1895: 143).

Este aspecto es la mayor aportacion del neoinstitucionalismo: Ia

preocupacion por incorporar al analisis economico a las instituciones y sus

¥ como no se puede esperar que el Estado sea imparcial, esta situacidn se constituye en
el dilema fundamental del desarrollo econémico: un Estado que garantiza la acumulacion vy la
concentracion desigual de la riqueza.

*! Las actividades economicas en las que se hacen mas visibles los costos de transaccion
estan generalmente relacionadas con: los servicios bancarios y financiercs diversos; diferentes
tipos de seguros; arrendamientos, franquicias y concesiones; comercializacion (marketing),
cobranzas; contratacion de servicios legales y juridicos; servicios contables, fiscales, asesorias y
consultorias diversas, y framitacion de licencias, permisos, concesiones Yy franguicias
gubernamentales. En Ayala 1996: 349,

%2 Para una mayor exploracion sobre las estructuras de organizacién y el Estado dentro de
los marcos institucionales véase Willianson, 1989.
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costos, asi como los beneficios individuales y colectivos; los conflictos de
intereses y sus costos de negociacion y transaccion; el papel del Estado y el de
los derechos de propiedad; el marco regulador y las organizaciones; los efectos
de la competencia y la cooperacion en el mercado en condiciones de informacion
incompleta, etc. Asi, el cambio tecnoldgico y el carnbio institucional son aspectos
clave de la evolucién social y econdmica; el juego reciproco entre la politica y la
economia, los diversos actores y sus capacidades diferenciadas de negociacion
en cuanto a influir en el cambio institucional y en el papel de la herencia cultural o
de las limitaciones informales, constituyen los elementos fundamentales de esta
complejidad.

Cabe recordar que el marxismo clasico ya habia realizado un esfuerzo en
este sentido. Los anadlisis de Marx acerca de las fuerzas productivas
(manifestacion del desarrollo tecnologico) y las relaciones de produccion
(implicacion de la organizaciéon humana y de los derechos de propiedad) son
esclarecedores de estos problemas. El inconveniente de Marx para los
neoinstitucionalistas es que su analisis no garantiza un final feliz para el sistema;
en contrapartida el neoinstitucionalismo busca, al menos, el mantenimiento de
éste, sacrificando, en la teoria, algunos aspectos que a la larga son centrales, y
es por eso que se deja sin resolver la imparcialidad del tercer actor (el Estado)
que garantiza el cumplimiento obligatorio (contraviniendo incluso al apelado
método de la teoria de juegos), y que a fin de cuentas es el creador de la mayoria
de las instituciones econdémicas y garante de su funcionamiento para beneficio
del sistema; por lo mismo, sus planteamientos son utilizados hoy por los
organismos internacionales en estudio, a pesar del sesgo progresista proclamado
por algunos, al complementar la teoria neoclasica y rebasarla ampliamente con la
integracion endégena de las variables antes enunciadas.

No obstante que los plantearnientos del Banco Mundial son formulados por
economistas neoclasicos, fuertemente influenciados por el liberalismo
individualista de las escuelas norteamericanas, actualmente han tenido que
asumir las limitaciones de la economia ortodoxa, e incorporar las variables del
neoinstitucionalismo compatibilizado con el marco de la instrumentaciéon de una
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“nueva institucionalidad econémica” en los paises subdesarrollados, donde se
emprende una reforma del Estado. Con la crisis generalizada del sistema, y al
analizar los costos de transaccién del intercambio, incluyendo las limitaciones
formales, las organizaciones, los costos de intermediacién, las garantias y
ejecucion de los derechos de propiedad y de los contratos, los costos de
negociacion y de la burocracia, etc., la vieja institucionalidad econémica quedoé
cuestionada y se volvid insostenible para las nuevas necesidades de
acumuiacion. De este modo, la formulacién de la politica econdmica esta siendo
actuaimente interpretada y valorada en términos de las condiciones
institucionales de facilitacion o limitacion a las actividades economicas.

La realizacién de reformas en la politica de vivienda persigue la operacion
de una politica de facilitacion, es decir, la consolidacion del papel intermediador y
garante del Estado, mediante una adecuada y selectiva desregulacion, la
privatizacién de sus funciones y actividades economicas de provision de vivienda,
la atencién a los derechos de propiedad, incluyendo la regularizacién de la
tenencia de los predios irregulares y, en general, posibilitar el libre funcionamiento

del sector.

E. 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 y, por el otro, a través de 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, de la posicion de México en

el contexto de la division internacional del trabajo, las caracteristicas generales y
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especificas del modelo de acumulacién, de las condiciones economicas y
sociales internas, y de la clase politica que gobierna el pais, en los periodos
analizados.

Actualmente, se pueden distinguir claramente dos modelos bien
diferenciados en la historia de la politica de vivienda en México: una, propia del
Estado intervencionista (de bienestar, populista, etc.), y otra, coherente con el
Estado neoliberal. En la primera, un modelo econémico relativamente estable
desarrollado en funcion del mercado interno y de la sustitucion de importaciones
integréd una politica caracterizada por la provision masiva de vivienda para los
trabajadores, mediante la intervencidn directa de organismos estatales creados
para ese fin. Esta politica fue parte de las concepciones del “Estado de bienestar
social” que acompano, en mayor © menor medida, al modelo econdémico llevado
adelante hasta la década de 1970. En la segunda, un modelo econémico que
transcurre en el marco de una profunda crisis, abierto y de integracion al mercado
mundial, con fuertes ajustes estructurales y de reformas econdmicas y estatales,
llevé adelante una politica de vivienda de transicion y cambios que trasladé la
provision de este bien al &mbito mas especifico del mercado mediante la
participacion directa de los agentes privados y el retiro de la responsabilidad del
Estado.

Un aspecto fundamental que sefiala la diferencia entre ambos momentos
histéricos es el nivel de endeudamiento externo, que comenzé a acelerarse
desde mediados de los afios setenta e hizo crisis en 1982, colocando, desde
entonces al pais en una posicion desfavorable y en franca dependencia del
sistema financiero internacional. De hecho, es desde entonces cuando
empezaron a observarse los primeros condicionamientos externos que afectaron
claramente a la politica de vivienda en México. Finalmente, la asuncion paulatina
de una nueva clase politica, formada especialmente en escuelas
norteamericanas, inclind los cambios econdmicos (y politicos) hacia un nuevo
modelo de acumulacidon que integré a la economia nacional a los mercados
mundiales, y en especial a los flujos, condicionamientos y fluctuaciones de los
capitales financieros que operaban vorazmente a nivel internacional.
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En este largo contexto se ubica la historia de la politica de vivienda en
México, al pasar de un sistema de provisibn esencialmente publico, a otro
excesivamente mercantil; los cambios comenzaron a ocurrir desde mediados de
los afios ochenta, con la generalizacién de la crisis, y se profundizaron durante la
década de 1990, bajo la clara influencia de los organismos internacicnales.

En este sentido, podemos afirmar que existen dos papeles protagonicos
muy diferentes de la participacion de México en Habitat | y Habitat Il. México llegd
a la Conferencia de Vancouver con una politica de vivienda consolidada a traves
de con la creacion de los Fondos Nacionales de Vivienda para los Trabajadores
(1972) y una Ley de Asentamientos Humanos (1976) recién formulada.
lgualmente, el impacto posterior de la Conferencia es verificable por la
elaboracion de los primeros Programas Nacionales de Vivienda (1978), la
creacion del Fondo Nacional de Habitaciones Populares (Fonhapo) y la
formulacién de la Ley Federal de Vivienda (1983), siguiendo, de algin modo, el
espiritu del paradigma de “la planificacion en todos los planos” gue habia
permeado la Conferencia. Estas iniciativas, asi como la creciente produccién de
vivienda publica se llevaron adelante durante los sexenios de los presidentes Luis
Echeverria (1970-1976) y Lépez Portillo (1976-1982), de tendencias corporativas
y populistas.

Desde 1982, y durante el sexenio de Miguel de la Madrid (1982-1988), se
desato en el pais una crisis econdmica generalizada gue obligé al gobiernc a
pactar ajustes estructurales y cambios institucionales con el FMI y el BM. La
inflacidon incontrolable, la elevacion de las tasas de interés y la caida del poder
adquisitivo del salario implicé el subsidio desmedido de los programas de
vivienda, al procurar mantener los niveles de produccion y las condiciones
financieras de acceso; no obstante, dicha situacién, conjuntamente con las
presiones de los organismos financieros internacionales, obligaron a cambiar
paulatinamente la politica de vivienda, aspecto que en sus inicios repercutio
principalmente en las condiciones financieras de los créditos, y que

posteriormente se consolidé con los cambios institucionales, organizativos y
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programaticos realizados durante el sexenio salinista (1988-1994). Es por}eso
que 20 afos mas tarde, en la Conferencia de Estambul 1996, la representacion
oficial del gobierno mexicano asumié un papel poco relevante y contradictorio con
la propia Constitucion del pais, al apoyar, inicialmente con Estados Unidos y
Jap6n, la derogacién internacional del “derecho a la vivienda”.

Los cambios de la politica de vivienda en México son coherentes con los
principios generales de la “facilitacién” que, desde 1988, viene promoviendo la
ONU con la Estrategia Global de Vivienda, y que fueron profundizados y
consolidados en la Conferencia de Estambul: abandono de la intervencidn publica
y liberalizacién del mercado de vivienda, desarrollo y proteccion de los derechos
de propiedad, provision de infraestructura y desarrollo de un sistema financiero
libre de la vivienda, entre otros.

La crisis econémica y el crecimiento acelerado de la deuda externa
aumentd la dependencia financiera mexicana del FMI y del BM que, en ultima
instancia, promovieron, disefiaron, financiaron y controlaron los ajustes
estructurales y las reformas institucionales y organizativas que, en todos los
ambitos de la vida econdmica, fueron realizados por los tres gobiernos
neoliberales que desde 1982 conducen al pais.

Los préstamos recibidos por parte del Banco Mundial desde 1986 y hasta
1999 han buscado condicionar la politica habitacional mexicana. Dichos
préstamos se inscriben en el marco ideoldgico y pragmatico de las dos ultimas
etapas de la politica de esta organizacion, y que fueron caracterizadas
anteriormente como: la del suministro para el mejoramiento del desemperio
financiero institucional y la de facilitacion de la totalidad del sector.

El primero de ellos estuvo dirigido al Programa de Renovacion Habitacional
para la "reconstruccion de la ciudad de México” luego de los sismos de 1985, y
para el Fonhapo, orientado a la realizacion de programas de Iotes y servicios y
vivienda progresiva. Este ultimo organismo volvié a recibir otro crédito en 1890,
totalizando estos préstamos cerca de 1 250 millones de dolares (Pugh, 1994:22).

En 1989, el Fondo de Operacion y Financiamiento Bancario para la
Vivienda (Fovi), recibi6 del Banco Mundial 300 millones de dolares, con el objetivo
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de garantizar sus programas de vivienda de interés social medio, cuyos fondos
provenian de un porcentaje de la captacion bancaria que fue derogada ese afo
en el marco de la reprivatizacion del sector. Asimismo, desde este afio (1997)
comenzd a ejercerse en el Fovi otro crédito del Banco por 635 millones de
dolares que fue canalizado principalmente a la Sociedades Financieras de Objeto
Limitado (Sofoles),*® y para el apoyo y desarrollo del mercado secundario de
hipotecas. A finales de 1987 se realizaron gestiones de otro crédito por 900
millones de doélares (E/ Financiero, 19-12-97), al igual que 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 (mediados de los afios ochenta a la actualidad),
cuando se realizo y consolido la reforma de la politica de vivienda en México. Los
ejes de dicha reforma se encuentran en la progresiva desregulacion del sector
mediante el cambio institucional, la privatizacién, la reestructuracién organizativa,
y la reorientacion programatica; una mayor promocion y defensa de los derechos
de propiedad vy, principalmente, el desarrollo de un nuevo sistema financiero de la
vivienda, con nuevas formas de fondeo, y condiciones para el otorgamiento del
crédito, mecanismos de recuperacion con reglas de mercado, desaparicion del
subsidio, e intermediacion privada del sector, los cuales analizaremos con mayor
detalle mas adelante.

Si bien estos ejes se basan estrechamente en los planteamientos
enunciados en los documentos del Banco Mundial, existirian, sin embargo, otros
aspectos que han quedado rezagados en su ejecucion 0 promocion como serian:
el suministro de infraestructura, que aun se en'marca en el ambito de la accidon del
Estado, y que en México ha quedado reducido a un subprograma de Solidaridad,
y el impulso a una mayor organizacion y modernizacion de la industria de la

construccion, sector que no ha podido alin acomodarse a los cambios, y que, en

® Pequenas companias intermediarias que financian viviendas para familias de bajos
ingresos.
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general, ha resentido el nuevo régimen de competencia y las crisis consecutivas
que le ha tocado enfrentar.

Finalmente, y a modo de conclusion, sefialamos que México es
mencionado recurrentemente en los documentos del Banco Mundial como
ejemplo positivo en dos aspectos fundamentales: el primero, la desregulacion de
los obstaculos normativos en el sector y de las formas de operacion de los
organismos de vivienda; y el segundo, el desarrollo de un sistema financiero
predominantemente privatizado, y cuyo eje es la liberalizacion de las condiciones
crediticias, sin embargo, éste sistema ha demostrado su ineficiencia y se ha
retirado del mercado en los momentos de crisis. Por ejemplo, después de 1995
los créditos hipotecarios estuvieron ausentes hasta 2002.

Para el primer caso, podria tacharse de prematura la evaluacion del
impacto de la desregulacion en el comportamiento de la totalidad del sector, al
constatar que la nueva politica poco se ha traducido en una mayor produccion de
vivienda, una mejoria de la participacion privada, y mucho menos en una mayor
accesibilidad de vivienda por la poblacién mas carente de la misma. En todo
caso, las nuevas condiciones en que operan los organismos de vivienda vy la
banca privada, a la que en general se ha privilegiado, han resultado por un lado,
desfavorables para las pequefias y medianas empresas frente a su imposibilidad
de competir con las mas grandes vy, por el otro, los sectores de escasos recursos
se ven cada vez mas imposibilitados de acceder a este bien, ya que el sistema,
- €n su conjunto, se orienta claramente hacia sectores de ingresos medios y altos
con capacidad y seguridad para demandar en el mercado.

Para el segundo caso, el saldo es negativo. La descontrolada expansion
del crédito hipotecario de comienzos de los afios noventa, asi como la utilizacion
de las hipotecas de doble indizacion con financiamiento ilimitado 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 desproporcionadamente la cartera vencida y dejar sin liquidez a la mayoria
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ambitos de la vida econdémica, fueron realizados por los tres gobiernos
neoliberales que desde 1982 conducen al pais.

Los préstamos recibidos por parte del Banco Mundial desde 1986 y hasta
1999 han buscado condicionar la politica habitacional mexicana. Dichos
préstamos se inscriben en el marco ideologico y pragmatico de las dos uitimas
etapas de la politica de esta organizacion, y que fueron caracterizadas
anteriormente como: la del suministro para el mejoramiento del desempefno
financiero institucional y la de facilitacién de la totalidad del sector.

El primero de elios estuvo dirigido al Programa de Renovacion
Habitacional para la “reconstruccién de la ciudad de México” luego de los sismos
de 1985, y para el Fonhapo, orientado a la realizacion de programas de lotes y
servicios y vivienda progresiva. Este Ultimo organismo volvié a recibir otro crédito
en 1990, totalizando estos préstamos cerca de 1 250 millones de dolares (Pugh,
1994.22).

En 1989, el Fondo de Operacién y Financiamiento Bancario para la
Vivienda (Fovi), recibi6 del Banco Mundial 300 millones de ddlares, con el
objetivo de garantizar sus programas de vivienda de interés social medio, cuyos
fondos provenian de un porcentaje de la captacién bancaria que fue derogada
ese afno en el marco de la reprivatizacién del sector. Asimismo, desde este afo
(1997) comenzo a ejercerse en el Fovi otro crédito del Banco por 635 millones de
délares que fue canalizado principalmente a la Sociedades Financieras de Objeto
Limitado (Sofoles),® y para el apoyo y desarrollo del mercado secundario de
hipotecas. A finales de 1987 se realizaron gestiones de otro crédito por 900
millones de ddlares (E/ Financiero, 19-12-97), al igual que 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 Ios

prestamos del Banco Mundial (mediados de los afios ochenta a la actualidad),
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V. REFORMAS EN LA LEGISLACION MEXICANAY SUS REPERCUSIONES
EN EL ACCESO A LA VIVIENDA

La crisis generalizada del modelo de desarrollo keynesiano-fordista desde la
decada de los setenta, y luego del derrumbe del blogue socialista, ocurrio la crisis
del Estado de bienestar, caracterizado por su intervencionismo. La evolucion de la
economia internacional hacia un intercambio mas global e interdependiente
erosiond los antiguos mecanismos de accion y decision estatales, asi como las
formas de relacién y coordinacién internacional de las politicas macroeconomicas.
De esta forma, la accion estatal que tradicionalmente resolvia los problemas de
estancamiento, desempleo o inflacion, basicamente a través de la regulacion y el
gasto publico, comenzo6 a recibir presiones externas e internas para reformar su
estructura y ajustar su propia accion fiscal y monetaria; disciplinar sus gastos;
reducir su participacion econdmica; y liberar el mercado, procurando garantizar, en
el ambito internacional, los servicios de la deuda y, a escala nacional, la
maximizacion de las utilidades privadas de los capitales, mermadas por la crisis. El
conjunto de estas medidas es parte de la llamada reforma del Estado.

Dicha reforma implicé un redimensionamiento del mismo para superar la
estructura organica y funcional del Estado interventor en la produccion e intercambio
y en el bienestar social, hacia otro “eficiente, facilitador, inductor y guardian”, que
permitiera replantear las relaciones publico/privadas y la libre actuacion de los
agentes en el mercado.

Los planteamientos que recurrentemente justificaron esta reforma se
centraron en las ineficiencias y “fallas” generadas en sus propias intervenciones en la
economia y la sociedad; la “sobrecarga” de funciones, demandas sociales, presiones
econdmicas y politicas, que se expresaron en importantes déficit fiscales,

endeudamiento, ingobernabilidad, etc., asi como en el entorno internacional mas
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globalizado en los ambitos del intercambio comercial, financiero, la actividad
productiva, y el desarrollo tecnoldgico.’

De este modo, la reforma del Estado constituyd un proceso que definio
nuevas reglas de juego en las relaciones de produccién e intercambio de la
sociedad, mediante el cambio institucional y la reestructuracion de las
organizaciones que habian caracterizado la interaccidon econdémica y politica de los
individuos y grupos sociales durante el largo periodo de la posguerra. Los cambios
afectaron al marco institucional, las organizaciones, las regulaciones especificas, las
funciones y dimensiones de las esferas publica y privada, y ocurrieron en los
diversos ambitos: constitucional o del contrato social, el sistema politico, de la
administracion publica y de las politicas publicas.

Los dos procesos, relacionados y complementarios, que hasta hoy
caracterizaron la reforma del Estado son: la desregulacion y la privatizacion.

La privatizacion tuvo como objetivos transferir la propiedad o activos publicos
al sector privado; expandir y promover los intercambios de derechos de propiedad;
revertir la centralizacion de la toma de decisiones en el ambito publico, y traspasar al
sector privado funciones o actividades que histéricamente pertenecian al sector
publico. Del mismo modo, la desregulacion buscod reducir el control directo del
Estado sobre el conjunto de la actividad econdmica del pais, asi como generalizar
una estructura de decisiones y participacion privada: al modificar las leyes y los
instrumentos juridicos; simplificar y flexibilizar la normatividad de las organizaciones,
de los procesos productivos y de los intercambios mercantiles, y reestructurar,
reorientando o desmantelando, las organizaciones y los sistemas de accién publica.

Si los procesos de privatizacion se centraron en la transferencia de la
propiedad publica a manos privadas, la desregulacion buscd generar un ambiente

econdmico liberalizado y competitivo, mediante la eliminacion de todo tipo de

g enfoque neoliberal asume la globalizacion como exigencia de cambios en el pape! del

Estado y la apertura comercial. Disminuir la intervencion publica a través de la privatizacion y Ia
desregulacion como medios para fortalecer las finanzas publicas. Una liberalizacién 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 intervencion estatal minima [...] en este contexto los Estados
nacionales se ven demandados por una reestructuracion econémica y reorganizacion institucional
frente a las necesidades de integracion” (Ayala, 1992: 143).
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obstaculos al libre desenvolvimiento de los agentes en la economia; la apertura de
los mercados internos y externos, y la simplificacion de los procesos administrativos
o regulatorios que, por su complejidad, fueran costosos e inhibidores de la iniciativa
privada.

En el ambito especifico de la produccion de vivienda de interés social se
llevaron adelante procesos de privatizaciéon y desregulacién que reorientaron la
politica de vivienda, modificaron la operacién de los organismos a participacion de
los agentes privados —como analizamos en los capitulos anteriores— y produjeron
nuevos mecanismos de gestion y condiciones para el acceso a la vivienda.

En cuanto al marco juridico y normativo, se reform¢ el articulo 27
constitucional y se formulé una nueva Ley Agraria para liberar la tierra ejidal y
comunitaria al intercambio privado individual, asi para como facilitar su incorporacion
al mercado de suelo urbano; en el mismo sentido, se dieron las transformaciones a
las regulaciones inquilinarias que controlaban la relacion inquilino-arrendador, los
regimenes de renta congeladas y el aumento del alquiler. Las modificaciones a la
Ley General de Instituciones de Crédito (LGIC), las cuales convirtieron a las
Sociedades Nacionales de Crédito en sociedades anonimas constituyd el marco
juridico de la reprivatizacion de la banca, actor fundamental de la crisis posterior del
sistema hipotecario. Por (ltimo, la institucion del Sistema de Ahorro para el Retiro
(sAR) fue el mecanismo inicial para la formulacién de una nueva Ley del Seguro
Social que privatizo la captaciéon y administracion de los fondos para el retiro y la
aportacion para la vivienda de los trabajadores del sector privado.

En este capitulo analizaremos el cambio institucional en los aspectos
descritos, que si bien muchos de ellos constituyen factores exdgenos a la estructura
de produccion de vivienda, también afectan al problema del suelo, el régimen de la

vivienda en renta, el financiamiento y la captacion de recursos para ésta.
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A. MODIFICACIONES AL ARTICULO 27 CONSTUTUCIONAL

La reforma del articulo 27 constitucional fue una iniciativa del presidente Salinas de
Gortari, enviada a la Camara de Diputados el 7 de noviembre de 1991, siendo
aprobada un mes después, y reglamentada como Ley Agraria en febrero de 1992.2
El aspecto central de las reformas fue la liberacion del régimen no mercantil de las
tierras ejidales y comunitarias.® Este apartado, no pretende profundizar en la
tematica, sino aportar algunos elementos que permitan llamar la atencion sobre la
complejidad e importancia de esta reforma.

Las caracteristicas basicas de las formas colectivas de propiedad es que eran
imprescriptibles, inalienables, e inembargables y estaban reglamentadas como un
sistema corporativo en la Ley Federal de Reforma Agraria de 1972. Este régimen de
propiedad constituia la expresién juridica mas importante de las relaciones entre el
campesinado y el Estado del México posrevolucionario, en el sentido de una
categoria especial de derecho, una particular relacién politica, y la propia legitimidad
del Estado mexicano.*

En lo que concierne al interés de este trabajo, la “urbanizacion” de las tierras
ejidales y comunitarias ubicadas alrededor de las ciudades constituia una de las

formas tradicionales de insercién urbana de la poblacidn empobrecida, y un

2 El 27 de febrero de 1992 entr6 en vigor la Ley Agraria que reglamenta el art. 27
constitucional, con lo que se derogaron la lLey Federal de Reforma Agraria, la Ley General de
Crédito Rural, la Ley de Terrenos Baldios, Nacionales y Demasias y la Ley del Seguro
Agropecuario y de Vida Campesina (Soberanes, 1993: 115).

Las tierras ejidales y las comunales se distinguen entre si solamente por su origen
historico: las tierras ejidales son las que, basadas en el articulo 27, y mediante la reforma agraria,
fueron dotadas a los nlcleos de poblacion campesina, tomando las tierras de propiedad individual
que excedian las extensiones autorizadas; mientras tanto, las tierras comunales son las que
habian pertenecido a los pueblos desde tiempos inmemorables y la reforma agraria les confirmoé o
restituyod si las habian perdido antes de la Revolucion con la ampliacion de los latifundios y la
reforma liberal (Azuela, 1989: 107).

* En 1988, existian mas de 28 mil ejidos y comunidades agrarias, las cuales representaban
alrededor de 50% de la tierra censada que, desde el punto de vista demografico, econémico y social
tenian una importancia vital en el sistema de las relaciones productivas del agro, aunque el sector se
hallaba en crisis por el abandono de cualquier politica estatal que los incentivara.
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mecanismo de expansion territorial de las ciudades. La falta de tierra para alojar a los
contingentes de migrantes y a la poblacion urbana empobrecidos se resolvid
mediante el fraccionamiento “irregular’ de los ejidos y las comunidades, las
propiedades civiles y publicas, donde se mezclaban en compiejas redes la necesidad
de los colonos y ejidatarios empobrecidos, la corrupcién de los fraccionadores
ilegales y de los funcionarios publicos, y la utilizacion clientelista de los partidos
politicos u otras organizaciones. Los fraccionamientos ilegales se habian convertido,
hasta la década de 1980, en la modalidad generalizada para la formacion de los
llamados asentamientos irregulares en las areas periféricas de las grandes ciudades;
del

organizaciones barriales en una fuerza politica capaz de presionar al gobiermno y

mismo modo, en que se habian conformado a través de diferentes

cuestionar su legitimidad. Este fue el primer llamado de atencion para el
establecimiento de una reforma urbana que, en primer término, habria de regularizar
la tenencia de los predios, y en segundo lugar posibilitaria la incorporacion legal de la
tierra ejidal y comunitaria al mercado inmobiliario. El procedimiento que se siguid

para desincorporar las tierras del régimen ejidal, puede resumirse en el siguiente

cuadro:
CUADRO 15
Procedimientos de desincorporacion de tierras del régimen ejidal
Procedimiento Tipo de tierra por Objetivo Ley Agraria
su destino
Expropiacién. Parcelada y de uso | Satisfacer una causa de utilidad De 1993 a
comun. publica. 1997

Adopcién del dominio Parcelada. Otorgar al ejidatario derecho Art. 23,
pleno. pleno sobre su parcela. fraccién Ix, 81
Aportacién de tierras a | Uso coman. Propiciar la producciéon y Art. 23,

una sociedad civil o
mercantil.

productividad de las tierras con la
constitucién de la sociedad.

fraccion 1X, 75

Terminacion del
régimen ejidal.

Todas las tierras del
ejido.

Finiquitar la organizacién ejidal
cuando no existan condiciones ni
razones para su permanencia.

Art. 23,
fraccion 1x, 29

Asignacién de solares,
una vez delimitada la
zona de asentamiento
humano.

Tierras del
asentamiento
humano.

Otorgar derecho pleno a los
ejidatarios y avecindados sobre
su solar, lo que posibilita la
integracién del patrimonio familiar.

Art. 23,
fraccién vii, 65
a 69
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En términos de los objetivos generales implicitos de la reforma, ademas de
buscar transformar las bases fundamentales del Estado mexicano posrevolucionario,
intentaron contribuir a la consolidacién de las relaciones mercantiles tanto en el
ambito de la produccién como el inmobiliario. Con ella se trata de enfrentar las
contradicciones que, por un lado, mantenian fuera del mercado, con control colectivo
y politico, las decisiones de produccion e intercambio de esta estructura agraria vy,
por el otro, o que de hecho sucedia: la renta de las parcelas, la utilizacion para fines
no agropecuarios, y el fraccionamiento para uso urbano (Verduzco, 1992: 3-8). En
cuanto a esto ultimo, el objetivo fue organizar un mercado inmobiliario formal en los
asentamientos humanos irregulares mediante la transformacion del suelo para fines
urbanos, el intercambio libre y legal de los bienes y servicios, y el financiamiento
para la construccion de infraestructuras, necesarias 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 inmediato y de
largo plazo se planteaban entre otros: a) la privatizacion y mercantilizacion creciente
del ejido y las comunidades; b) el aumento de la concentracion de la tenencia de las
tierras; c) la expulsion masiva de la poblacién campesina excedente; d) la presencia
de contingentes migratorios que presionarian la urbanizacion periférica de las tres
zonas metropolitanas y las ciudades fronterizas del pais, y €) el crecimiento de la
poblacion relativa y el desempleo.

La reforma de la Ley transformé la estructura agraria de los nlcleos de
poblacion ejidal y comunitaria, pero sus efectos en las areas de las periferias
urbanas pudieron constatarse fundamentalmente con la incorporacién generalizada
de dichas tierras al mercado inmobiliario urbano a través de la regularizacién masiva
de los predios irregulares, asi como de los programas estatales y municipales de
conformacion de reservas territoriales para el desarrollo urbano y la vivienda, cuya
base es la incorporacion de la tierra ejidal y comunitaria.”

Inmediatamente después de |la reforma se contemplé la operacién, a partir de

1993, y a través de la Procuraduria Agraria, del Programa de Titulacién de Bienes

5 143 s 7 . .
Cuando los terrenos de un ejido se encuentran en el area de crecimiento de un centro de

poblacion, los nucleos de poblacion ejidal podran beneficiarse de la urbanizacion de sus tierras” art.
87 de la nueva Ley.
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Ejidales y Comunales, que incluiria mas de 100 millones de hectareas comprendidas
en 4 millones de parcelas agricolas y 4 millones de lotes urbanos. Asirnismo, gran
parte de la reserva territorial proyectada para la ejecuciéon del Programa Nacional de
Vivienda 1995-2000, eran tierras con este tipo de régimen® que, al incorporarse al
mercado formal inmobiliario reproducen las practicas tipicas de dicho sector, tales
como la privatizacion de medianas y grandes extensiones de suelo en zonas
estratégicamente ubicadas, manteniéndolas ociosas en espera de la generacion de
mayor renta con la introduccion de servicios, equipamientos e infraestructura.

En 1999 los datos correspondientes al suelo en México, de acuerdo al
Registro Nacional Agrario (RAN), pueden verse en el cuadro 16.

Segun la misma fuente, se presentan en los cuadros 17 y 18 la estructura de
la tenencia de la tierra y un resumen de la tierra con aptitud habitacional por
organismo.

Desde 1995, se lleva adelante el denominado Programa de Incarporacion de
Suelo Social (Piso), coordinado conjuntamente por la Secretaria de la Reforma
Agraria (SRA) y la Sedesol, a través de la Comisidon de Regularizacion de la Tenencia
de la Tierra (Corett), con el objetivo de “inducir previsoramente |a incorporacion agil y
concertada de suelo apto de origen ejidal y comunal que, con aprobacion y justo
beneficio de los nucleos agrarios, sean puestos en oferta legal, al servicio de las
instituciones publicas, privadas y sociales de vivienda y desarrollo inmobiliario”
(Sedesol, 1998). Este programa surge, por un lado, debido a las necesidades
esenciales de suelo para la vivienda y el desarrollo inmobiliario en general y, por el
otro, responde al nuevo marco legal proporcionado por las reformas. A cinco afios de
funcionamiento este programa, cuyo objetivo es ser una instancia facilitadora e
impulsora de la incorporacion de suelo de propiedad social al mercado inmobiliario
urbano. Segun datos de la Sedesol, se incorporaron al desarrollo urbano y a la
vivienda aproximadamente 102 265.5 hectareas (véase el cuadro 19). Estas

hectareas podrian haber cubierto las necesidades del crecimiento de la poblacion

® Se estima que la demanda de suelo para satisfacer el crecimiento de la poblacién, en el
periodo 1995-2000, era aproximadamente de 150 mil hectareas. El Programa Nacional de Vivienda
de dicho periodo, calculd la incorporacién de alrededor de 77 mil hectareas, como reserva territorial
para la vivienda, con los planes de desarrollo de Jas ciudades medias. Destaca el hecho de que la
mayor parte de esta superficie correspondera a tierras de origen ejidal y comunitaria, p. 19.
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urbana que en esos cinco afios aumento 5.7 millones, si se calcula una densidad de

60 habitantes por hectéarea.

Cuadro 16
Informacion general sobre suelo en México
(1999)

Concepto Hectareas
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 6 600 975
Centros de poblacion 10 370 938
Otros (ciudades, cuerpos de agua, zonas 11 072 947
federales, 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 cita que el total de la superficie nacional es de 196'718,300. la fuente presenta una diferencia de

1°039,875 hectareas.

Vale la pena acotar que segun informacion de la misma fuente (RAN) al mes de junio del 2002, las
superficies reportadas son las siguientes:

Ejidos 84'686,526
Comunidades ~16’838,790
Colonias 3'639,140
Terrenos Nacionales : 6'600,975
Otros (Ciudades, cuerpos de agua, zonas federales, 11°072,947

parques nacionales)
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CUADRO 17
Estructura de la tenencia de la tierra (junio 1999)
Datos geograficos Propiedad ejidal Propiedad Propiedad privada Colonias Tefrenos Otros
Entidad federativa comunal nacionales
SUP. HAS MPIOS. | SUP. HAS. % SUP. HAS. % SUP. HAS. % SUP. HAS. % SUP. HAS. % SUP. HAS. %
Aguascalientes 558 900 11 258 105| 45.82 13 486 2.39 266 079 | 47.24 3719 0.66 0 0.00 21858 3.88
Baja California 7011 300 5] 5504115| 79.59 221619 3.20 242 944 351 196230 2.84] 281770 4.07 468 697 6.78
Baja California sur 7 367 700 5] 5042659 | 71.35 0 0.00 832034 | 11.77] 150033 | 2.12] 469883 6.65 573173 8.11
Campeche 5183 300 11] 3149427 | 58.51 0 0.00) 1158059 | 21.52 47 789 0.89) 999808| 18.58 27 300 0.51
Coahuila 15157 100 38) 6430218 | 42.29 11 504 0.08) 7983973 | 52.51] 239658 1.58 83 848 0.55 455 911 3.00
Colima 545 500 10 295533 | 53.15 6142 1.10 214756 | 38.62 0 0.00 0 0.00 39 640 7.13
Chiapas 7 388 700 111] 3304745| 4454 842187 | 11.35] 2443694 | 32.93 81 460 1.10] 400 895 5.40 347 095 4.68
Chihuahua 24 708 700 67 9223352 | 36.90 578 676 23112209373 | 48.84]1132949| 4.53]1188397 4.75 665 795 2.66
Distrito federal 149 900 16 11 865 7.91 21235( 14.15 25610| 17.07 0 0.00 7 0.00 91349 | 60.87
Durango 11 964 800 39) 5785103 4917 2511942| 21.35] 3092395| 26.28] 133616 1.14 78 902 0.67 164 360 1.40
Guanajuato 3 058 900 46] 1235981 | 40.41 2339 0.08] 1697382| 55.49 469 0.02 0 0.00 122729 4.01
Guerrero 6 379 400 76) 3155803 49.95] 1623012| 25.69| 1153859| 18.26 24 697 0.39 0 0.00 360 346 5.70
Hidalgo 2098 700 84 844 629 | 40.25 120 635 575] 1076893| 51.31 9897| 047 0 0.00 46 646 2.22
Jalisco 8013700 124 2375263| 31.10 777365| 10.18] 4273729 | 55.97 18 902 0.25 62 0.00 190 968 2.50
México 2146 100 122 851252 | 40.16 281263 | 13.27 409678 | 19.33 2959| 0.14 0 0.00 574447 | 27.10
Michoacan 5 986 400 113] 2373053| 40.04 600363 | 10.13 | 2747424 | 46.36 5314 0.09 4 060 0.07 196 345 3.31
Morelos 494 100 33 304 801 | 63.91 63375| 13.29 94204 | 19.75 2606| 055 400 0.08 11 559 242
Navyarit 2762 100 20 1195907 44.28 915606 | 33.90 479408 | 17.75 0 0.00 0 0.00 110 083 4.08
Nuevo Leén 6 455 500 51 1936243 29.77 137 959 2.12| 4148081| 63.78] 111570 1.72 0 0.00 169 722 2.61
Oaxaca 9 536 400 570 1608037 | 19.51] 5484527 | 66.53 639804 | - 7.76] 100976 1.22 0 0.00 410 807 4.98
Puebla 3391 900 217] 1223806| 36.75 292 614 8.79] 1423618 | 42.74 1913 0.06) 121296 3.64 267 286 8.03
Querétaro 1176 900 18 517 295| 40.76 60 751 4.79 640926 | 50.51 10799 0.85 6 230 0.49 33010 2.60
Quintana Roo 5035 000 8] 2831518 53.53 0 0.00 175 319 3.31 0 0.00] 669275| 12.65] 1613148 | 30.50
San Luis Potosi 6 284 800 58] 3924047 | 63.40 113 325 1.83] 1521615| 2459) 104 326 1.69 0 0.00 525 632 8.49
Sinaloa 5 809 200 18] 3168811 | 55.18 443 483 7.72) 1449297 | 25.24 26518 | 0.46 0 0.00 654 247 | 11.39
Sonora 18 493 400 70 5211398 28.05] 1149834 6.19] 9107789 | 49.02] 431665| 2.32]12295209| 12.35 384 189 2.07
Tabasco 2466 100 17| 1078892 | 4446 3757 0.15 841365| 34.67] 158437 6.53] 226 070 9.32 118 156 4.87
Tamaulipas 7 982 900 43 2399104 29.99 179 765 2.25| 4467161 | 55.84] 269789 3.37 3465 0.04 681 142 8.51
Tlaxcala 391 400 60 201527 | 47.36 88 0.02 185282 | 43.54 0 0.00 0 0.00 38613 9.07
Veracruz 7 281 500 210§ 2,824,192 | 38.38 117 652 1.60] 3671692 49.89] 478868 6.51] 134885 1.83 131 898 1.79
Yucatén 3 934 000 106 | 2,255,217 | 51.15 1211 0.03) 1227752| 27.85 0 0.00] 280101 6.35 644 817 | 14.62
Zacatecas 7 504 000 56| 3,666,177 | 48.57 94 537 1.25] 3523300| 46.67 34 943 0.46 0 0.00 229 970 3.05
Total 196 718 300 | 2433 |84 188 075 16 670 252 73 424 495 3780 102 7 244 563 10 370 938

Fuente: Registro Agrario Nacional (RAN).
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CUADRO 18

RESUMEN NACI ONAL DE TIERRA CON APTITUD HABI TACI ONAL POR ORGANI SMO
(Superficie en hectareas)

ENTIDAD FEDERATIVA FEDERAL ESTATAL MUNICIPAL l!"lq[;SETlgghTﬂcl)SSOYS INFONAVIT FOVISSSTE INST?TTURCA|;S)NES PRIVADA EJIDAL TOTAL
AGUASCALIENTES g - 1,359.26] - . 728.10] 6.62] 0.02] - - - 2,094.00
BAJA CALIFORNIA | - 0.00 - . 385.82| 91.22| 0.00| - . E : 477.04
BAJA CALIFORNIA SUR | - 190.13 - . 40.94| 11,11 - 5 | — 242.18
CAMPECHE = 17548 950 | 15,60‘ - 545 - - | E 203.03
COAHUILA | : 1,649.22 11.08 212 1.76 ’ ! 311.00! 1,975.18
COLIMA 6.00 = 9.78| 374.63] 16.07| 2.78| 3.27 376.89 492.12. 1,281.5:&‘
CHIAPAS - = 159.96 | 339.23 44,19 3.00| - - - 546.38
CHIHUAHUA E 528.17 = e 15.68 3.50 - 5 : 831.63
DISTRITO FEDERAL = = . : | 0.24 47.25 . 1165 = 59.14]
ZONA METROPOLITANA = - E | E : ! 5.43] 1 - - - ' - 5.43
DURANGO - 4067 9500 | -] 5.87| 0.81] 18.21 = 36234 522,90
GUANAJUATO - e 11217 161.66| 34.86 40| - 36.27 s 349.36
GUERRERO : 607.02 - | - | 2.20| 4.54 : 700.00| 6,060.00| 7,373.76
HIDALGO . ; 3 = | 28.46 67.38| a7 - o | : 103.01
JALISCO . - - - | 4.37| 31.94 1796 -  168.70 878.17| 1,101.14
MEXICO 3 531.14 - . 1,000.19 | 2153 3775 : 7972, - | 467033
'MICHOACAN ' : 9.46 = 150.17| 26.93| = | . Eai— 10.92¢ 197.48|
MORELOS - 45.29] : . 25.58| 8.13] 12.69] . 13.00  2,242.00]  2,346.68
NAYARIT - - 3 . 6.86| _ 6.70| 0.90 S E - 144
NUEVO LEON - 5 - _ 21352 30087 600 - | - - 520.39
OAXACA - B - _ 194.53] 23.48 0.00[ a2 E . 1T _218.01
PUEBLA . - 1,090.37| - _ 19.76| 39.82  15.56| 700 N 367.90| 1,540.41
QUERETARO = 243.85| E _ ~ 11.08] 3254 - | . — = = 102,00 389.45)
QUINTANA ROO - = ] - | ag121a 3403 9.36| - _ - - . 4,955.53
EAN LUIS PEIFAS) | - - — S, _ 4186) = 200] 0.72 = | A%:3D
SINALOA - 499.00 - g 62.35| - B 24.23| - - 403,00
SONORA = 80.65| - | 5 | 12.59 12.92| z 5 £ I
TABASCO — 5 - ~ 1s170]  aas| 16.58] . - . |
TAMAULIPAS - 2 _ | 11.10 2589|2484 022 i ~ s1932
TLAXCALA = 68.20 - ~ 16.73 28] - D -

VERACRUZ 3 E E f 65.49 60.87 1951 46417 =5 TR

YUCATAN o0 - | - see2 - mws - - = L
ZACATECAS ‘ 33.28 3488 | 475 | : ‘ - ‘ - ‘ - ‘ : 202,90,

TOTAL 39.28 550357 | 40226 111396 | 102404 | 28134 495.13 1,386.23 11,751.67 31,997.47
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CUADRO 19
Cifras reportadas por el Programa PISO, 1995 - 2000
(ha)
TOTALES
1995 1996 1997 1998 1999 2000 POR
RUBRO
Incorporacién a
través de la 215819 5809.9 90871 71939 067582 46554 55 086.7
Regularizacion
Dominio Pleno 0 0 3492 .4 518.3 17 309.8 42315 25 552.1
Expropiaciéon
concertada 15872 30165 5969.00 23085 2627.2 296.5 15 805.1
Inmobiliaria
Ejidal 0 0 2948.1 643.5 2130.9 98.8 5821.5
Total por afo 231691 8 826.5 21496.7 10664.3 28 826.3 92824 102265.5

Fuente: www.sedesol.gob.mx

Con respecto a la regularizacion de los predios, desde finales de los afios

ochenta, ésta ha sido impulsada con mayor fuerza, constituyendo la reforma un

paso fundamental para su agilizacién. Mediante el mecanismo de expropiacion

concertada, en el afic 2000 se integraron, expropiaron y enajenaron, a titulo

oneroso, a los gobiernos estatales y municipales a quienes éstos designen, las

siguientes superficies:
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CUADRO 20

Incorporacién de suelo de propiedad social a reserva territorial en 8 Estados

Estados Municipio Poblado Superficie | Num. de lotes
(ha)

'Campeche |Carmnpeche Lazaro Cardenas 42 2110/
Coahuila Frontera Villa Frontera 7 375:
Durango Gbomez Palacios |Filadelfia 117 5 890

'Morelos Cuautla Cuautla 5 250

| Morelos Yautepec Yautepec 1 96

"Nuevo Leon | Cadereyta El Refugio 23 1150
Nuevo Ledn | Cadereyta La Escondida 17 889
Tamaulipas | Cd. Victoria La Presa 308 15418

Total 523 26 178

Fuente: Cabrera Rodriguez, Gustavo. 2001. “Incorporacion de suelo social a las reservas territoriales
para los programas de vivienda”. Ponencia presentada en: Seminario Internacional La vivienda de
interés social en México y sus perspectivas para el siglo XXI. septiembre, 4, México: Instituto de
Investigaciones Sociales, UNAM.

En total, fueron 523 hectareas las que se expropiaron e integraron; si esta superficie

se dedicara integramente a programas de vivienda, se podria generar una bolsa de

suelo estimada en 26 178 lotes de 200 m?, a los cuales habria que descontar las

areas o zonas destinadas a equipamiento urbano que calculamos aproximadamente

en 35% de la superficie total, por lo que se tendria una superficie disponible
aproximada de 17 000 lotes de 200 m? (Cabrera Rodriguez, 2001).

Actualmente, existe un marco legal que permite una mayor flexibilidad para

realizar estos procesos de incorporacion, pero lo que cabria preguntarse es si esto

propiciaria una solucion al problema de la urbanizacion periférica; lo mas seguro es

que el ciclo irregularidad-regularizacion persistira debido a la escasez de suelo

urbano a precios accesibles. Este tipo de urbanizacién ha sido la manera de acceder
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a la vivienda urbana de los sectores de la poblacién empobrecida. Mas aun, tomando
en cuenta que el nuevo marco legal y que la politica actual no contemplan algun
mecanismo, programa extraordinario, o alternativas especificas al asentamiento
irregular que respondieran a la demanda de esa realidad. No existen aun suficientes
trabajos que evallen ampliamente y con seriedad cada uno de los efectos que
fueron previstos como consecuencia de las modificaciones a la Ley, y en oposicion a
la misma. Dicha mision escapa, por el momento, de los objetivos de éste trabajo.

Un analisis detallado de la incorporacién de suelo ejidal para vivienda social
rebasa los alcances de esta investigacion. El dato al que podemos hacer referencia
es que las reservas territoriales del Consorcio Ara —fundado en 1977— ascendian
en 1999 a 13.6 millones de metros cuadrados, lo que representaba una capacidad
de 90 370 viviendas, equivalentes a 106 191 de interés social. Para 2003 el
Consorcio cuenta con una reserva de 19.8 millones de metros cuadrados, suficiente
para construir 101 229 viviendas, equivalentes a 114 867 viviendas de interés social
(Consorcio ARA, 1999). Aungque no se cuenta con la informacion cerca del origen de
este suelo, es probable que las modificaciones a la legislacion hayan favorecido la

adquisicion del mismo.

B. 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 disminucion de la vivienda “no propia”, sobre

todo si lo comparamos con el casi 46% que arrojo el censo de 1960.

" Es la forma en que viene denominada en los censos. Del mismo modo en que la “no
propiedad” puede englobar muchas formas de tenencia que no necesariamente sea un régimen de
arrendamiento, tales como: las viviendas proporcionadas coyunturalmente por algunos
empleadores (porteros, veladores).; también puede dejar de englobar a una parte indeterminada de
viviendas rentadas, dependiendo de la forma en que se presenten, tales como: los cuartos de
alguiler en las mismas viviendas, en vecindades, en azoteas, pseudo departamentos, altillcs, eic.,
la mayoria disfrazados de un régimen de renta, pero que funcionan como tal.
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CuADRO 21

EVOLUCION DE LA VIVIENDA “NO PROPIA” NACIONAL
Y EN LA CIUDAD DE MEXicO, 1950-2000

1950 1960 1970 1980 1990 2000*

Vivienda total| 5 259.30 6409.10 8 286.30 12074.60 16 035.20| 21954733

nacional

Vivienda en 3 353.30 3468.50 5471.30 8213.90 12 486.80 | 17 124692

propiedad

Vivienda “no| 1906.00 2 940.60 2815.00 3860.70 354B.30 4830041
prapia”

Participacion 36.2 458 339 31.9 229 22.0
Porcentual %

Distrito 74.6 79.1 62.5 52 34.8 28.9*
Federal

Area 72.5 77 57.2 45 305 n.d.

Metropolitana

Fuente: INEGI. 2001. Indicadores Sociodemograficos de México, 1930-2000. pp. 264.

*INEGI 2001. x1f Censc General de Pobiacion y vivienda, 2000. Tabulados basicos. México:
INEGI.

*Incluye viviendas rentadas, prestadas ¢ en otra situacion.

SEDECO. 1898. Agenda  Estadistica del Distrito  Federal. Disponible en:
http:/www.df.gob.mx/agenda2000/

CONAPO. 1998, Escenarios Demograficos y urbanos en la Zona Metropolitana vivienda de fa
ciudad de México, 1980-2010. Disponible en:
http:/iwww.conapo.gob.mx/publicaciones/zmem.htm#

Segun el estudio realizado por Coulornb y Sanchez, en numeros reales la vivienda
“no propia” se incremento en la Zona Metropolitana de la Ciudad de México, y el
comportamiento tendencial es que, mientras su numero disminuye rdpidamente en
las areas centrales, aumenta en las colonias populares periféricas, para atender la
demanda de ese sector de |la poblacion, 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 solucion de las controversias entre arrendadores y
arrendatarios. El régimen y extincion de los contratos de arrendamiento de
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inmuebles se rigen por el Cédigo Civil; en el DF, éste existe desde 1932 y la
mayoria de los estados toman como modelo a este Cédigo.

En 1942, se establece el primer decreto de prérroga de contratos y
congelamiento de renta, que se renovd con otros decretos hasta 1948. En este
ano se prorrogaron por tiempo indefinido los contratos de arrendamientos de las
casas destinadas a la habitacion. Este decreto abarcé a los inmuebles con
alquileres mensuales de entre 350 y 650 pesos a la fecha en que se establecié su
congelacion. Por lo general, esto implico el deterioro de las viviendas al
descuidarse su mantenimiento por parte de los propietarios quienes, a su vez,
decidieron ya no construir 0 adquirir inmuebles para renta.

En 1989, el gobierno mexicano y el Banco Mundial celebraron el contrato 2
947 para el financiamiento de 300 millones de délares, orientados hacia la
operacion de programas de vivienda de interés social a través del Fovi, en dicho
contrato se establecid 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 activacion e impuiso.

Este compromiso se cumplié con el estudio realizado en 1990,° y sus
recomendaciones se inscribieron en las lineas definidas en el Plan Nacional de

Desarrolio 1989-1994, donde se sefiala que:

Se impulsara la construccién de vivienda para arrendamiento, y que para ello se
mantendran los programas oficiales de financiamiento; se promovera, en
concertacion con los sectores social y privado, la revision del marco juridico que
influye en la construccidn de vivienda para arrendamiento; se fomentara la
participacion de recursos del sector privado en la construccion de vivienda de
interés social y de nivel medio, asi como de vivienda para renta; se operaran
programas para la adquisicién de edificios de viviendas, muchas de ellas con
renta congelada, transformando a los actuales inquilinos en propietarios; y se
promovera la actualizacién de los Coédigos Civiles para que la Procuraduria
Federal del Consumidor intervenga en la solucion de los problemas inquilinarios
(Sedue, 1989: 113).

® Los resultados de este frabajo se encuentran en el documento: Sedue. 1990. La vivienda
en arrendamiento. México: Sedue.
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En otro estudio realizado a escala nacional por la Sedesol (Sedesol, 1993 y
Sedue, 1990) antes de las reformas en torno a ciertas disposiciones en materia de
arrendamiento de inmuebles destinados a vivienda se encontré que, en términos
generales, se puede observar a partir de este estudio que algunos aspectos
medulares del régimen de arrendamiento, como son el monto y la forma de fijar la
renta inicial, la duracién y prérroga del contrato, asi como el incremento a las
rentas por prérroga, eran dispuestos de manera bastante diferenciadas entre los
estados de la republica.

La iniciativa que reformo, adicioné y derogd diversas disposiciones del
Codigo Civil para el Distrito Federal en materia comun, y para toda la republica en
materia federal, al Cddigo de Procedimientos Civiles para el Distrito Federal y Ia
Ley Federal de Proteccion al Consumidor, planteaba que mientras la poblacion y
el parque de vivienda en el Distrito Federal se han incrementado de manera
permanente, el parque de vivienda en arrendamiento ha ido en continuo
decrecimiento, por lo cual se hacia necesario ampliar los esfuerzos para generar
vivienda con este régimen. Se argument6 entonces que las reformas de 1985
habian tenido un efecto inhibitorio en las inversiones, ya que la complejidad y
duracion de los litigios no fomentaba la edificacion de este tipo de vivienda.® En
ese sentido, decia que el marco legal anterior otorgaba “facilidades excesivas al
inquilino irresponsable”, mientras que el arrendador se encontraba en clara
desventaja; por lo tanto, la oferta no crecia debido al gran niumero de obstaculos
que generaban incertidumbre a la inversion. El eje fundamental de la iniciativa
estuvo fincado en el problema del incremento de las rentas con la visiéon clasica
del mercado, al plantear que dicho incremento se debia a la gran demanda de
vivienda en alquiler con relacién a la poca oferta existente.” La iniciativa fue
enviada a la Camara de Diputados por el Ejecutivo Federal el 7 de julio de 1993, y

aprobada en un tiempo minimo el 12 de julio del mismo afio.

® La duracion de los juicios de arrendamiento desde su inicio hasta su terminacion, era en
la précti%ﬂ alrededor de tres afios (Sedue, 1990: 70).
El decrecimiento del parque habitacional en renta ha venido cayendo por razones mucho
mas complejas que la simple ecuacién matematica del mercado.
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Las reformas han servido para ampliar la discusion que posteriormente
suscité el tema, ya que estas aparentemente no modificaron la tendencia a la
disminucion del parque habitacional con este régimen, ni propiciaron la
participacion privada, y peor aun, desaparecieron los programas de este tipo en
los organismos publicos de vivienda, a través de los cuales se hubiera podido
inyectar recursos para impulsar este sector. Como vimos en el capitulo 1l, en 1963
al crearse el Programa Financiero de Vivienda en México la tenencia de la
vivienda social pasd de alquiler a propiedad, con lo cual la accion del sector
publico incentivo la produccion en propiedad privada de la vivienda.

En el ambito de las discusiones, un eje se relacioné con el regimen de
rentas congeladas, sostenido por el sector privado y el Ejecutivo federal, como la
principal causa del decaimiento de la inversién en vivienda de arrendamiento."

Se argumenta que la producciéon comercial de vivienda en alquiler ha ido en
continuo decrecimiento y orillado a desaparecer en las grandes ciudades del
mundo durante las dos U(ltimas décadas (Martin, 1993: 34-39). La razon
frecuentemente aducida de esta merma es la decreciente rentabilidad de la
produccidon y operaciones comerciales de la vivienda en arrendamiento,
particularmente en las areas centrales de las grandes ciudades. El elemento
fundamental de este razonamiento constituye el incremento exponencial del precio
de los terrenos, con relacion al resto de los elementos que intervienen en la
formacion del precio total de la operacion inmobiliaria habitacional (Martin, 1993:
35). En este sentido, Pradilla afirma que en el mercado de suelo y la vivienda, la
escasez y el monopolio son fuente de rentas y ganancias extraordinarias y
especulativas; ademas, en condiciones de restriccion monopdlica de la oferta de

suelo, compiten muchas actividades urbanas como el comercio, los servicios, las

" Al respecto, Coulomb apunta que el capital inmobiliario no invierte en la construccién de
vivienda en renta debido a los largos plazos de rotacién y recuperacién de la inversion mas las
utilidades que pudiera obtener, siendo este tiempo muche mayor que el de la vivienda en venta. La
vivienda en arrendamiento funciona en términos de rentabilidad, mas bien para el capital
involucrado en la administracion, y no para aquel que la genere, por lo tanto, es un error creer que
existan capitales interesados en la produccion, ya que ésta no constituye un negocio. Dicha
realidad es incluso valida para momentos de poca inflacion y gran estabilidad econémica, donde el
capitalista evaluara distintas posibilidades de rentabilidad y dirigird su inversion alli donde esta sea
mayor. Véase Coulomb, 1894 y La Jornada, 27 de julio de1993.
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oficinas, los condominios, etc. —mas rentables adn con la liberacion de los
alquileres—, ya que en casi todos los casos tienen como usuario al capital y no a
los perceptores de salarios. Elio reduce la disponibilidad de tierra e inmuebles,
eleva los precios, contrae la demanda solvente y dificulta la realizacion de la
inversién y la ganancia. Lo mismo ocurre con el capital de crédito, generalmente
escaso, y por el cual compite la vivienda en venta y en renta, siendo mas segura y
rentable la primera (Pradilla, 1993a: 13-20).

Este problema es aln peor al plantearse la produccién de vivienda de
interés social en arrendamiento: una vivienda terminada con las caracteristicas
minimas de habitabilidad so6lo es accesible para personas con ingresos mensuales
superiores a cuatro veces el salario minimo. Por lo tanto, la vivienda nueva para
arrendamiento que pudiera producir la iniciativa privada no es opcién para la
poblacidn con bajos ingresos. La ausencia de demanda solvente esta en aumento
debido a la pérdida del poder adquisitivo del salario, al creciente desempleo y al
continuo empobrecimiento; por ello, seguramente no habra inversién empresarial en
la vivienda popular en renta, y los sectores populares las seguiran encontrando en
las colonias periféricas, en las vecindades, los cuartos de azotea, etc., con
condiciones minimas de habitabilidad. Por Uitimo, tampoco habra demanda de
vivienda en renta si sus costos igualan o superan los de la amortizacion de la
vivienda popular en venta: en este caso siempre se preferira comprar una vivienda

en propiedad.

C. REFORMA FINANCIERA Y REPRIVATIZACION BANCARIA

Una de las reformas mas importantes llevada adelante por el gobierno de Salinas de
Gortari fue, sin duda, la realizada dentro del sistema financiero. La misma abarca
cambios institucionales y regulatorios en el conjunto del sistema, asi como la

modificacion de estructuras juridicas y administrativas de los distintos intermediarios,
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con el objeto de adecuarlos a las exigencias de la creciente integracion de los
mercados financieros y al liderazgo de este sector en la economia internacional.

Este proceso se puede definir con |a liberalizacion de las tasas de interés; la
eliminaciéon del encaje legal y de la canalizacion selectiva del crédito; dos reformas
constitucionales: una para la reprivatizacion de la banca y la otra para dar autonomia
relativa al Banco de Mexico; reformas en 23 ocasiones de diversas leyes que
norman al sector y, finalmente, las negociaciones de los servicios financieros en el
ambito del Tratado de Libre Comercio. Obviamente, esta fuera del alcance de este
trabajo profundizar en el proceso y en cada una de las reformas; no obstante,
intentaremos aqui presentar un breve panorama de las mismas planteando las
implicaciones que éstas tienen para el crédito hipotecario en vivienda.

Si revisamos la evolucion del sistema financiero mexicano hasta la década de
1980, vemos que ésta presenta los rasgos de una fuerte rectoria del Estado, los
cambios de un régimen especializado de servicios a otro de caracter multiple, la
creacion y desarrollo del mercado de valores y de deuda publica, la conformacion de
importantes grupos financieros que empezaron a controlar el sistema, y su
nacionalizacion a principio de los ochenta.

A finales de 1988 se tomaron las primeras medidas tendientes a profundizar
los cambios del sistema financiero mexicano. Estas preveian la liberacion de las
tasas de interés, la desaparicion del encaje legal y sustitucion momenténea por el
coeficiente de liquidez, y la eliminacion de la canalizacion selectiva del crédito.

En realidad, el proceso de liberacion de las tasas de interés ya habia
comenzado desde mediados de los afios ochenta, siendo controlado pero
progresivo. Cabe recordar que anteriormente dichas tasas estaban sujetas a
estrictos mecanismos de control por parte del Banco de México. Un antecedente
cercano en este aspecto fue la creacion, en 1979, del Costo Porcentual Promedic de
Captacion (cpr), de modo tal que sirviera de indicador para la aplicacion de las tasas
de interés en los disefios de hipotecas. Si bien las tasas aplicadas estaban
fuertemente controladas, la acelerada inflacion a partir de 1982 y el subsidio que se
debia asumir en consecuencia al no recuperar el crédito en términos reales, hicieron

que estas fueran paulatinamente liberadas; paralelamente, se fueron estableciendo
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nuevos disefios de hipotecas con indicadores duales o tasas ajustables, y se
incorpord el mecanismo de refinanciamiento de intereses, aunque sin que pudiera
sobrepasar ciertos topes establecidos. Dicho proceso concluyd en diciembre de 1988
con la liberacidn definitiva de las tasas de interés a las variaciones del mercado y de
las formas de disefio hipotecario que cada organismo financiero quisiera ofertar.

Con el mismo paquete se elimind el encaje legal, el cual consistia
fundamentaimente en el porcentaje de la captaciéon bancaria que el Banco de México
determinaba y que debia ser depositada obligatoriamente en el mismo, con o sin
causa de intereses, y que en principio tuvo como objetivo la proteccion de los
depositos efectuados por el publico ahorrador y, posteriormente, fue utilizado para
destinar recursos hacia sectores considerados prioritarios para el desarrollo del
pais.'?

En cuanto a las reglas de la canalizaciéon selectiva del crédito hacia aquellas
actividades productivas u otras consideradas prioritarias, quedaron sin efecto desde
los primeros dias de 1989. Es importante sefialar que con éste mecanismo eran
beneficiados con créditos en condiciones preferenciales los sectores productivos
agricola e industrial y otras actividades publicas del Estado, entre las que se
encontraba la vivienda. La principal fuente de fondeo era del Fovi, un porcentaje de
la captacion bancaria que se canalizaba de manera obligatoria mediante este
mecanismo.

A finales de 1989, el poder Ejecutivo envié al Congreso de la Unién una serie
de iniciativas tendientes a reformar el conjunto de normas que regulaban el
funcionamiento del sistema financiero, las que fueron aprobadas ese mismo afio. Los
objetivos planteados en el paquete fueron disminuir la excesiva regulacion y mejorar
la supervision del sistema, reconocer nuevos intermediarios y regular sin excesos su

funcionamiento; fomentar la capitalizacion de los intermediarios y el

"2 La utilizacion del encaje legal se remonta a 1924, y fue asumiendo diversas modalidades y
aplicadas con variados porcentajes hasta su derogacion en 1988. En cuanto a su concepto de
proteccion o garantia de los depdsitos del publico, éste fue sustituido por un coeficiente de liquidez de
30% de la captacion 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, 1994: 49-54).
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aprovechamiento de economias de escala, y promover una mejor cobertura de los
mercados asi como una mayor competencia entre los intermediarios." El conjunto
de estas modificaciones proporcionaba un nuevo caracter al sistema financiero, lo
que obligaria, mas tarde, conjuntamente con la privatizacion de los bancos, la
discusion de una nueva Ley General de Instituciones de Crédito.

Cuatro meses después, la reforma adquiria una direccion mucho mas radical
con las iniciativas de modificaciones a los articulos 28 y 123 de la constitucion, con
las cuales se suprimia la exclusividad del Estado en la prestacion de los servicios de
la banca, para traspasarla a manos privadas. Mientras se preparaban los paquetes
para la venta de los bancos, en julio de 1990, se expidi6 la nueva lLey de
Instituciones de Crédito que regularia el sistema en marcha. Los aspectos que
resaltan de este marco juridico son las reglamentaciones acerca de: los porcentajes
de participacion de [as personas fisicas 0 morales en el capital social de los bancos
(hasta 10%); las prohibiciones relativas a las llamadas “operaciones de
complacencia”, es decir, los contratos de créditos a los accionistas, empleados,
parientes, o empresas en que participan dichas personas; las disposiciones
generales acerca de la constitucion en sociedades anénimas de todas las
instituciones de banca multiple, asi como las relaciones de inversion entre
agrupaciones financieras, casas de bolsa y otras instituciones o intermediarios
financieros no bancarios. '

En junio de 1992, una vez acabado el proceso de privatizacion de la banca se
vuelven a realizar reformas a la Ley de Instituciones de Crédito y a la Ley para
Regular las Agrupaciones financieras, con el fin de permitir nuevas formas de
participacion del capital nacional y extranjero tanto en la banca como en las
sociedades que controlaban los grupos financieros, asi como reconocer nuevos

intermediarios (las Sociedades de Ahorro y Préstamo), e incorporarse nuevos

" De este medo, fueron modificadas la Ley del Servicio Plblico 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; la Ley del Mercado de Valores; y la Ley de
Sociedades de inversion (Ortiz, 1994: 57).

" Véase “Ley de Instituciones de Crédito”, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el
18 de julio de 1890.
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servicios como la captacion de los recursos y administracion de las cuentas del
Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR), dispuesto en febrero de 1992."

En cuanto al proceso de privatizacion bancaria, en septiembre de 1990 se
establecieron los acuerdos, principios y bases para la realizacion del proceso. Las
negociaciones y subastas de los distintos paquetes duraron aproximadamente un
afio (de abril de 1991 a mayo de 1992); los 18 bancos pasaron a manos privadas a
un costo promedio de tres veces y medio en relacién con su valor en pasivo, lo que
represento cerca de 38 mil millones de nuevos pesos (poco mas de 10 800 millones
de ddlares). Gran parte de las adquisiciones se realizaron a crédito, y los nuevos
banqueros llevaron adelante una politica agresiva de recuperacion de sus
inversiones, con base en margenes financieros excesivamente altos. La aparente
bonanza del sistema en realidad nunca existio, ya que la cartera vencida comenzo a
aumentar inmediatamente (al siguiente afio de finalizacidn de la privatizacion ya
llegaba a 9% de la cartera total), empeorando drasticamente con el problema
cambiario de diciembre de 1994, que sobrepasé6 el 19% en 1996. La crisis de la

banca debida a su cartera vencida y al endeudamiento externo, sélo pudo ser

"> En mayo de 1993, un nuevo paquete de reformas fue enviado al Congreso de la Unién para
su aprobacién; esta vez, los objetivos se orientaron a profundizar la liberalizacion del sistema,
mediante la desregulacion de muchas de sus actividades; a permitir la realizacién de nuevas
operaciones; a la privatizacion y reestructuracion del sistema de informacién (funcion realizada por el
Banco de México), a una mayor apertura del mercado de valores, a la creacién del Sistema
Internacional de Cotizaciones, para adecuarse a la internacionalizacion de este mercado; la
autorizacion para que las instituciones de seguros participaran en el capital social de ofras
instituciones financieras y, por Ultimo, la simplificacién de procedimientos y reglamentaciones para la
fusion de instituciones y el traspaso de cartera entre las mismas. En éste mismo paquete, también se
acompaniaron las iniciativas de reformas a los articulos 28, 73 y 123, para dotar de mayor autonomia
al Banco de México. Finaimente, y en el marco de estos procesos no podemos dejar de mencionar los
aspectos que en materia financiera corresponden a las disposiciones acordadas con el Tratado de
Libre Comercio (TL.C) de América del Norte, entre las que podemos resaltar: el trato no discriminatorio y
nacional a las instituciones financieras transnacionales; el acceso libre al mercado para realizar
operaciones financieras, en especial las de valores; facilitar las operaciones financieras
transfronterizas; autorizar nuevos servicios financieros a las instituciones transnacionales; la
prohibicion de realizar expropiaciones de ningln tipo; la libertad a los inversionistas de realizar
transferencias transfronterizas de pagos y utilidades en la moneda de su eleccion; el establecimiento
de empresas subsidiarias y los porcentajes graduales de participacion en las instituciones nacicnales.
No obstante, el atraso y debilidad de la banca mexicana con relacién a las de Estados Unidos y
Canada, hicieron que el sector resultara reiativamente protegido en los acuerdos del TLC, para evitar
ser desplazado de la competencia extranjera. Asi, las entidades extranjeras no podian controlar méas
del 12% del total de activos del sector hasta el arfio 2000. Sin embargo, en 1995, ante el descalabro e
ineficiencia de la banca privada nacional, se aceleré la apertura al capital extranjero que actualmente
tiene una fuerte presencia en el conjunto del sistema.
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paliada gracias a los fondos de rescate del gobierno a través del Fondo Bancario de

Proteccién al Ahorro (Fobaproa), que para inicios de 1996 ya llevaba gastado mas

de 120 mil millones de nuevos pesos, e inyectd fondos a los bancos: tres veces mas

de lo que el Estado habia obtenido con la venta de dichas entidades.

CUADRO 22

RESUMEN DEL PROCESO DE PRIVATIZACION DE LA BANCA

Cantidad pagada | -
Banco vendido Grupo comprador i Difl Fecha -
, Miliones Mdg- | P@SIVO
1er. | Multibanco Mercantil Grupo Financiero Probursa 611.20 174.63 2.66 | Abril de 1991
de México José Madariaga Lomelin
P
A | Bampais Julio Villarreal y Policarpio 545.00 155.71 3.02 | Abril de 1991
Q Elizondo, Angel Rodriguez y
U José Ri6n (de Mexival)
B
T | Banca CREMI Hugo Villa y Raymundo 748.29 213.80 3.40 | Abril de 1991
E Flores
2° | Banca Confia Jorge Lankenau 892.26 254.93 3.73 Junio de 1991
= Banco de Oriente Hnos. Margain Berlanga 22322 |63.78 4.00 Junio de 1990
é Banco de credito y servicio Roberto Alcantara Rojas, 42513 121.47 2.53 Junio de 1990
U Carlos Mendoza Guadarrama
E y Rubén Goldberg
T Banco Nacional de México
E (Banamex) Roberto Hernandez, Alfredo |9 744.98 | 2784.28 | 2.62
Harp, José Aguilera y "Grupo Julio de 1991
Regional”
3er. | Bancomer Grupo Valores Monterrey, 8600.00 |2457.14 |2.99 Octubre de
1991
S.A. (Vamsa) (Eugenio
P Garza Lagulera y Ricardo
A Guajardo Touché) y Grupo
Q Regional
u
E |Banco BcH Carlos Cabal Peniche, Carlos | 878.36 250.96 2.67 Sept. de 1991
T Bracho Gonzalez y Ricardo
E Armas Arroyo
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S.A. de C.V. (Hugo Villa, Luis

Felipe Cervantes Coste y
José Luis Intanzén

’ CANDITAD % DEL '
=N F
BANCO VENDIDO GRUPO COMPRADOR PAGADA PASIVO ECHA
' 4° Banca Serfin Grupo Financiero Obsa 2827.80 | 807.94 2.69 Dic. de 1991
(Representado por Adrian
P Sada Gonzalez, Gaston
A Luken Aguilar y Guillermo
Q Ballesteros.
g | Multibanco Comermex Grupo Financiero Inverlat 2706.00 |773.14 3.73 Dic. de 1991
-IIE- *{ Banco Mexicano Somex Grupo Financiero 1876.50 |536.14 3.33 Marzo de
i Invermexico 1992
Banco del Atlantico Alonso de Garay Gutiérrezy | 1469.20 | 419.77 5.30 Febrero de
5° Jorga Rojas Mota Velasco 1992
- P | Banca Promex Mauricio Lépez Velasco, 1074.50 | 307.00 4.23
A José Guarneros Topvary Febrero de
Q José Méndez, apoderados de 1992
e Eduardo Carrillo Diaz
E
T | Banoro Rodolfo Esquer Lugo, 1.137.81 | 325.09 | 3.95
E Fernando Obregén Gonzalez Marzo de
y Juan Antonio Beltran Lopez 1992
Banco Mercantil del Norte Roberto Gonzalez Barrera, 1775.60 |507.31 4.25 Mayo de 1992
Juan Antonio Gonzalez
6 Moreno y Federico Graf
Campos
: Banco Internacional Grupo Financiero Privado 1486.90 1 424.83 2.95 Mayo de 1992
~Qk Mexicano, S.A. de C.V.
U (Antonio del Valle, Eduardo
E Berrondo Avalos, José Juan
T Ch. y Agustin Villarreal)
e Banco del Centro MultivaGrupo Financiero, 869.40 248.40 4.65 Mayo de 1992

*Millones de dolares

La desregulaciéon de las operaciones financieras que acompafiaron el proceso de

reprivatizacién de los bancos trajo consigo la activacién de los departamentos

hipotecarios. El control de la inflacién, el aumento de la liquidez y la posibilidad de

aplicacion de disefios hipotecarios con tasas liberadas fomentaron una fuerte

expansion de la cartera hipotecaria que, como proporcion del PIB pas6é de 2% en

1989 a 8.2% en 1994. La cartera hipotecaria invertida especificamente en vivienda

pas6 de 1.9% en 1989 a 7.6% en 1994; el principal destino de estos recursos fue la
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obtencién de vivienda media y residencial. Del mismo modo, si comparamos los
datos anteriores a la privatizacion, encontramas que, en 1987, el crédito a la vivienda
era de 5.5% del crédito total, mientras en 1994 llegd a 17.5%, lo cual revela el
extraordinario aumento de la participacidon de este sector, que claramente se
constituyd en el mayor financiador de la adquisicién de vivienda en el conjunto del
sistema (Mayddn y Yesin, 1995: 10-13).

Sin embargo, los margenes de intermediacion cobrados a los deudores eran
excesivamente altos. A pesar de la gran dinamica del sistema, la liberalizacion del
mercado y la supuesta competitividad entre las entidades, que tendria que haber
producido un diferencial bajo entre el Costo Porcentual Promedio de Captacion (CPP)
y la Tasa Activa Hipotecaria (TAH), las tasas cobradas por el crédito a la vivienda
fueron de las mas altas del mercado: entre 1989 y 1994 fue de un promedio de 12%
superior al cpp.'®

De cualquier modo el periodo de expansion del crédito hipotecario durd muy
pPOCO, ¥ NO vine mas que a constituir un elemento de empeoramiento de la crisis del
sistema financiero desde 1995, lo cual combinado con el desempleo, la disminucién
del poder adquisitivo del salario y los reajustes de las tasas de interés, provocaron la
imposibilidad de los pagos mensuales de los créditos hipotecarics y en
consecuencia, el aumento desmedido de la cartera vencida y la falta de liquidez de
los bancos.

La privatizacion de la banca y liberalizacion del sistema financiero, impactaron
al sistema de dotacién de vivienda y al pais, ya que los fondos de rescate a éeste
sector eran fiscales y de deuda publica. Muchas son las medidas que el gobierno ha
llevado adelante desde entonces para evitar la quiebra total del sector. 1) se
modificaron varias veces y de nueva cuenta, ciertos partes del marco regulatorio en
relacion con la constitucién de reservas; 2) inmediatamente después de la crisis, se
puso en marcha el Programa de Capitalizacién Temporal (Procapte) para ayudar a
aquellos bancos que, por efectos de la devaluacion y la cartera vencida, vieron

descender peligrosamente sus niveles de liquidez; 3) se abrid una ventanilla

'® Cuando en 1989 el cPP era igual a 44.6%, la TAH alcanzaba 61.3%; cuando en 1994 el
CPPerade 15.5% vy la TAH de 22.3% (Mayddn y Yesin 1895 14).
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“especial” en el Banco de México, para que los bancos pudieran facilitar sus
operaciones de créditos y deuda externa; 4) se intervino a las entidades bancarias
para sanearlas mediante el Fobaproa que, a través de la compra de acciones y
carteras hipotecarias con problemas, inyecto dinero a los bancos; lo perverso de esta
situacion es que muchos de estos valores en poder de Fobaproa fueron subastados
de nueva cuenta a los bancos con calificaciones de costo entre 18% y 53% menor a
su valor anterior de compra; 5) se establecieron la Unidades de Inversion (uD!),
unidades de cuenta con valor constante, indexadas a la inflacion, al reestructurar con
ella los créditos hipotecarios, mediante un programa de refinanciamiento con
ampliacion de plazos y sacrificio fiscal que cubriera a los bancos la diferencia entre la
tasa de interés aplicada al deudor, asi como la definida por los bancos; 6) se puso en
marcha el Acuerdo Inmediato de Apoyo a Deudores de la Banca (ADE) con el
proposito de disminuir las tasas de interés y promover plazos mayores en créditos de
tarjetas, créditos al consumo, empresariales, agropecuarios y de vivienda; no
obstante, la aceptacion del ADE significd el compromiso a un refinanciamiento futuro
que permitiria a los bancos ajustar el préstamo y capitalizar intereses; 7) en mayo de
1996, y debido a que las medidas anteriores no lograban una mejoria real de la
situacion se estableci® un esquema de reestructuraciéon hipotecaria en uDI con
descuentos en la deuda que iban en orden descendente de 30% a 5% en un periodo
de 10 afios, y 8) a finales de 1998, en el ambito de la discusion de la deuda del
Fobaproa, cuyo monto ya sobrepasaba los 600 mil millones de pesos, se formulé el
programa de “punto final”, donde se establecieron los descuentos de 45% para
deudores hipotecarios y de 60% para préstamos agropecuarios y empresariales. Sin
embargo, en la practica los bancos sélo aplicaron con este programa descuentos
reales de entre 5% y 8% debido a que los mismos contabilizan en los descuentos
globales los esquemas de apoyo anteriores.

E! origen de los recursos para asumir estos programas fueron: para el ADE, se
cubrié con un superavit fiscal obtenido en 1995; una gran parte del costo de
Fobaproa (inclusive los mas de 4 mil millones de dolares que aun debian los bancos

por su reprivatizacion) se cubrid con préstamos otorgados por el Banco Mundial y el

183



V. Reformas en la legisfacion y sus repercusiones en el acceso a la vivienda

Banco Interamericano de Desarrollo; el resto fue pagado anualmente con recursos
fiscales.

la privatizacién de la banca y la reforma financiera en general promovieron un
sistema que privilegiaba los flujos y rentabilidad del dinero sobre cualquier otro sector
o actividad econdmica, incluyendo la produccion de la vivienda. Nuevos disefios de
hipotecas con altas tasas de interés se ofertaron al mercado, y sucesivos programas
gubernamentales tuvieron que ir rapidamente al rescate de los bancos privados ante
el fracaso de su administracién. Esta crisis practicamente paralizd, a partir de 1995,
el crédito hipotecario para vivienda proveniente de los bancos privados. Esto se
debio al papel dominante que tenian los grupos de capital financiero tanto en la
economia como en el gobierno, donde lograban politicas que los favorecian
ampliamente y producian concentracion del capital que afectaba el desarrollo al resto

de los sectores productivos.

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

En realidad, tanto la institucion del sSArR como la entrada en vigor de la nueva Ley del
Instituto Mexicano del Seguro Social, con excepcion de las implicaciones de la
individualizacion de cuentas, no han modificado sustancialmente los mecanismos de
fondeo, administracion y asignacion de los recursos correspondientes al Infonavit y al
Fovissste, al menos hasta ahora; no obstante, entendemos que toda la estructura
esta aun en proceso de adecuacion, y que la tendencia es consolidar la
incorporacion del Infonavit, e inclusive del sistema del ISSSTE, a los nuevos
funcionamientos. Por este motivo, describiremos brevemente las caracteristicas del
nuevo sistema del seguro social en México y las relaciones existentes con los fondos
para la vivienda de los trabajadores.

El sistema del seguro social mexicano, al igual que el de muchos paises del
mundo, tiene las caracteristicas de ser obligatorio, con montos de pensiones fijadas

como proporcion a los salarios que las personas perciben durante su vida activa, y
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las pensiones se pagan o financian con las cotizaciones de los trabajadores activos
en ese momento.

Debido a la crisis y a la consolidaciéon paulatina del nuevo modelo econémico,
el seguro social mexicano comenzoé a sufrir transformaciones desde 1989. En este
afio se reform6 la Ley del IMSS para prever que la pension minima estuviera
equiparada al salario minimo; ello, debido a que los fondos y las pensiones no
mantenian el valor real de los recursos, al no estar equiparados con ningun indicador
de mercado sino que se ajustaban sélo de manera discrecional y esporadica. En
1992 se cre6 un mecanismo, en principio complementario, denominado Sistema de
Ahorro para el Retiro (SAR), donde participan los trabajadores del IMSS y del ISSSTE, y
que se compone de dos subcuentas individualizadas: la del retiro y la de vivienda
(como explicamos en el capitulo 11). Finalmente, a finales de 1995 se reform¢ la Ley
del ivss, y en 1996 la Ley de Coordinacion de los Sistemas de Ahorro para el Retiro,
las cuales entraron en vigor en 1997, y su aspecto central fue la captacion,
adrninistracion y asignacion privada de los fondos de retiro.

El Decreto del Poder Ejecutivo de marzo de 1992, establecio el SAR, mediante
la aportacién de 2% del salario de los trabajadores, conjuntamente con 5% de las
aportaciones para los fondos de vivienda, y cuyos aspectos mas importantes
constituyeron su régimen de capitalizacion y la individualizacion de las cuentas. Este
cambio se erigid en el primer elemento para que los bancos reprivatizados entraran
en este importante rubro como recaudadores y administradores de las cuentas,
cobrando una comisién por ellas; no obstante, los recursos eran concentrados en el
Banco de México para ser invertidos en titulos de deuda gubernamental.

En diciembre de 1995 se realizdé el cambio mas importante, al reformarse la
Ley del Instituto Mexicano de Seguro Social.!” Entre los aspectos a resaltar se
encuentran: 1) el cambio del modelo de reparto en donde los trabajadores activos
financian las pensiones de los jubilados, por el de “capitalizacion individual” del SAR,
mediante las aportaciones en cuentas individuales cuyos propietarios son los

trabajadores, y la inversion de dichos fondos en el mercado de dinero para su

" Cabe sefalar que los cambios no se extendieron a los trabajadores del Estado que
siguen bajo el sistema del ISSSTE y el esguema de retirc del SAR.
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“capitalizacion”; 2) la separacién de los fondos para el retiro (SAR) de los de la salud,
esto es, la administracion privada del sAR, incluyendo los fondos de! seguro de retiro,
cesantia y vejez que correspondian al IMsS; dicho organismo todavia administra y
utiliza los fondos del seguro de enfermedades y maternidad, servicio médico a
pensionados, guarderias y de invalidez y vida, y 3) la administracion privada de los
fondos para el retiro mediante la creacion de una red de intermediarios
estrechamente ligados al sistema financiero, y cuyas ganancias se establecen por el
cobro de las comisiones y la inversién de los fondos.'®
El efecto mas inmediato no es en beneficio de los trabajadores, sino del
sistema financiero privado. Con una base de clientes de 12 millones de trabajadores,
se estima que en cinco afos los fondos seran una vez y media el tamafio del sistema
financiero de 1996 y para dentro de 12 afios el equivalente a 25% del piB. Con estas
perspectivas, se multiplicaron y diversificaron en la estructura bancaria los servicios
de recaudadores de las aportaciones, operadoras de cuentas, administradoras de
fondos, inversoras de fondos y aseguradoras para el retiro.
El nuevo sistema de pensiones funciona con los siguientes organismos:'®
1. En primer término se encuentra la Comisién Nacional del Sistema de
Ahorro para el Retiro (Consar), que es el organismo encargado de regular
y controlar todo lo relativo a la operacion del Sistema de Ahorro para el
Retiro, es decir, la recepcion, depésito, transmisiéon y administracion de
las cuotas y aportaciones correspondientes a dichos sistemas, asi como
la transmision, manejo e intercambio de la informacion entre las
dependencias y entidades de la administracion publica federal, los
institutos de seguridad social y los participantes en los referidos sistemas,
y determina los procedimientos para su buen funcionamiento.
2. Las empresas operadoras de la Base de Datos Nacional del SAR,

contratadas por la Consar para administrar la Base de Datos Nacional del

8 . . TR » :
"% La l.ey caracteriza tramposamente al sistema como “mixto”, debido a que los

trabajadores que no se afilien a alguna administradora privada estaran hasta por cuatro afios en
una administradora del IMSS, para Juego discrecionaimente asignarsele alguna administradora del
mercado.

' Informacion obtenida por Internet de NotiSAR: www.notisar.com
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SAR, concerniente al sistema contable y el registro de los trabajadores en
las administradoras, el Infonavit, el IMSS y el ISSSTE.

3. lLas entidades recaudadoras o receptoras, es decir, los bancos que
reciben las aportaciones del seguro, del Fondo Nacional de Vivienda y las
aportaciones voluntarias que hubiere debiendo, en un plazo de cuatro
dias habiles canalizarlo a la cuenta concentradora del Banco de México.

4. Las instituciones de crédito liquidadoras, que reciben los recursos de la
cuenta concentradora y los transfieren a las administradoras segin la
base de datos de la Consar, reportando diariamente a ésta la recepcion y
entrega de os recursos mencionados.

5. Las Administradoras de Fondos para el Retiro (Afore); son entidades
financieras que se dedican, de manera exclusiva, a administrar las
cuentas individuales del retiro y de vivienda, a operar los retiros parciales
o programados, entregar los recursos a las aseguradoras y administrar las
sociedades de inversion.

6. Las Sociedades de Inversion Especializadas de Fondos para el Retiro
(Siefore); administradas y operadas por las Afore, tienen por objeto
exclusivo invertir los recursos provenientes de las cuentas individuales en
el mercado de dinero.

7. Las empresas aseguradoras, que tendran la funcion de pagar las rentas
vitalicias por riesgos de trabajo y de retiro cuando el trabajador opte por
estas.

8. Los institutos de seguridad social, como el IMSS, que pondra a disposicion
de las empresas operadoras la informaciéon relativa a su Catdlogo
Nacional de Asegurados.

9. El Infonavit, que entregara directamente a las empresas operadoras Y al
IMSS la informacion relativa a sus afiliados, para poder operar sus

recursos.

De los organismos citados, las entidades recaudadoras, las instituciones de

credito liquidadoras, las Afores, las Siefores, y las aseguradoras, son parte del
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sistema financiero en su conjunto y, en la mayoria de los casos, no son mas que
funciones diversificadas del mismo banco. Obviamente, cada funcion desempefiada
es realizada bajo costos descontados de los recursos en circulacion de los
trabajadores.

Para el caso del Fovissste, los recursos del SAR de 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, el cual los invierte en titulos de deuda
para su capitalizacion. Los saldos de las cuentas individuales del sArR producen
capitalizacion o intereses, y sus tasas son definidas periédicamente por el Banco de
Mexico, informando sobre las mismas a los bancos que llevan la administracion de
las cuentas. Por este trabajo de recaudacion de recursos y administracion de las
cuentas individuales del SAR los bancos cobran una comisién que se carga a dichas
cuentas. En cuanto a los recursos de la subcuenta de vivienda, en la practica, el
ISSSTE Y, a su vez, el Fovissste funcionan segun las asignaciones presupuestarias de
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Es decir, en teoria, el Fovissste debia
acceder a sus recursos de forma semejante al Infonavit (véase el capitulo 1I'); sin
embargo, debido a su particular dependencia del ISSSTE, siguié operando segun la
asignacion presupuestaria de este organismo.

Aungue el sistema pretende garantizar transparencia en el manejo de los
recursos de los trabajadores, los beneficiarios directos de la operacion de estos
sistemas son los organismos del sector financiero, por las utilidades que reportan;
transferir los recursos cuatro dias después de haber recaudado, y cobrar comisiones
por las diferentes actividades realizadas al captar, administrar, invertir, pagar,
asegurar, etc. Si bien el ahorro para el retiro, cesantia y vejez de los trabajadores del
sector privado (el rubro designado hasta el momento) es un porcentaje relativamente
pequefio con relacion al conjunto de las aportaciones para la seguridad social, este
flujo sera, en 12 afos, el equivalente a 25% del PiB, segun se ha estimado: cantidad
varias veces superior al volumen del sistema financiero en su conjunto.

Por ultimo, si bien los saldos de las cuentas del trabajador estan amparados
por el Estado, no hay que olvidar los quebrantos de sistema financiero en los ultimos

anos, como las crisis de finales de los afios setenta y comienzo de los ochenta, que
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obligé a su nacionalizacién, o la mas reciente, ocurrida luego de su privatizacion, y
cuyo rescate por el Estado ya ha sobrepasado 12% del PiB. Esto no significa que se
considere que el modelo anterior fue mejor, sino que el nuevo modelo deposita, casi
sin restricciones, en manos de un sector que ha demostrado ser ineficiente, recursos
financieros importantes, sin una regulacién que garantice €l buen manejo de los

mismos.
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V1. INDUSTRIA DE LA CONSTRUCCION Y VIVIENDA

En el primer capitulo vimos como l|a industria de la construccién nacional adquiere
importancia en México a partir de la década de los cuarenta conjuntamente con el
crecimiento y la concentracién de la poblacion y el desarrolio industrial.

El Estado, a través de una politica sostenida de inversién publica ha sido
historicamente el gran impulsor del sector. La inversién en edificaciones y obras
de infraestructura a través de las diferentes instancias estatales y organismos
publicos, ha estimulado el crecimiento del sector y con ello ha dinamizado la
economia.

En esta evolucién, dicho sector, ha tenido momentos de auge, como los
registrados durante el largo periodo que va desde la década de los cuarenta hasta
finales de los setenta, y otros de crisis importantes como las ocurridas en el
cambio de modelo de desarrollo econémico.

En el ambito de Ia politica habitacional, las décadas de los sesenta, de los
setenta y desde mediados de los noventa hasta el periodo que comprende este
estudio, han sido fundamentales para el desarrollo del sector dedicado a la
construccion de vivienda, principalmente mediante las promociones y los

financiamientos del Programa Financiero y de los Fondos Nacionales de Vivienda.

A. CARACTERIZACION DE LA INDUSTRIA DE LA CONSTRUCCION

En el conjunto del sector de la construccién conviven distintas formas de
produccion, desde aquella que se caracteriza por la utilizacion casi exclusiva de la
mano de obra y los procesos de trabajo artesanales, hasta el sector relativamente
desarrollado por la utilizacion de magquinarias y procesos industrializados de

produccién, pasando por un conglomerado diverso de formas de organizacion y
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tamafios de empresas que se movilizan segun los tipos de obra y la
segmentacion del mercado.

E! comportamiento del PIB de la industria de la construccidon reproduce de
forma ampliada las variaciones de crecimiento o caida del PIB nacional y sus
costos son fuertemente influenciados por la inflacion. Asimismo, su movimiento
esta en estrecha relacién con la disponibilidad de capital financiero y con las
variaciones de las tasas de interés.

Las variaciones muchas veces bruscas del PIB de la construccion,
podriamos explicarlas, entre otras cosas, por el grado de adaptabilidad a las
coyunturas economicas de auge y contraccion gue no tienen otros sectores, como
por ejemplo la industria manufacturera de alta composicion organica de capital
(Bolivar y Lovera, 1982: 101). La construccion tiene la flexibilidad, por su base
productiva en la utilizacion de mano obra, de absorber o expulsar dicha fuerza de
trabajo con relativa rapidez y facilidad segin sea el caso una fuerte expansion o
una abrupta disminucién de la actividad.

Asimismo, los costos de produccion pueden subir drasticamente en un
contexto de hiperinflacién, especificamente por el costo de los insumos
intermedios como los materiales de construccion y ciertas maquinarias,’ pero no
asi el precio del producto final que tiene un comportamiento de recuperacion mas
lento en el mercado debido principalmente a su alto costo; lo que implica que en
un ambiente econdmico negativo es muchas veces preferible parar la produccion
cuando no se tiene la certeza de |a realizacion del capital.

Por ultimo, debido a los elevados costos de inversion y largo tiempo de
realizacion, la industria requiere de la disponibilidad de capital financiero, tanto
para la produccion como para la circulacion del producto; por lo que la dinamica de
su actividad depende de la disponibilidad de este capital. En periodos de
expansion del crédito hipotecario por la creacion del pFv y de los Fondos de

Vivienda, como los que hubo en los sesenta y setenta, la industria de la

'La participacién en el valor total del producto de los insumos intermedios es muy alla, es
decir que el valor agregado por el proceso de construccion es relativamente bajo (Connelly, 1988:
186).
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construccion dedicada a la edificacién de viviendas adquirid gran dindmica. Lo
mismo sucedi6 a partir de 1994, a pesar de la crisis y del retiro de la banca.

En el ambito econdmico, la industria de la construccion dentro del modelo
fordista estaba directamente relacionada con las politicas macroeconémicas ya
gue se consideraba importante para el crecimiento e impulsar el empleo.

En ese periodo el desarrollo del sector de la industria de la construccion fue
utilizado como instrumento contraciclico para impulsar el crecimiento econémico
principalmente en periodos de recesion, esto porque la misma es generadora de
empleo en cantidad considerable y moviliza al amplio sector productor de
materiales. Las politicas de inversion publica en edificaciones e infraestructuras,
son los principales medios para movilizar la produccidn e incidir en la economia.?
La intensa ocupacion de mano de obra de esta actividad aumenta el empleo y en
consecuencia el consumo dinamizando la economia en su conjunto.

La evolucién del empleo en la industria de la construccion como porcentaje
de la Poblacion Econdmicamente Activa (PEA) fue la siguiente: en 1950 del 2.7; en
1960 del 3.6; 1970 del 4.9 y en 1980 del 4.6 por ciento (CoPEVI, 1977c: 35-37 y
Banco de México, 1993).

A fines de los setenta habia en México un sostenido crecimiento de la
actividad en la industria de la construccion, como consecuencia del boom
petrolero, pero el porcentaje de trabajadores de la PEA empleados en el sector era
relativamente bajo 4.6 si consideramos a los paises de la region, como EUA con un
6.6% y en Canada 5.0 por ciento (Banco Mundial, 1983).

La participacion de la industria de la construccion en el empleo es
importante si consideramos otras ramas econdmicas y se ubica en porcentajes
cercanos a la industria manufacturera.

La construccion ejerce efectos multiplicadores, fundamentalmente sobre el

conjunto de las industrias productoras de insumos, afirmandose incluso que la

2 Por lo general las obras de infraestructura como carreteras, riegos, presas y plantas
generadoras de energia, instalaciones petroleras y petroquimicas, son realizadas por grandes
empresas en las cuales la composicion organica de capital es mucho mas aita y con menor empleo
de mano de obra que en las firmas que se dedican mayoritariamente a las edificaciones. No
obstante, el volumen y magnitud de las obras realizadas por las primeras contrapesan esta
diferencia.
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industria de la construcciéon es la segunda actividad (después del comercio) en
importancia de acuerdo con sus efectos multiplicadores totales en el sistema

econdmico (Ziccardi, 1991: 118).

1. PROBLEMAS ESTRUCTURALES DE LA INDUSTRIA DE LA CONSTRUCCION

La industria de la construccion es un sector de la economia capaz de incidir en su
dinamica y crecimiento y al mismo tiempo lleva consigo dificultades para el
desarrollo de la actividad a veces mayores que en otros sectores economicos.
Dichos riesgos estan relacionados con: i) el volumen de capital involucrado, ii) el
largo periodo necesario para la realizacion del capital invertido, iii) la relacién con
el suelo de los procesos de produccion, iv) la dependencia de otros sectores
econdémicos complementarios e independientes, y v) la extrema sensibilidad a las
fluctuaciones economicas.

Por lo que concierne al capital involucrado, la produccion de edificaciones,
carreteras, infraestructuras, presas, etc., requiere de un considerable capital para
ser invertido en maquinarias, materiales de construccion y mano de obra, entre
otros. Este capital suele ser externo a la empresa y al sector de la construccion,
proviniendo fundamentalmente del sector publico y de otros sectores privados
insertos en diversas ramas economicas y que constituyen los clientes reales o
potenciales de dicha industria. La contratacién de obras de construccion depende
de las politicas de inversion publica y de la inversion privada de otros sectores
econdémicos, 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, privado
o la misma empresa de construccidn, necesitan de la disponibilidad de capital
financiero para la inversion en insumos y el largo tiempo de la etapa constructiva.

Las politicas de inversidon publicas y privadas, y las disponibilidades
financieras no siempre son coincidentes con Ilas necesidades de desarrollo de la

industria de la construccion, ya que cada sector en general responde a coyunturas
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economicas y politicas particulares, y cada proceso en particular esta regido por
los intereses propios de los muiltiples agentes involucrados, que no siempre son
coincidentes en tiempo, complementariedad y estrategias con la construccion.

El periodo de realizacién del capital invertido en los procesos de produccion
en la industria de la construccion es excesivamente largo si comparamos con la
produccion de otros productos.

Un capitalista invierte una suma de dinero en medios (maquinarias y
materia prima) y en fuerza de trabajo para producir un producto que debe ser
intercambiado rapidamente en el mercado por dinero para volver a invertirse en la
produccién del mismo producto. Cuando mas rapida sea esta rotaciéon, mayor sera
la ganancia y las posibilidades de un verdadero desarrollo en dicho sector.

Sin embargo, los productos de la industria de la construccion se enfrentan a
un periodo de trabajo particularmente prolongado y que conjuntamente con el
desembolso de una enorme masa de capital afectara el tiempo de rotacién y en
consecuencia la ganancia. Esta es una razén del porque las empresas
constructoras han dependido mayoritariamente del sistema de contratacion de
obras, es decir, que son agentes externos a la empresa quienes arriesgan el
capital o asumen los costos financieros de la obra.

Y para el caso en que el producto deba ser colocado para su venta en el
mercado, no solamente el periodo de produccién es prolongado sino también el
tiempo en que espera ser intercambiado, debido a que el costo final de dicho
producto es muy alto y dificiilmente encuentre una demanda solvente capaz de
costearlo. El mercado inmobiliario de vivienda y oficinas son entre otros buenos
ejemplos de lo anterior.

El producto de la industria de la construcciéon esta siempre ligado al suelo,
lo que le proporciona a esta industria su principal peculiaridad ya que la
inmovilidad del producto hace que los medios de produccién deban ser moviles.

La condicién de la relacién con el suelo tiene varias implicaciones para el
sector, ya que ademas de la inmovilizacién del producto, debido a que el suelo
estd apropiado privadamente su incorporaciéon al proceso de construccién

determinara una renta que sera exigida por el propietario del suelo. Esta renta no
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es solamente dada por la propiedad privada sino también por su adecuacion y
localizacion en el ambito urbano, los cuales le confieren rentas diferenciales segun
fuera el caso.

En primer lugar, cuando se trate principalmente de las edificaciones fabriles,
comerciales, de oficinas y residencial, sera necesaria la disponibilidad de suelo
urbano adecuado (con infraestructura y servicios) asi como la incorporacion de la
renta del mismo al costo final del producto; pero como este suelo estd apropiado
privadamente la disponibilidad en el mercado depende de la voluntad del
propietario, y conjuntamente con su costo (de adecuacion y localizacion) muchas
veces afectan considerablemente la realizacién de la obra asi como el precio del
producto.

En segundo lugar, y para toda la produccién de esta industria, los procesos
deben realizarse de forma localizada, lo que implica, el traslado de la maquinaria,
los materiales de construccion y la mano de obra, como si cada produccion
significase la instalacién de una fabrica, imposibilitando la producciéon en serie y
afectando los costos del producto. Lo mismo implica ademas, la poca inversion en
el capital fijo de la empresa asi como la consiguiente baja productividad de la
fuerza de trabajo.

Por uitimo, la relacion con el suelo y su produccion localizada implica el
disefio unico y el céalculo de estimaciones de costos, controles y administraciones
para cada obra en particular. Al respecto conviene realizar algunas
consideraciones.

En el campo del disefio, el movimiento moderno en arquitectura® ha tenido
una distintiva intervencion al respecto. Ellos argumentaron que la principal razén
de que la industria de la construccion ha fallado para avanzar en las mismas tasas
que ofras industrias se coloca en la complejidad de los tradicionales disefios
constructivos, los cuales tienden a enfatizar la estética individual de las

construcciones caracterizada por una estructura de construccion revestida con

% La Casa Domin6é de Le Corbusier es quizas el mas famoso disefio racionalizado del
movimiento moderno. En la version extrema del suefio del movimiento moderno, las construcciones
podrian ser producidas igual que ofros consumos durables, echando a andar la linea de produccioén
que se espera entregar, listo para ser desechado cuando se deteriore o cuando el capricho de su
propietario lo diga dictado por las necesidades de otra nueva (Ball, 1988: 24).
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intrincados detalles. Estas caracteristicas de disefio, afirmaron ellos, fueron en
contra de la estandarizada naturaleza de la produccion masiva de mercancias en
la moderna sociedad industrial y ha ignorado lo satisfactorio que podria ser el
aceptar las formas estructurales dictadas por los requerimientos funcionales de la
produccion masiva. La construccion podria ser disefiada con el mismo criterio de
otros productos de la sociedad industrial y producida esencialmente en el mismo
camino.

La posicion del movimiento moderno es reduccionista en el tratamiento de
la industria de la construccidn y sus productos y olvida la fijacion espacial de
estos, al igual que son ignoradas las empresas constructoras capitalistas, el
capital financiero, los terratenientes y los trabajadores de la construccion como
activos agentes sociales con intereses particulares.

No obstante, el énfasis del movimiento en la estandarizacion y el disefio
funcionalista ha producido cierta revolucion en la técnica constructiva. En vivienda,
oficinas, en la prefabricacion de estructuras de concreto, igual en puentes, los
arquitectos del movimiento moderno habrian facilitado la racionalizaciéon de los
metodos de construccion asociados con los procesos de trabajo. Pero la
racionalidad en el disefio es sblo un aspecto de los procesos de construccion, y tal

vez no el méas importante.

1.1 DEPENDENCIA DE OTROS SECTORES ECONOMICOS

La industria de la construccion depende de otros sectores econdmicos
complementarios y/o independientes para su desarrollo. En el proceso de
produccién de algin producto de la construccion se requiere: de la fabricacion de
maaquinarias y equipos especializados que deben ser adquiridos por las empresas
segun su especializacion o los procesos constructivos y la magnitud de las obras a
realizar; de la produccidén de una gran diversidad de materiales de construccion; y
del funcionamiento de un mercado de suelo para los casos fundamentalmente de

la edificacion.
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Tanto la produccién de maquinarias y equipos como la produccion de
materiales de construcciéon constituyen sectores econémicos independientes que
tienen sus procesos manufactureros o industriales especificos de produccion y
mercados propios de circulacidon de sus productos aungue para su consumo
dependan de la construccion.*

Lo mismo vale para el mercado de tierra, cuya l6gica muchas veces se
comporta independientemente de las necesidades de la construccion aunque esté
relacionada con ella.

Del mismo modo el desarrollo de Ia industria de la construccion depende de
la demanda proveniente de los sectores privados de otras ramas econdmicas y de
la inversion publica realizada por el Estado, que son los principales contratantes
de obras, y por ultimo, de la existencia de una demanda solvente que adquiera
viviendas, oficinas y otras construcciones promovidas por la misma industria en el
mercado.

Pero todavia, todos estos procesos necesitan para su realizacion de un
tercer sector: el financiero, que en su conjunto comporta una logica independiente
de la renta del dinero que condiciona severamente los procesos de desarrolio de
esta industria.

Asi, la conjugacién de todos estos intereses y dinamica sectoriales y
disimiles muchas veces no son faciles de realizar, sobre todo si los procesos no

garantizan clara y plenamente la obtencion de los beneficios particulares.

1.2 DEPENDENCIA DE LAS FLUCTUACIONES ECONOMICAS

La industria de la construccion es extremadamente sensible a las fluctuaciones en
el ambito macroeconomico. Las condiciones de expansion o depresién economica

que arrastran a muchas ramas de la produccion y de servicios, el aumento o la

* Por ejemplo, en la produccion de materiales de construccion tan basicos como el
cemento, el hierro y el vidrio, son observables verdaderos monopolios que controlan el mercado.
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disminucion de la inversion publica, y las variaciones de los indices de inflacion y
de las tasas de interés condicionan fuertemente el comportamiento del sector.

En un ambiente econémico desfavorable se produce casi siempre una
disminucioén 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 a la utilizacion del equipo o de la
capacidad instalada.

Los representantes empresariales del sector suelen argumentar que la
industria de la construccion es “la caja de resonancia” de lo que ocurre en la
economia nacional, queriendo expresar con ello su extrema sensibilidad frente al
comportamiento de la economia. Lo cierto es que, en la medida en que esta rama
depende abrumadoramente del ahorro interno y la inversion publica, su actividad
esta comprometida con los vaivenes de la coyuntura (Ziccardi, 1991: 116). Si
observamos la grafica 12 podemos ver el comportamiento del PIB de la
construccion con respecto al PIB nacional.

El conjunto de estos aspectos estructurales tienen mucho que ver en el
desarrollo del sector. A pesar de su importancia econdémica no siempre los
capitales invierten en el sector. Las diferentes empresas y agentes susceptibles de
involucrarse en dichos procesos reacomodan, diversifican o quiebran; huyendo a
otras ramas econdémicas cuando coyunturas importantes impiden la realizacion de

la ganancia y la acumulacion de capital.

2. CARACTERISTICAS GENERALES DEL SECTOR DE LA CONSTRUCCION

En el apartado anterior hemos planteado los aspectos conceptuales mas
importantes que definen y determinan a la industria de la construccion. Sin
embargo, antes de avanzar en el analisis de su comportamiento es importante

caracterizar brevemente al conjunto del sector de la construccién, intentando una
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clasificaciéon y describiendo las caracteristicas particulares de cada subsector, sus
articulaciones y el tamafio de la participacion.

Las importantes diferencias que se observan en el conjunto del sector de la
construccién estan determinadas, conjuntamente con los aspectos conceptuales
analizados anteriormente, por: las formas de produccion y circulacion del producto,
las formas de organizaciéon de la demanda, y el nivel de desarrollo econémico y
social del pais.

Dichos aspectos se pueden resumir de la siguiente manera:

)] El nivel de desarrollo de la tecnologia y sus posibilidades o niveles de
utilizacion, la organizacion 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, el control econdmico y la finalidad
de la construccion, que determinan la organizacién de las formas de
produccion de los diversos segmentos de circulacién del producto;

ii) la distribucion del ingreso de la poblacion, el nivel de desarrollo de las
diversas ramas productivas, y la participacion directa del Estado, que
determinan la organizacién de los diversos segmentos de la demanda; y

iii) el crecimiento econdomico, los niveles de inflacién, las relaciones
laborales, los niveles de organizacién social, etc., que crean el ambiente

economico Y social para el desarrollo del sector en su conjunto.

Hemos dicho anteriormente que los productos de la industria de la
construccion tienen elevados costos finales para la poblacion, algunos de los
cuales, como es el caso de la infraestructura en general (transporte,
comunicacion, servicios, abastecimientos, etc.) tampoco puede ser asumida por
las empresas del sector privado, por lo cual esas obras son contratadas por el
Estado para su realizacion; existen sin embargo otras, que se realizan
exclusivamente dentro de los circuitos privados relacionadas con las edificaciones
del sector industrial y de servicios, obras concesionadas, infraestructura de

comunicacion, obras privadas residenciales y hoteleras, etc., en los cuales esta
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involucrado un subsector de la construccion relativamente organizado, avanzado
e industrializado.

Sin embargo, en el otro extremo de este subsector se encuentra otro
mayoritario en términos de la poblacion, poco desarrollado en el nivel de las
formas de produccion y con la dificultad de acceso a los bienes producidos por el
primer subsector. Debido a que una de las determinantes mas decisivas de la
produccion es la existencia de una demanda efectiva, dinamica y creciente capaz
de asumir los costos elevados de los productos de la construccion, un importante
sector del pais, al no poseer los ingresos suficientes, queda desplazado de dicha
posibilidad. No obstante, este subsector se ha organizado bajo condiciones
particulares, articulandose a segmentos especificos del mercado de materiales de
construccion, buscando por diversos medios superar las barreras del suelo, la
disponibilidad de recursos y las adversidades del ambiente economico, para
procurar el acceso a los diversos bienes del sector. La intervencién del Estado
suele ser muy importante para facilitar algunos de estos procesos.

Pero todavia, entre estos dos subsectores se ubica otro, cuya actividad
artesanal, aunque no claramente organizado como un subsector, tiene una
dinamica propia para producir ciertos bienes de la construccion bajo formas de
produccion particulares. EI mismo responde a un vasto y diversificado segmento
del mercado, principalmente de construccion, mantenimiento, reparacion vy
mejoramiento de edificaciones y en menor medida de infraestructura. En él
concurren pequenos despachos, grupos de albariles y técnicos de nivel medio,
demandados individualmente para la prestacion de algin servicio o la construccion
de obras particulares de pequefia o mediana envergadura, que no requiere
precisamente la participacién de una empresa. La diversidad de recursos
humanos que se mueven en este subsector se articula facimente con los otros

subsectores, en especial con el primero.
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3. CRITERIOS DE CLASIFICACION DEL SECTOR DE LA CONSTRUCCION

De acuerdo a lo anterior coexisten en México, al menos tres formas de
organizacion del sector de la construccion, admitiendo que los criterios
unificadares y las caracterizaciones parciales enfrentan serias dificultades, ya que
dificilmente existen fronteras claras de demarcacion entre una forma u otra, pero
en el intento metodoloégico por identificar y ordenar los rasgos mas comunes se
tomara esta clasificacion.

Sin embargo, es importante aclarar que existen varios intentos de
clasificacion relativamente similares:

Los que clasifican a la construccion por las formas de produccién y
circulacién en: la produccion por encargo la autoconstruccion, la promocional
privada y la promocional publica (Jaramillo, 1985), (Pradilla, 1987), (Schteingart,
1989). Los que resaltan la construcciéon realizada por el sector privado, como
Bolivar y Lovera consideran tres subsectores: aquel que ejecuta edificaciones
residenciales en serie para la venta, el cual puede incorporar innovaciones que
contribuyen al desarrollo productivo del sector de la construccion; los que
contindan ejecutando obras con métodos “tradicionales” sirviéndose de pequefas
constructoras o maestros de obras contratados; y la construccion que se efectla
principalmente en los barrios donde subsisten las formas mas retrasadas del
sector (Bolivar y Lovera, 1982). Ambos acercamientos tienen como marco general
la construccion de vivienda.

El realizado por el Banco Mundial que divide al sector en cuatro grupos
principales: artesanos y contratistas del sector no estructurado, organizaciones de
la comunidad o que trabajan por el método de autoayuda, entidades o empresas
de propiedad estatal, y compariias privadas (Banco Mundial, 1985).

El asumido por la Camara Mexicana de la Industria de la Construccion

(cMIc) y es sostenido en algunos trabajos como el de Connolly: la industria de la
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construccion “formal”, la construccién “informal” mercantil, y la autoconstruccion
(Connolly, 1988).

Para el sector mas especifico de la autoconstruccion es defendido por
algunos el concepto de “produccion social del espacio”, que refiere a un concepto
amplio de las formas de produccion del habitat, mediante la capacidad de producir
y la participacion organizada de la poblacion pobre que controla los procesos de

satisfaccion de sus necesidades.”

3.1 SECTOR FORMAL DE LA INDUSTRIA DE LA CONSTRUCCION

Es el sector de la construccién que en términos de la produccion capitalista se
encuentra mas desarrollada y cuyo motor de la produccion es la acumulacion de
capital.

La relacion fundamental que estructura la produccion es la relacion capital-
trabajo asalariado y el producto circula en el mercado o es encargada por agentes
privados de otras ramas ecandmicas 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 caracter relativamente industrializado
combinadas con actividades artesanales que requieren un cierta habilidad de la
mano de obra. En este sentido, el proceso global de trabajo incorpora esquemas
de programacion y racionalizacién de las actividades de produccion, la
repetitividad de ciertas tareas, la especializacion, y la economia de escala en
ciertos procesos, no obstante, la participacion de la mano de obra es muy
importante y su nivel varia segun las caracteristicas de cada empresa.

La organizacion por empresas de construcciéon o promocion es un rasgo

que identifica la formalidad del sector aunque su tamafo, capacidad tecnologica,

° Defendido por Enrique Ortiz de la Coalicién Internacional del Habitat (HIC) y en general
por las Organizaciones No Gubernamentales (ONG) en el Gitimo encuentro internacional de las
Naciones Unidas sobre el tema (Habitat |l, Estambul 1896).
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inversion en equipamiento y contratacién de la mano de obra es muy diverso,
variando de este modo su estratificacion entre las gigantes y las microempresas.
El nivel de organizacién 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 se hallan
fuertemente involucradas en el mercado de suelo y la promocidn y circulacion de
los productos de la industria de la construccion; y existen pequefias empresas, o
muy tradicionales con alta composicion de mano de obra que asumen obras
relativamente pequefas, u otras altamente especializadas en procesos especificos
de la construccion o la promocion.

Este sector estd generalmente enmarcado en el conjunto de actividades
realizadas por las empresas registradas en la Camara Mexicana de la Industria de
la Construccion (CMIC), y que corresponde relativamente a las registradas en las
cuentas nacionales de la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial (Secofi)® y
algunas fuentes estadisticas como la del Banco de México y la del Instituto
Nacional de Estadistica, Geografia e Informatica (INEGI). Para ciertas actividades
especificas como la construccion de viviendas promovidas fundamentalmente por
organismos publicos se han agrupado ademas en la Asociacion Civil de

Promocion de Vivienda (PROVIVAC).

® Actualmente Secretaria de Economia.

’ No obstante existen muchas otras organizaciones que representan o impulsan al sector,
tales como: el Centro Impulsor de la Construccién y la Habitacion, A.C. CiHAC),impulsado por la
CMIC, la Camara Nacional del Cemento; la Camara Nacional de |la Industria del Hierro y el Acero,
la Asociacion Mexicana de Distribuidores de Maquinaria, A. C., la Asociacion Mexicana de
Empresas del Ramo de Instalaciones para la Construccion A, C. la Asociacion Mexicana de
Fabricantes de Fibrocemento, A. C.; la Asociacion Mexicana de Industrias de Tuberias Plasticas A.
C.; Asociacion Mexicana de la Industria del Concreto Premezclado, A. C.; Asociacion Mexicana de
Profesionales Inmobiliarios, A. C.; Asociacion Nacional de Fabricante de Cal, A. C.; Asociacién
Mexicana de Industriales del Presfuerzo y Prefabricacion, A. C.; Asociacion Nacional de la Industria
Quimica, A. C.; Asociacion Nacional de Productores de Blogues de Concreto, A. C.; Federacion
Nacional de Promotores Indusiriales de Vivienda, A. C.; Instituto Mexicano del Aluminio, A. C.;
Instituto Mexicano del Cemento y del Concreto, A. C.; Sociedad Mexicana de Ingenieria Econémica
y de Costos, A. C.; entre otros.
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3.2 EL SECTOR NO ESTRUCTURADO

Existe un amplio sector economico que funge como demandante,
fundamentalmente en el ambito de las edificaciones, que no busca la participacion
de una empresa constructora o promotora para acceder a un bien o servicio de la
construccion. Este sector de demandantes individuales, agentes privados, sector
publico inclusive, que ejerce el control econémico de los precesos productivos y
necesita de la mano de obra para construir, mantener o mejorar, determina la
conformacion de un importante sector no estructurado de pequefios despachos
técnicos, constructores, arquitectos, ingenieros, especialistas, maestros, albailes,
carpinteros, electricistas, plomeros, mano de obra no calificada, etc.

Los procesos productivos y de servicios son dominantemente artesanales y
en consecuencia de dependencia casi exclusiva de la mano de obra, y es en ella
en que se invierte fundamentalmente el capital involucrado, ademas de los
materiales de construccion. La cantidad limitada de maquinarias y herramientas
utilizadas exige de algunos cbreros calificacion y condiciones de destreza manual,
en combinacién con otros na necesariamente calificados que sirvan de auxiliares.

La magnitud de la obra es generalmente pequefia comparada con el sector
anterior y puede tratarse de la construcciéon de algun bien o simplemente su
mantenimiento, siendo el destino final el autoconsumo por el agente que lo
encargo o algun tipo de circulacidon comercial (venta o alquiler).

El “constructor’ de este sector es en realidad un prestatario de servicios
que responde a las condiciones mercantiles de las formas y necesidades de
produccion de este sector de la construccién, pero que se articula facimente al
sector formal como fuerza de trabajo contratada y en momentos de fuerte
contraccion econdmica puede reducir dramaticamente su remuneracién o

inclusive emplearse en otros renglones econémicos.
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3.3 EL SECTOR DE LA AUTOCONSTRUCCION O DE LA “PRODUCCION SOCIAL”

Este constituye un amplio sector en el que a veces no interviene practicamente
ningun proceso mercantii como seria el de autoproducir la vivienda y el
equipamiento basico de las comunidades rurales e indigenas, hasta aquellos
procesos sociales de produccion del habitat donde son necesarias la compra de
materiales basicos de construccion y la contratacién de mano de obra.

Estos procesos estan estrechamente relacionados con la apropiacion
primeramente de un terreno que no esta adecuado con la infraestructura y los
servicios urbanos necesarios, y que por lo general se localiza en la periferia de las
ciudades. Dicha apropiacion se realiza con el acceso a los fraccionamientos
ilegales o la invasion de terrenos ejidales, a través de los agentes dedicados a
este tipo de practicas. Los procesos de regularizacion devienen mucho tiempo
después y generalmente una vez que el terreno ya se encuentra avanzado en la
autoconstruccién como consecuencia de la tolerancia del Estado ante esta
alternativa generalizada de acceso de los pobres al habitat.

Las obras de construccion estan relacionadas con el autosuministro de la
vivienda, la provision de servicios como el agua, infraestructura de saneamiento,
apertura y mantenimiento de calles, construccion de puentes y muros, y
mejoramiento general del habitat.

El acceso a los materiales de construccion es muy variado, ya que estos
pueden ser adquiridos en el mercado, sobre todo los mas basicos y necesarios
como el cemento, la cal, el bloque, el hierro, chapas de fibrocemento, etc.,
mientras que otros son obtenidos en los circuitos comerciales de “segunda mano”,
y otros mas de la recoleccidon de desechos o del reciclaje.

Los instrumentos y las herramientas utilizadas son escasos y rudimentarios

recayendo fundamentalmente en el esfuerzo humano la concrecién de la obra.
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La mano de obra puede ser individual, familiar y comunitaria utilizada
gratuitamente como extension de la jornada de laboral, y en algunos casos es
contratada como trabajo asalariado puntualmente para ciertos procesos
constructivos que necesitan habilidad y/o calificacion, o simplemente como
auxiliar. Muchos maestros de obras, carpinteros, plomeros y albafiiles, agrupados
anteriormente en el sector no estructurado, autoproducen sus viviendas en sus
momentos libres o de desempleo, se involucran en actividades colectivas o
comunitarias o son contratados para trabajos pequefios y especificos en este
sector.

En general este es un sector, en el que un amplio segmento de la
poblacion mas pobre, emplea parte de su fuerza de trabajo combinando con
medios elementales de construccion para producir espacios que en la generalidad
estan destinados a su propio uso. Asimismo, implica largos periodos constructivos
que a veces involucran toda la vida, asi como grandes esfuerzos de gestion ante
organismos publicos y privados. De hecho la participacion del sector estatal suele
ser importante desde la tolerancia de estos procesos considerados generalmente
irregulares, hasta en el abastecimiento de la infraestructura y servicios, la

regularizacion de la tenencia y alguna politica de mejoramiento habitacional.

GRAFICA 11

Distribucién sectorial de la construccion

PASECTOR FORMAL
BISECTOR NO ESTRUCTURADO B
BISECTOR DE LAAUTOCONSTRUCCION

A

BESECTOR FORMAL
EISECTOR NO ESTRUCTURADO
ESECTOR DE LAAUTOCONSTRUCCION
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De acuerdo a los aspectos que se tomen en cuenta para la distribucion, la gréafica
de participacion por sectores puede variar considerablemente. Por ejemplo, si
consideramos especificamente la participacion en la produccion del habitat, el
sector de la autoconstruccién o de produccién social del habitat es el mayoritario
ya que algunos autores se refieren a porcentajes que oscilan entre el 60 y el 70%,
teniéndose asi probablemente la 11-8; pero, si resaltamos la contribucion total de
capital fijo (construccion y equipamiento), importancia econémica, etc. en el
conjunto de la construccion, se tendra la Gréafica 11-a. También podriamos
compararics en la contribucion al empleo y entonces el sector formal sera el mas
importante.

Hemos prevenido que la definicién por sectores puede carecer de cierto
rigor y que las fronteras de separacion entre uno y otro son aun mas dificiles de
establecer, esto es por el desconocimiento y la poca informacion sistematica
existente especialmente de los subsectores de la autoconstrucciéon y del no
estructurado. No obstante, con la caracterizacion anterior es posible entender sus

diferencias.

3.4 ASPECTOS COMUNES Y DIFERENCIALES ENTRE LOS SUBSECTORES

Para ahondar un poco mas en esta clasificacion es necesario aclarar cuales
podrian ser los aspectos comunes y diferenciales entre uno y otro sector.

El primer aspecto comln y de suma importancia es la articulacién de la
fuerza laboral, es decir, que ésta en mayor o menor medida es la misma en los
tres sectores, sobre todo aquella que es claramente fluctuante en el primer sector
y que esta conformada por los maestros de obras, los especialistas carpinteros,
plomercs, electricistas, soldadores, albafiles y la mano de obra no calificada en
general, que bajo los regimenes de subcontrataciones, el destajismo y la actividad
puntual, se emplea mayoritariamente en el primero y en el segundo sector y en

mucho menor medida en el tercero.
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En este sentido, esta mano de obra calificada y no calificada opera tanto en
empresas formales de la construccién, en obras medianas realizadas por encargo
bajo la direccion, de un constructor arquitecto o ingeniero, o realizando
eventualmente algun trabajo puntual y/o autoproduciendo su propia vivienda en el
sector de la autoconstruccion.

Vale decir que existe un constante movimiento de esta masa laboral entre
un sector y otro segun las condiciones del mercado. Y aun mas, un importante
grupo de la mano de obra técnica o méas calificada como los superintendentes,
jefes de la obra, residentes, conformados por arquitectos, ingenieros, topdgrafos,
etc., y otros operadores técnicos tales como gerentes analistas, administradores,
maquinistas, secretarias, etc., también pueden fluctuar entre el primer y segundo
sector de acuerdo a las condiciones econémicas del mercado.

En los tres sectores, y especiablmente en el ambito de las edificaciones, la
renta del suelo se incorpora al valor del producto. Lo que varia son los
mecanismos de acceso al mismo.

Otro aspecto comun entre los distintos sectores es el consumo de
materiales de construccién. En los tres sectores se utilizan los llamados
materiales basicos, esencialmente utilizados en la obra negra, tales como:
cemento, grava, arena, cal, concreto, premezclado, ladrillo, tabiques, varillas,
alambrén, perfiles, tuberias, laminas y madera. Obviamente, en el sector de la
autoconstruccién la utilizacién de estos materiales es mas limitado y las formas de
acceso pueden variar considerablemente. Otros articulos son mas caracteristicos
del sector formal y del no estructurado, tales como los metal-mecanicos:
elevadores, bombas domésticas, articulos eléctricos, equipos para refrigeraciéon y
calefaccioén, cerrajeria, cortinas y puertas metalicas, alambre, tornillos y tuercas;
articulos no metalicos: azulejos, mosaicos, marmol, muebles, sanitarios y vidrio,
entre otros; y finalmente los productos quimicos, como los plasticos, pinturas,
barnices e impermeabilizantes.®

En cuanto a la diferencia entre los tres sectores hay que buscarla en los

siguientes aspectos: el objetivo de la construccion de hacerlo para el mercado,

8 La clasificacion fue tomada de: Copevi IV, 1977:74.
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por encargo o para el autosuministro; el control econémico y técnico que se tiene
de los procesos constructivos; las caracteristicas dominantes de los procesos
productivos (industrializado o artesanal); el nivel de empleo de la maquinariay de
la fuerza de trabajo; las caracteristicas dominantes de la relacion laboral; las
formas de circulacion del producto; entre otros, que ya fueron explicados

anteriormente.

B. EL ESTADO PROMOTOR DEL SECTOR CONSTRUCTOR EMPRESARIAL

La influencia del Estado en el conjunto del sector de la construccion es
determinante y compleja ya que ésta puede variar en su rango muy amplio que va
desde la planificacion de la politica econdmica; el presupuesto de egresos de la
federacion donde se define el gasto publico; los ordenamientos juridicos,
normativos y reglamentarios que afectan indirectamente o directamente al sector;
la politica fiscal o tributaria; politicas especificas en la que el Estado es promotor
directo como el caso de la vivienda; y hasta la mayoria de las obras publicas en la
que el Estado abre licitaciones para que el sector privadoc concurse para su
realizacion.

El comportamiento de las condiciones macroeconémicas es fundamental
en el desarrollo de la industria de la construccién. Estas condiciones se crean y
mantienen relativamente a partir del desarrollc de la politica econdémica que
persigue como objetivo primordial el crecimiento sostenido e incluye entre otros |a
politica monetaria, el control de la inflacién, las finanzas publicas, la politica
financiera, la politica de empleo, etc. Todos estos aspectos inciden no solamente
en el subsector formal sinc en el conjunto de la construccién, ya que una recesion
econdmica afecta la actividad formal pero también el empleo y los ingresos de la
poblacion que autoconstruye.

Un aspecto que el sector formal de la construccion suele prestar especial

atencion es la composicion del presupuesto de egresos de la federacion, sobre
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todo el relacionado con el gasto en el desarrollo econémico y social cuyo ejercicio
suele estar distribuido en los sectores de desarrollo rural, pesca, desarrollo social
(educacién, salud, desarrollo urbano y vivienda, abasto social y solidaridad),
comunicaciones Yy transporte, comercio, turismo, energético, industrial, justicia y
seguridad, y administracion; en cada uno de los cuales habra un porcentaje de
inversiones en edificaciones, infraestructura, equipamiento y mantenimiento. De
este ambito de acciones surge la planificacién y ejecucion de las obras publicas,
el llamado a licitaciones y la consecuciéon de contratos, constituyéndose el Estado
en el principal cliente del sector formal de la industria.

Otros aspectos con los que el Estado regula el funcionamiento del sector
de forma directa o indirectamente son a través de los diferentes niveles del
ordenamiento juridico algunos de los cuales son: la legislacion sobre los derechos
de propiedad, la legislacion laboral, la legislacion comercial, la ley de
asentimientos humanos y de vivienda, la legislacién sobre las obras publicas, las
reglamentaciones de la construccion, las reglamentaciones sobre el medio
ambiente, etc. Aspecto que se traté en el capitulo cinco.

Un aspecto al que el sector formal y el no estructurado de la construccion
suelen ser sumamente sensibles es la politica fiscal que incluyen los diferentes
Impuestos Sobre la Renta (iSrR): impuestos al activo de las empresas y el
impuesto por la prestacién de servicios; el Impuesto al Valor Agregado (IvA), los
diferentes impuestos de transaccion inmobiliaria e inclusive el impuesto predial.
La politica tributaria y de gravamenes al sector de la construccién en algunos
casos puede favorecerlo y en otros perjudicarlo. Los incentivos fiscales de
exoneracion temporal de impuestos, las desgravaciones por inversion o
reinversion, las exenciones de pagos 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 tal vez mantenerlo en épocas de crisis
economicas.

En el ambito de la autoconstruccion, el papel del Estado también suele ser

fundamental. Esto podria describirse con la tolerancia o represion de los
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fraccionamientos ilegales y las invasiones; la regulacion juridica de los
asentimientos; el suministro de los servicios basicos y de alguna infraestructura; y
los programas estatales de apoyo a la autoconstruccidon como los lotes con
servicios, paquetes de materiales, etc.

Por ultimo, un aspecto de vital importancia es el papel del Estado en el
mantenimiento de las relaciones y condiciones laborales del sector. El Estado en
primer lugar instituye la legislacion laboral en funcién del contrato social que
mantiene tanto con el sector obrero como el empresarial; al mismo tiempo es el
que define, a través del régimen de salario minimo, los ingresos de los
trabajadores del sector; y por ultimo es el que instrumenta o controla los sistemas
de pensiones y de seguridad de dichos trabajadores.

El Estado se ha convertido histéricamente en el cliente mayoritario de la
industria de la construccién y en consecuencia su principal impulsor.

La forma de relacion entre el Estado y dicha industria es el “sistema de
contrato”, realizada fundamentalmente de la forma directa y en menor medida a
través de los concursos. La ley y la reglamentacion respectiva especifica que
dichos 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
obviamente, también se prevé las excepciones que bajo la justificacion del interés
publico podria ejecutarse la contratacion directa.

La accion del Estado en materia de obras publicas en infraestructura y
edificaciones demandadas por el sistema productivo, ha tenido un ritmo sostenido
desde los inicios del proceso de sustitucién de importaciones. La asignacién de
grandes recursos en tal sentido impuls¢ y desarrollé decididamente a la industria
de la construccion, en especial a las grandes empresas. La participacién
gubernamental histéricamente estuvo por encima del 70%, al menos hasta finales

de los ochenta, y en varios sexenios superaron el 80%.
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CUADRO 23

{(distribucién porcentual)

Participacién pdblica y privada, 1980-1995

1880 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1894 1995
Publico | 84.1 817 80.5 80.8 83 83.9 82.78 79.68 77.29 77.18 74.01 72.32 71.6 65.16 66.2 59.2
Privade | 15.9 18.3 19.5 19.2 17 16.1 17.22 20.32 22,71 22.81 25.99 27.68 284 34.84 33.8 40.8

Fuente: CMIC. 1997. Situacion de la industria de la construccién. México: CMIC

1. COMPORTAMIENTO DE LAS EMPRESAS CONSTRUCTORAS ,1995-2001

La austeridad del gasto publico unido a la crisis financiera de 1995 afectaron al
sector constructor, en términos del PiB, este tuvo una caida importante y a partir de
1996 observd una recuperacion. Sin embargo, para este estudio lo que interesa es
el comportamiento de las empresas. El acceso a la informacion por empresa no
esta disponible ni en la cMIC ni en el INEGI, por su caracter confidencial, la unica
fuente a la que se tiene acceso es la encuesta anual que entre los agremiados de
ese sector realiza la revista Obras. Desde 1985, se presenta a las empresas un
cuestionario que permite identificar las mas importantes del sector, en un inicio, el
indicador utilizado fue el monto de obra ejecutado y en los Ultimos afios el monto
de sus ventas. También se presentaban a las empresas de acuerdo a su perfil
constructor clasificandolas en aquellas dedicadas a la vivienda, urbanizacion,
ingenieria ambiental, obras industriales, obras maritimas y fluviales, obras
hidraulicas, vias de comunicacién y otras. Aunque para 1995 — 2000, la encuesta
ya no presenta esta clasificacién, se ha podido identificar a las empresas
dedicadas a la vivienda siguiendo los datos de anteriores encuestas y por el

conocimiento que se tiene del sector.
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CUADRO 24

Las diez primeras empresas constructoras de vivienda en México, 1995-2001
miles de pesos

base: 2000
Numero Empresas constructoras de vivienda 1995 - 2001 Porcentaje
Ventas

1 Corporacion Geo 25,302,901 37.4
2 Consorcio Ara y Clas. Subs.” 15,365,078 22.7
3 Urbi Desarrollos Urbanos 8,013,903 11.8
4 Consorcio Hogar y Subs. / Constructora Consorcio Hogar 6,089,876 9.0
5 Consorcio de Ingenieria Integral 5,325,364 7.9
6 Desarrolladora Metropolitana 3,427,108 5.1
7 Grupo GP 1,743,359 2.6
8 Ingenieria y Obras 704,425 1.0
9 Inmobiliaria Ruba 865,143 1.3
10 Proyectos Inmobiliarios de Cualiacin 801,708 1.2

Total 67,638,866 100

Fuente: Cuadros elaborados de acuerdo a la informacién generada por "Las 100 empresas constructoras
mas importantes de México", revista Obras, Informe Anual de 1995 al 2001.

GRAFICA 14

Las diez primeras empresas constructoras de vivienda en México,
1995-2001
base: 2000
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CUADRO 25

Las diez primeras empresas constructoras de México, 1995-2000
miles de pesos

base: 2000
. . 1995 - 2001 .
Numero Empresas constructoras nacionales Porcentaje
Ventas
Empresas ICA Sociedad Controladora SA de CV/Ingenieros Civiles y
1 Asociados SA de CV 90,971,762 36.84
Bufete Industrial SA de CV / Bufete Industrial y Subs./Bufete Industrial
2 Construcciones SA de CV 36,959,088 14.97
Grupo Tribasa y Subs. SA de CV/Triturados Basalticos y Derivados SA
3 de CV 32,232,244 13.05
4 Corporacion Geo 25,302,901 10.25
5 Consorcio Ara y Cias. Subs. 15,715,576 6.36
6 Protexa Construcciones 14,092,229 5.71
7 Urbi Desarrollos Urbanos 10,296,492 417
8 Consorcio de Ingeneria Integral 8,506,552 3.44
9 Grupo Mexicano de Desarrollo SA de CV 6,790,902 2.75
10 |Consorcio Hogar y Subs. / Constructora Cosorcio Hogar 6,089,876 2.47
TOTAL 246,957,622 100
Fuente: Cuadros elaborados de acuerdo a la informacién generada por
“Las 100 empresas constructoras mas importantes de México".
Revista Obras, Informe Anual de 1995 al 2001 i
GRAFICA 13
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GRAFICA 14
Ventas de las empresas constructoras de vivienda y del sector constructor

nacional en México, 1995-2001
base:2000
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Es revelador observar como las ventas de las empresas no dedicadas a la
produccion de vivienda estancan a partir de 1995 y repuntan en 1998 para caer
drasticamente a partir de ese afio, mientras que en el comportamiento de las
empresas productoras de vivienda se observa una curva de crecimiento menos
pronunciada. Debido a que durante esos afios los creditos hipotecarios de la
banca se cerraron, el crecimiento tuvo su origen fundamentalmente en los
recursos del Infonavit (véase grafica 16).

Algunos datos de estas empresas nos permiten observar que se originan a
partir de la oportunidad que ofrece la politica de vivienda implementada en
México. Asi por ejemplo, empresas como Geo y Ara inician sus operaciones en la
década de 1970. Un ambito fundamental de la relacion directa del Estado en el
sector de la construccion es a través de la politica de vivienda de interés social.
Con esta politica el Estado funge come se ha visto en los capitulos anteriores
como promotor al definir los programas de vivienda, crear los organismos

sectoriales, invertir recursos fiscales u organizar los sistemas de recaudacion de
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los recursos, contratar las empresas constructoras, adjudicar las viviendas,
conceder subsidios, facilitar los créditos y procurar su recuperacion. Como el
Estado nunca ha construido las viviendas, son las empresas ligadas a la
produccion de vivienda, los proveedores de materiales y los propietarios de

terrenos los interesados directos de dicha politica.

2. EL ESTADO PROMOTOR DEL SECTOR EMPRESARIAL DE VIVIENDA

Como vimos en el capitulo I, con la puesta en marcha en 1963 del PFv y el
aumento de la inversion proveniente del encaje legal, se favorecié la creacion de
empresas principalmente de tamafo pequefio y mediano que se dedicaban a esta
actividad y surgio la figura del promotor de vivienda (Topalov 1974, 1979). A pesar
de los recursos destinados el nimero de viviendas que se construyeron en una
decada, tan sélo se llegd a una produccién promedio de 16 mil viviendas por afio,
cantidad insuficiente para la demanda creciente de su poblacion objeto. Sin
embargo, como se anotd en el capitulo de referencia, el hecho de que se
consideré que la vivienda social debia ser en propiedad, abrid |la posibilidad de
que se involucraran a mas actores del mercado como: los propietarios del suelo,
los constructores y comercializadores; ademas de los actores relacionados
directamente con la industria de la construccién como son los proveedores de
materiales. Como vemos en el cuadro 2-A del anexo estadistico, el incremento de
vivienda impulsado por la participacion de los organismos publicos de vivienda,
especialmente Fovi, en la década de 1970 llegd a 200 mil 687 viviendas, lo que
represento el 1% del total del parque habitacional.

En el capitulo lll se resaltd la consolidacion y expansion de la construccion
de vivienda publica con la creacién de los Fondos del Infonavit y el Fovissste.
Refiriéndonos a los datos de la grafica |1l en la introduccion, la década de 1980 el

crecimiento de la participacion de los organismos publicos en el total del parque
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habitacional fue de 748 mil 346, representando el 2%. Debido al origen de los
recursos del Infonavit, éste empez6 a destacar como el mas importante.

Desde su creacion, hasta los cambios a su Ley en 1992, el Infonavit
promovié la construccion de 1 043 663 viviendas, con lo que llegd a atender 13%
de los derechohabientes, proporcién no tan significativa. Sin embargo, para el
sector constructor fue determinante en la creacion y consolidacion de las
empresas dedicadas al ramo, como veremos mas adelante. Desde 1973 a 2000 el
Infonavit participoé en el incremento de vivienda 15.5% (cuadro 26). Si se observa
la grafica 13 veremos que su participacion va en aumento, esto puede deberse a
que los créditos pueden incluir cofinanciamientos, tomando en cuenta que el
monto por crédito otorgado en el mismo afio ascendia a 173 mil 420 pesos, lo cual
no era suficiente para la adquisicion de vivienda.

En el caso del Fovissste su participacion en el incremento de vivienda es
menor, debido al adelgazamiento del Estado, alcanzando 3.5% (cuadro 26).

El Fovi disminuye su accion a partir de la desregulaciéon financiera que
eliminé el encaje legal y dejé al Fovi Gnicamente con los fondos provenientes del
Banco Mundial. La desregulacién suponia una mayor participacion del sector
privado, la cual se dio s6lo en los momentos que la economia crecia y se detiene
cuando las condiciones econémicas no son seguras.

La banca, a partir de la crisis financiera, dej6 de otorgar créditos para
vivienda y durante el periodo 1970-2000 soélo participa en el incremento de
vivienda en 3.5%.

La grafica 15 ubica en los diferentes periodos econémicos la creacion de los
organismos de vivienda, asi como, el surgimiento de los distintos actores ligados a
la produccion de vivienda y busca dar un panorama de lo expuesto a lo largo de

los distintos capitulos.
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GRAFICA 15

Actores publicos y privados del sector vivienda y su circunstancia econémica,
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Fuente: Cuadros 5-A y 5-B en Anexo Estadistico
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GRAFICA 16

Vivienda nueva por organismo (1973 - 2000)
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Otros organismos incluye: Banhuopsa, Inst. Nal. De la Viv., Dir. Pensiones Civiles y militares,
Pemex, IMSS, DDF, Fovimi/lssfam, Banobras, SAHOP (Org. Sectorizados y no sect.), CFE,
Ficapro, Incobusa.

CUADRO 26
Incremento de vivienda en México, 1970-2000
1970-2000* | %
ORGANISMO Unidades
infonavit 2,122,950 | 15.5
Fovissste 471,661| 3.5 |
Fovi 1,191,903| 8.7
Otros Organismos 1,141,222 | 8.3
Incremento privado 8,281,513 |60.6 |
| Banca 459,115| 3.4
Incremento censo 1970 -2000 | 13,668,364 | 100

Fuente: Elaboracion propia a partir de los cuadros 2-A y 2-B en anexo estadistico.
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A pesar de las limitaciones para construir estas series estadisticas de
vivienda, las mismas nos permiten contar con una visién de conjunto de los
organismos y de la importancia que representan 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, por lo anterior fueron desarrollados ampliamente en los
capitulos anteriores.

En el caso de Geo (1973)°, inicia en 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 este Fondo en la localizacién de terrenos urbanizables, obtencion de
permisos y licencias necesarias, y el disefio y construccién de obras de
infraestructura para sus proyectos de vivienda. La empresa fue suficientemente
flexible para pasar de contratista a promotora de vivienda y promovié vivienda
residencial media e interés social para Fovi.

En los afos ochenta caracterizados por la crisis de la deuda, la empresa se
concentra en el sector de la vivienda e inicia la industrializacidén de los procesos de
produccion. Otro indicador importante que nos permite ver la importancia de los
recursos financieros del Infonavit es que en 1994 la empresa inicia exitosamente
operaciones en el mercado de valores y en 1996 a pesar de la crisis emite papel
comercial de corto plazo; en 1997 emite los primeros 50 millones de délares en un
Eurobono. Sus ventas en 1996 alcanzan poco mas de 12 mil casas; al siguiente

afo ascenderan a 17 mil y en 1998 sobrepasan las 20 mil (cuadro 27).

9. P
Pagina electrénica de la empresa: www.casasgeo.com.mx
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CUADRO 27
Namero de casas vendidas por Geo, 1996 - 2000
Afno Casas
1996 12 235
1997 17 148
1998 20 428
1999 25503
2000 26 577

Fuente: www.casasgec.com.mx

El esquema 1 resume la evolucion de Geo desde su fundacion, resaltando que es

una empresa que se dedica al disefio y construccion de vivienda.

ESQUEMA 1

EMPRESA GEO

GEO CONSIGUE EL
Fundada en 1973, > FINANCIAMIENTO
Servicios: estudios de mercado, de ® IEFSQELF!EICOTSIBEI)LEIDAD . LBANCA? (caroy
prefactibilidad econdmica y o escaso)
financiera, disefia y construye sus FINANCIERA INTERMEDIARIAS
proyectos de vivienda, en ocasiones e COMPRA FINANCIERAS
subcontrata obras de infraestructura, RESERVAS .
gestiona, asegura el financiamienta TERRITORIALES (prestamp Banco
para la individualizacion, - Mundial }
comercializa y vende, ‘ s DISENA ‘
g’:rglzrr:?;: 2,000 a 2,500 empleados s GESTION
: Lo . . LICENCIAS Y
Tipo de vivienda: progresiva, interés (
social y media. PERMISOS) F'TLUSVEAL]AEA
Costos promedio: desde 18,000 dis. > WANG DE
hasta 81,800 dls. » CONSTRUYE [*] oERAZARATA
INDIVIDUALIZA
1ALIZ »
YSTTNT * COMERCIALIZA »|  INFONAVIT 5%
1oL
A BOLSA COMPRA EL TERRENO !
CONSTRUYE EUA
PRODUCIR COMERCIALIZA DIRECTAMENTE O CHILE
FUERA DE | CONTRATA LA COMERCIALIZACION ARGENTINA
MEXICO
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ESQUEMA 2

EMPRESA PULTE
Fundada en 1943 en E.U.A.

FINANCIA CONSTRUCCION

PULTE

® En 1994 inicia sus
operaciones en México.

® Actividades: estudios de —
mercado, de prefactibilidad NO CONSTRUYE
econbmica y financiera, m=————— =
subcontrata, construccion y
comercializacion y algunas

SUBCONTRATA

NO DISENA

— ot |

actividades con su unica
i o INDIVIDUALIZA
socia en el pais: la NO VENDE INEONAVIT

Intermediaria financiera. NO COMERCIALIZA

® Tipo de vivienda: interés

social
RESERVA TERRITORIAL
® Costos promedio: desde EN MEXICO EN EUA, 2001.
15,000 dls. hasta 17,000
dls.

v

Fuent m%tfggglw Lrg\cta
BOLSA
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Otro caso es Pulte, que inicia sus operaciones en México en 1994, como
resultado de los acuerdos del TLC en materia de vivienda, se trata de una empresa
que habia agotado su mercado en Estados Unidos. En nuestro pais Pulte se
asocia con empresas mexicanas creando: Condak Pulte, CIV Pulte, DTR Pulte,
Nantar Pulte y también se asocia con hipotecaria Su Casita. Al iniciar operaciones
en México, Pulte se asocia con las empresas maquiladoras para beneficiarse de
los creditos del Infonavit ahorro-hogar. De 1994 a Pulte ha financiado la
construccion de mas de 35 mil viviendas en el norte y centro del pais. Existe una
diferencia importante en el perfi de esta empresa pués s6lo financia la
construccién de viviendas sin intervenir en las demas fases de producciéon de la
vivienda, si comparamos los esquemas 1y 2, ésta diferencia es clara.

Es importante resaltar como en las épocas de mayor crisis para el sector
constructor como los ochenta, es un periodo exitoso para las empresas dedicadas
a la construccion de vivienda gracias a los recursos del Fondo proveniente del
salario indirecto de los trabajadores.

En la crisis financiera nuevamente los recursos del Infonavit permiten ver
que las empresas que fueron suficientemente flexibles y contaron con capital a
corto plazo pudieron hacer un negocio financiero importante (Pulte y las empresas
entraron a la bolsa). Los ingresos de los trabajadores permiten que las empresas
vayan en contra del ciclo de la economia, o sea que reporten mayores ganancias
que otros sectores, esto es posible gracias a los cambios en el marco juridico y
legal empujados por los organismos internacionales y obedientemente ejecutados

por los gobiernos en turno.
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CONCLUSIONES

La hipdétesis que guid esta investigacidn establece que el andlisis de la
relacion entre sector plblico y empresas productoras de vivienda es fundamental
para entender la politica habitacional del Estado mexicano, y que esta dltima tiene
una fuerte influencia de los lineamientos establecidos por los organismos
internacionales.

Para fundamentar esta aseveracion, se analizaron las acciones de Fovi e
Infonavit en los distintos periodos histéricos. Se sefialan los cambios que tuvieron
respondiendo a las condiciones del entorno econdmico y a las imposiciones
firmadas en los acuerdos internacionales. En cada etapa se buscé destacar el
apoyo que ambos organismos dieron para la consolidacién 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 trabajadores.

Por otra parte, se buscé saber si las transformaciones de la politica de
vivienda realmente acarrearon un cambio favorable en la asignacién de créditos y
ampliaron las oportunidades de acceso a vivienda para los asalariados.

En el primer capitulo se realizé una revisién que parte del reconocimiento
constitucional de la vivienda como una necesidad general y del compromiso social
y econémico que se establece después de la Revolucién encaminado a la
consolidacién del Estado en México.

Se resalta como a partir de 1930, durante las tres décadas que se analizan
resumidamente, se establecieron las bases juridicas e institucionales y se dieron
las condiciones en las que se desarrollé !a relacion entre el Estado y el sector
privado constructor en la dotacién de vivienda. Asimismo se constata como en
este periodo empiezan a delinearse las caracteristicas del Estado
posrevolucionario mediante el otorgamiento de privilegios a grupos que

aseguraban la fidelidad partidista. Estos privilegios consistian en la atencion en
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salud, educacién y en el acceso selectivo a los primeros programas de vivienda
social.

Por lo que concierne a la dotacion de vivienda, los organismos instituidos en
este periodo financiaron cerca de 54 000 viviendas. Este aporte fue poco
significativo en relaciéon a las necesidades, ya que en ese momento el total del
parque habitacional estaba constituido por 6.4 mitlones. Sin embargo, tuvo un
impacto en el sector de la poblacién considerada mas importante para la
conformacion del Estado mexicano: la burocracia, debido a su importancia en la
consolidacién del aparato administrativo del Estado.

Es decir, en esta época encontramos los primeros indicios de la utilizacion
de la vivienda social como factor de control politico con la construccidn en los afios
cincuenta de los primeros conjuntos de viviendas en alquiler destinados a los
trabajadores del Estado.

Finalmente, vimos cémo a lo largo de esas décadas las acciones
gubernamentales permitieron mediante el otorgamiento de contratos para la
construccion de infraestructura la consolidacién del sector constructor nacional. Al
mismo tiempo que el incipiente desarrollo de las empresas constructoras de
vivienda dependié de los recursos que el gobierno destinaba para este fin. Es
decir, la relacion enire el sector constructor capitalista y los gobiermmos en turno
surgio en esfa época y se consolidd a lo largo del tiempo.

De 1940 a 1960 el crecimiento demografico y de la poblacién urbana
impactaron el desarrollo de las ciudades. La poblacibn desempleada,
subempleada o de muy bajos ingresos, no podia acceder a la escasa oferta de
suelo y vivienda urbanos ofrecidos por inversionistas privados, por lo que
comenzaron a constituirse nuevos y mayores asentamientos en terrenos muchas
veces inadecuados, y que no contaban con infraestructura y servicios adecuados.
Esta situacion se agravo en las décadas siguientes.

A principios de los afos sesenta, el escenario socioeconémico se
caractenzo por el crecimiento sostenido del PIB y estabilidad de precios; asi como

por el fortalecimiento de la participacion del Estado, tanto en calidad de agente
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econémico directo, como de controlador, planificador y regulador de la esfera
econdmica, financiera y social.

En este contexto, y como respuesta a las necesidades de vivienda, surge
en 1963 el Programa Financiero de la Vivienda (PFV) mediante la creacion del Fovi
y a partir de la obligatoriedad impuesta a las instituciones bancarias de destinar una
parte de sus recursos captados del ahorro publico a préstamos para la adquisicion
y/o construccion de viviendas. Desde su creacion dicho programa funcioné como un
organismo coordinador de las inversiones y la oferta de la vivienda de interés social,
y como el movilizador fundamental de los recursos intenos para destinarios a la
vivienda de bajo costo. Fue asl que el aumento de los recursos financieros mixtos y
las reformas juridicas, brindaron la oportunidad al gobiemo de ofrecer respuestas
plblicas a las demandas de viviendas presentadas por las capas medias y bajas de
la poblacion urbana.

Con este programa, a sugerencia de los organismos internacionales,
desaparecen los programas de vivienda social en alquiler, lo cual inicia un proceso
de dependencia respecto a los lineamientos de tales instituciones. Dentro de este
contexto, varios factores tienen gran importancia, en tanto constituyeron los
elementos que propiciaron de manera mas directa la creacién del PFv: la
consolidacién del sistema financiero mexicano, el establecimiento de un control
selectivo del crédito y el papel promotor del Estado.

Por primera vez la intervencién del Estado garantizd el acceso a recursos
financieros que apoyaran el surgimiento de un nuevo agente: el promotor
inmobiliario, y se facilité el acceso a crédito barato a una reducida parte de la
poblacién trabajadora. Sin embargo, como mencionamos, los vaivenes de la
economia del pais, asi como las propias caracteristicas 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.

En términos generales podriamos decir que, desde el punto de vista de la
modemizacion del sistema financiero y de la politica social, el PFV y la gestion de los
organismos que lo integraron fue una medida oportuna del gobierno para movitizar
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recursos financieros publicos y privados, intermos y externos para destinarlos
tebricamente a satisfacer las necesidades sociales.

La idea de combinar, en un inicio, capitales mixtos publico-privado significd,
en términos de la redistribucion de ingresos, una medida que procuraba amparar a
los sectores medio bajos de la poblacidn, defendiéndolos de la especulacion y los
mecanismos mercantiles del sector inmobiliario privado.

Al analizar la gestién del Fovi en su conjunto, como la de un organismo
creado para atender las necesidades de vivienda de capas de poblacidn con
recursos estables y las novedosas medidas del ajuste, a las que nos referimos en
el capitulo 1 y que se aplicaron durante la crisis de los ochenta, pueden ser
evaluadas positivamente para la institucion, en tanto permitieron una relativa
rebaja de los costos del subsidio en sus programas, la ampliacién de los servicios
a la poblacidn beneficiada (al menos de los sectores de mejores ingresos de sus
sujetos de crédito), asi como frenar en alguna medida el debilitamiento de los
recursos bancarios destinados al organismo (elemento, este ultimo, de gran
importancia, puesto que constituia la mayor fuente de recursos del Fovi).

Si, para evaluar la eficiencia del organismo, el analisis del Fovi se centré en
términos de necesidades sociales y la ubicacién de la demanda de vivienda de
bajo costo, se hace evidente que el Fovi no fue capaz de dar respuesta a estas
necesidades, por lo que a pesar de los esfuerzos realizados, su aportacion a la
eliminaciéon de los problemas de escasez de vivienda de la poblacidn trabajadora
empobrecida fue limitada en el periodo de estudio. Esta situacidon se agudiz6 a
partir de la desregulacién financiera que liberé a la banca de destinar parte de la
captacién de los recursos para destinarlos a este programa y los limité a los
préstamos provenientes del Banco Mundial.

En 1972 se crea el Infonavit, la otra institucién que nos ocupa en este
estudio. Uno de sus objetivos fue establecerse como 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 mas necesitados. El
Infonavit se constituye rapidamente como el mas importante de los fondos de
vivienda por tener la mayor cantidad de agremiados, y por tanto, manejar los
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recursos monetarios mas cuantiosos y contar ¢on la capacidad para financiar el
mayor numero de viviendas.

Cada uno de los actores que intervinieron en la creacion del Infonavit tenia
expectativas e intereses especificos respecto del organismo, como se menciond
en el capitulo Ill; sin embargo, cabe subrayar que durante la década de los arios
setenta, la vivienda promovida por el Infonavit se perfilé como un importante factor
de cooptacidn politica y poder econémico. Los empresarios, los funcionarios
publicos y los lideres sindicales que integraban las comisiones ftripartitas en el
Instituto, tomaron ventaja de esta posicion para constituir empresas constructeras.

Las empresas que se beneficiaron en este periodo fueron las empresas
constructoras dedicadas a la edificacion residencial en serie para venta. Este
sector era el mas tradicional del ramo y utilizaba métodos constructivos que
ocupan mano de obra no calificada. La eficiencia y productividad de estas
empresas fue desigual.

Durante l[a crisis econdmica de los afios ochenta, las condiciones
financieras de la institucion no se adecuaron al entorno econémico del pais, lo que
repercutié en que los trabajadores que no fueron beneficiados con un crédito, no
pudieron recuperar el ahorro que se habia planteado al constituirse el Infonavit.

En 1988 se da un giro al modelo de desarrollo econdmico del pais: los
cambios se inscriben en una serie de medidas que pretenden que la economia
mexicana compita en el mercado internacional, sin dejar fuera la esfera de la
vivienda. Como mostramos, impulsar el mercado de la vivienda formaba parte
esencial del proyecto modernizador de la economia mexicana de finales de la
década de 1980 y principios de ios afios noventa, en este proyecto estaban
involucrados el sector financiero, el sector privado de la construccién, y el gobierno
por lo que respecta a la vivienda social.

Este periodo coincide con el agotamiento de los sistemas de seguridad
social causado por: las crisis econdmicas recurrentes, el aumento en el nimero de
pensionados, el sacrificio fiscal del Estado por los altos subsidios y por ineficiencia

administrativa.
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Con la reforma en 1992 a la Ley del Infonavit se concretaron los ajustes del
modelo de desarrollo econémico y del sistema politico mexicano en el organismo
federal que contaba con mayores recursos econdmicos del sector vivienda. Estas
reformas pretendian mejorar la eficiencia operativa del organismo, agilizar la
recuperacion de los créditos adecuandolos a la situacién econdmica del pais,
hacer mas transparente la operacién del Instituto en el proceso de gestion vy
asignacién del crédito, el manejo de los recursos de las cuentas individuales;
facilitar el derecho de cada trabajador para elegir su vivienda en el mercado y
ampliar su cobertura de atencion.

Puede afirmarse que estas reformas respondieron a cambios en la esfera
politica y econdmica del pals, asi como a las recomendaciones de los organismos
internacionales. En este periodo se inicia la apertura democratica, con lo que la
vivienda social perdié importancia como factor de cooptacién politica, papel que
desempend hasta la década de los ochenta.

Los primeros afios de la década de los noventa parecian confirmar algunas
de las bondades de la apertura hacia el mercado. La banca privada respondié a la
desregulacibn otorgando préstamos hipotecarios. Las empresas constructoras
participaron activamente en las licitaciones publicas para la construccion de
vivienda social. Sin embargo, esta situacién fue transitoria, ya que con la crisis
financiera de finales de 1994 las condiciones cambiaron significativamente: los
créditos puente que las constructoras obtenlan a fravés de la banca, fueron
practicamente cancelados al igual que los créditos hipotecarios.

A partir de 1995, los Unicos recursos financieros para la individualizacién de
créditos provenfan en mayor medida de Infonavit y Fovi (de este dltimo, en una
proporcion menor) y fueron determinantes para el crecimiento y consolidacion de
las grandes empresas desarrolladoras de vivienda, asi como para las empresas
gue lograron adaptarse a las nuevas condiciones; empero la crisis dejo fuera a las
comparilas medianas y pequenas y a las exclusivamente constructoras.

Como vimos el Instituto abandoné su papel de promotor de vivienda v,
siguiendo los lineamientos del Banco Mundial, se convierte en “facilitador”
abriendo posibilidades de ganancias en el ambito financiero nacional e
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internacional para las empresas privadas. De tal manera que algunas empresas
nacionales e internacionales que contaban con capital suficiente incrementaron
sus ventas, como en los casos de Geo y de Pulte (como mostramos en el capitulo
vI). Junto con ellas, 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 construccibn a tasas del mercado
internacional y los contabilizaban a tasas nacionales. Debido a lo anterior, la
produccién de vivienda se convirtié en un negocio financiero, lo que repercutié en
la calidad de la vivienda y en su impacto urbano, ya que no existe control por parte
del Instituto, pues la supervisién es responsabilidad del propio constructor cuando
el financiamiento se hace con su propio capital; y en el caso de ser recursos
bancarios, la supervisién se limita principalmente al flujo financiero y no a la
calidad de vivienda.

Por otra parte y nuevamente respondiendo a las recomendaciones de los
organismos internacionales, el infonavit vendié 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 de
origen ejidal en las principales ciudades del pals.

Desde su creacion, hasta los cambios a su Ley, el Infonavit promovié la
construccion de 1 043 663 viviendas, con lo que llegd a atender 13% de los
derechohabientes, proporcién no tan significativa. Sin embargo, para el sector
constructor fue determinante en la creacién y consolidacién de las empresas
dedicadas al ramo. Desde 1973 a 2000 el Infonavit particip6 con 15.5% en el
incremento de vivienda a nivel nacional.

A partir de los datos disponibles observamos que en la década de los
ochenta la atencion del Infonavit se dirigié a los derechohabientes con menos de
dos salarios minimos (83%), mientras que los de mas de dos salarios sélo
representaron 17%. En la siguiente década, esta situacion se invirtié: los de mas
de dos salarios minimos representaron 77% de los créditos otorgados por el
Instituto, mientras que los trabajadores con menos de dos salarios, solo 23%.
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Es claro que en la década de los noventa la atencién se dirigié a familias
con mayores ingresos salariales. Si bien, la politica pretendia ampliar la oferta de
vivienda, el acceso a este bien se dificultd para la poblacidn con menos recursos.
Es importante destacar que el Infonavit perdid6 uno de sus objetivos
fundamentales, es decir, ser un fondo solidario, para transformarse en fuente de
recursos para el negocio inmobiliario habitacional.

Una evaluacién cuantitativa de los efectos de la aplicaciéon de la nueva
politica, lo dan (as cifras referentes al parque habitacional construido con los
recursos de los distintos programas de vivienda. Los datos presentados muestran
que la vivienda publica en los ochenta representé 45.42% del incremento del stock
habitacional. Si bien en los afios ochenta la atencién por parte de los organismos
de vivienda no fue suficiente, los programas incluyeron a derechohabientes de
bajos ingresos que obtuvieron una vivienda. Durante esa década se establecieron
programas creativos que permitieron el acceso a suelo y vivienda a sectores de la
poblacién que habian estado desatendidos por no considerartos sujetos de crédito.

Durante la década de los noventa, la participacion de los organismos
publicos en le stock habitacional disminuyd hasta representar 40%. Es decir, mas
del 50% de las familias de menores recursos no tiene acceso al mercado formal,
esta tendencia se agudiza a partir de la desregulacion financiera que libera a la
banca privada del encaje legal, del cambio a la Ley del Infonavit, y dieron un
nuevo curso a la politica de vivienda. El Estado privilegid al sector financiero, al
sector productor de vivienda ligado a él, y abrié el mercado para el capital
extranjero. Esto no significa que se considere que el modelo anterior fue mejor, sino
que el nuevo modelo deposita, casi sin restricciones, en manos de un sector que ha
demostrado ser ineficiente, recursos financieros importantes, sin una regulacién que
garantice el buen manejo de los mismos.

Las cifras que se presentaron muestran como la intervencion estatal en
vivienda fue limitada y no invirtié recursos fiscales suficientes; asimismo, no se
desarrollé un sector inmobiliario capitalista independiente que ofertara suficiente

vivienda ni siquiera para la demanda solvente.
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La banca privada no propicié el crecimiento del sistema hipotecario. Es
decir, a diferencia de los paises desarrollados en los que hay un sector apoyado
por el Estado y otro que produce vivienda para el mercado con recursos privados,
en México las empresas capitatistas productoras de vivienda han dependido
fundamentaimente de los recursos administrados por tos organismos publicos de
vivienda. Especificamente en el caso europeo; las politicas lograron resolver en
mayor medida el problema habitacional, y justificaron la entrada del mercado a la
vivienda publica para mejorar las condiciones habitacionales. Tomando ese
ejemplo, los lineamientos de los organismos internacionales han impuesto la idea
de la participacién del mercado para mejorar las condiciones de acceso a la
vivienda. A pesar de los resultados poco satisfactorios de las politicas aplicadas
para satisfacer la demanda de los trabajadores, se continuaron impulsando los
miSmos programas.

Este trabajo se ocupd de una de las miiltiples lineas de investigacion en la
compieja temética de la vivienda en un periodo que abarca hasta el afio 2000, en
el se demuestra que, si bien el submercado de vivienda publica no es
suficientemente grande, como acabamos de mostrar, para las necesidades de la
poblacién, st lo ha sido para el desarrollo del sector constructor privado y para el
sector financiero.

Esto responde en parte a las condiciones econdmicas precarias de la
mayoria de la poblacién, pero también a que las empresas financieras,
desarolladoras, constructoras y promotoras han operado minimizando sus
riesgos. No han otorgado créditos de largo plazo y han crecido a partir de los afos
sesenta bajo el 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, la intervencion del Estado es aplaudida por
el sector empresarial, cuando la accién estatal se dirige a distribuir los costos de la
ineficiencia financiera privada al resto de la sociedad. Este mismo sector, se
opone a la regulacién estatal del mercado inmobiliario habitacional, indispensable
para controlar las distorsiones propias del mismo y que en la actualidad se
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encuentra en manos de unas cuantas empresas.

Hay que hacer énfasis en la importancia que la vivienda tiene para el
desarrollo socio-econémico del pais. Es un hecho innegable que la vivienda social
en México nunca ha recibido recursos fiscales suficientes. Los programas mas
importantes se formularon con base en los recursos provenientes de los
ahorradores, a través de la banca y del ahorro de los trabajadores.

Puede concluirse que el papel del Estado en las distintas etapas es
valorado como activo con la instrumentacion de diversos programas creativos. Sin
embargo, estas acciones han respondido mas a las necesidades de los distintos
actores privados que a la poblacion mas necesitada, como se muestra con la
conformacion de la industria de la construccién (afos cincuenta), el desarrollo del
sector inmobiliario privado (afios sesenta), y la utilizacién de la vivienda social en
los anos ochenta, como un instrumento de negociacién politica. A partir de 1990 la
vivienda social fue considerada basicamente un negocio financiero. A pesar del
discurso gubernamental que limitaba la actuacion de las instituciones viviendistas
a un papel exclusivamente financiero, su participacién se amplié con el fin de
facilitar la apertura del mercado al sector financiero y a empresas extranjeras.

En este sentido, coincidimos con Topalov y sus estudios realizados para el
caso francés, los cuales demuestran, a partir del analisis de las relaciones entre
politicas publicas y agentes privados, que las medidas gubernamentales son parte
integrante de las contradicciones estructurales de los sistemas de produccion y
circulacién de la vivienda. Por otra parte, las intervenciones publicas intentan
reducir las contradicciones del sistema en crisis sin lograrlo, ya que unicamente
las desplazan. Restauran las condiciones de la ganancia privada sobre bases
nuevas; asl, éstas permiten la aparicién de otra estructura (Topalov, 1987).

En el anélisis presentado puede verse que desde el discurso revolucionario
hasta el neoliberal proponen “satisfacer necesidades bésicas”, "mejorar las
condiciones de vida de las capas mas pobres”;, sin embargo, se demuestra que si
bien la intencién del Estado ha sido tal, en realidad responde mas a la dindmica de
la acumulacién de capital del sector empresarial de vivienda y, en algunos
periodos, al control politico qgue a las necesidades de la poblacién empobrecida.
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Es decir, se desvirtta la politica habitacional, se vuelve un generador de
ganancias para las empresas privadas, y su papel fundamental en el desarrollo
social queda relegado. Esto no es producto de una actitud de conspiracion, sino
que responde al proceso y estiio de crecimiento econémico del pals.

Esta investigacién concluye en 2000, sin embargo, los primeros cuatro afios
del gobierno foxista han consolidado las politicas y las tendencias propuestas en
la década de los noventa. Es importante sefialar que es necesario evaluar con
riguroso cuidado los datos presentados por la actual administracién referentes al
éxito en el numero de créditos otorgados por el Infonavit ya que un crédito no
equivale necesariamente a una vivienda.

Esta investigacion se ocupé de una de las posibles historias de la vivienda
para asalariados en México, sin embargo, debido a su importancia para el
desarrollo socio-econdmico de! pais quedan pendientes por explorar otras

vertientes que nos permitan profundizar en torno al fema desde otros angulos.
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Apnexo Estadistico

ANEXO ESTADISTICO

NOTA ACLARATORIA

Las series que se incluyen en esta estadistica provienen de diversas fuentes por lo
que las cifras de un mismo indicador o rubro, presentan diferencias segun la
fuente.

Por lo que se refiere a la estadistica de vivienda y especificamente en los
cuadro de dotacion de vivienda se traté de tomar la cifra que indicara el aumento
del parque habitacional. Sin embargo, existen dudas en datos como el aiio 2000
para Infonavit, debido al cambio de unidad de medida, ya que se pasé a créditos
otorgados. Por lo que respecta a la inversién nos encontramos con saltos poco
fiables en algunos anos que al compararlo con la produccién deja dudas respecto
a las cifras. No obstante es la informacion oficial. Consideramos que a pesar de
las inconsistencias sefialadas, los datos de este anexo nos permiten ver las

tendencias en el periodo estudiado.
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ANEXO ESTADISTICO
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CuaDRrO 1

Organismos promotores y financieros vinculados con la vivienda (1579-2000)

1979-1982 1984-1988 1990-1994 1895-2000

SAHOP Sedue Sedue Sedesol
Organismos: Organismos: Organismos: Organismos:
Banobras, Fovi/Foga, |Infonavit, Fovisssie, |Infonavit, Fovissste, | Infonavit, Fovissste,

Fovissste, Indeco,
Infonavit,
Fovimi-lssfam,
Codeur-DF

Organismos
sectorizados en
SAHOP:

Coplamar
{Coordinacién de
zonas deprimidas y
grupos marginados),
Cuc-Pider (Programa
Integral de Desarrollo
Rural), Fomerrey,
Fidelac,

Fidaca,

Puertos Industriales

Otros organismos no
secforizados en
SAHOP:

CFE,

Pemex,

IMSS,

CORETT,

Institutos Estatales de
Vivienda

Fovi/Foga, Banobras,
Fovimi-lssfam,
Fividesu-Ficapro

Organismos
sectorizados en
Sedue:
Fonhapo

Otros organismos no
sectorizados en
Sedue:

CFE,

Pemex,

SEP,

Instilutos Estatales de
Vivienda,

Fomerrey,

(MSS;

Fidelac,

Fidaca,

Puertos Industriales,
Duport-Ostion,
Duport-Altamira

Fovi/Foga, Banobras,
Fovimi-lssfam,
Fividesu-Ficapro

Organismos
sectorizados en
Sedue:

Fonhapo,

Fonavir

Fondo Nacional para
la Vivienda Rural,
Pronasol (Programa
Nacional de
Solidaridad)

Otros organismos no
sectorizados en
Sedue:

CFE,

Fomerrey

Pemex,

Incobusa,

IMSS,

Fimaga,

Fisomex,
Duport-Ostion,
Duport-Altamira;
Institutos Estatales de
Vivienda

Fovi,

Banobras,
Fovimi-Issfam,
Fividesu-Ficapro

Organismos
sectorizados en
Sedesol:

Fonhapo,
(Programa de
Reconstruccion y
Crédito a la Palabra)

Ofros organismos

no seclorizados en
Sedesol:

CFE,

Pemex,

IMSS,

Institutos Estatales de
Vivienda,

Sofoles

Elabord Salomén Orta
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CUADRO 2-A
Dotacién de vivienda nueva por organismo en México 1973-1987

(unidades)
ORGANISMO 1973 1974 | 1975 | 1976 | 1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987
PEMEX
1824 4 626 4742 3496 5202
Infonavit 5084(22 112(35780|38 47220 385| 30463| 40991| 37737 52304 49067| 53917 659859 73900 78743 79608
Fovisssle
4003| 4432 7014] 8956] 9263] 11905 6135] 12137 13455 752] 11126 4669 20364 21858] 14243
Fovimi/issfam 250 410 906 271 403 421 348 500
426 85 262 712 311
Fovi
2922617 671(15782|12877|11135] 20239| 28157 28480| 36675 58727 56183| 71894| 88813] 58230] 88581
Banobras 4232 9256 157] 2096| 1184 641 2 850
Indeco

243] 2911) 4571| 8932] 9914| 24018] 22137| 20252 22577
oGHe /Codaur 8 093] 25688 495| 6610 1 904 110 2166 1140

Organismos sectorizados SAHOP
725 6031 5 060

Organismos no sectonzados SAHOP 2149 4 583
5583
Fonhapo
832 5 569 9971 15687| 33562 27079
Programas de reconstruccion 24 951] 31254
CFE

2277 2 620 1 856 1 507 1711
Fividesu 15 2 255 3788 808 i 550
Otros organismos

6363 A755| 3501|14472] 8208] 24347 20689 23660] 32850| 11248 1234 1302 3 997 1586 595
Total 57 24462 955(67 710/ 93 321|60 360| 113 920| 121 490| 127 654| 170 115| 131795 132 125| 163 381| 213 4008| 225 463| 250 134
Fuentes: Infonavil. La Vivienda Comunitaria en México, México,1988, p. 284.

1971 - 1981

1973 a 1980, Comision Intersecrelarial de Planeacidn, Programacién y Financiamiento de la Vivienda (SAHOP, SHCP y SPP) Estadistica Basica de Vivienda_1973-
1980, México D.F., 1980,

de 1980 y 1981 SEDUE, Estadistica de Vivienda 1981 y 1982.

informe Anvafl del infopavit 1973, 1974, 1975, 1976, 1977, 1878, 1978, 1080, 1981. México, D.F. Nota: sOlo se toman en cuents las viviendas de Ia linea {.

1982 - 1989 Para el afo de 1982, Sedue, Estadisfica de Vivienda 1982, México D.F. De 1983 a 1987, Sedue, Esfadistica de Viviends 1983-1888, México D.F. para
1889 SEDUE, Estadistica de Vivienda 1389, México D.F.

1850: DGE. VIl Censo General de Poblacion, 1950. México, 1953 1960; DGE. VIl Censo Genersl de Poblacidn, 1960. México, 19621970: DGE. IX Censo General de
Poblactén, 1970. México, 1872.
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CUADRO 2-B
Dotacién de vivienda nueva por organismo en Méxlco 1988-2000*
(unidades y créditos otorgados)

ORGANISMO 1988 1989 1990 1991 1982 1893 1894 1995 1996 1997 1998 1999 2060
Pemex 3 147 499 1 205 473 3189 2925 3767 7 447 10 812 10,508 4,622 6,072
Infonavit 56 797 70 838 88 855 56 431 88220 110335 110697 96 745] 103 184 99 231 108,035 198,950 250.110
Fovissste 14 386 18 638 17 768 25 842 20 242 35 231 47 314 32 469 28 731 23 241 15.323 17,862 24,301
Fovimi/ISSFAM 1178 110 516 3478 4 832 4 804 357 411 255 1,166 1,433
Fovi 104 903 17 121 30720 30772 24638 20942 40109 35 662 25318 46 688 55,425 59,118 46,704
Banobras 10 748 7436 22773 30 527 14 244 15,194
Fonhapo 22 202 27 081 14 134 10 546 11181 47 825 37 770 26 281 18 666 14 826 5,523 6,446 6,730
Programas de 9 960 86
reconstrucclén
CFE 1584 1942 1104 7293 2583 2217 1440 1375 2326 2150 1,378 1,326 2.694
Fividesu 3189 1 506 6 060 5058 2086 6323 1145 3490 3,620
Banca 35 883 41 557 35056 129362 102416 85198 17 503 2317 4588 3.269 865 1,101
Ficapro 1080 2142 1316 789 1149
Incobusa 204
Otros organismos 387 134 275 1533 5190
Programa emer-gente de 43 821 14,843
vivienda
Vivah 7.975 14,459 25,330

TOTAL 217 744 173 609 201 800 168 246 299 402 341 798 352139 254 158 188 346 260 142 222,883 323,277 364,475

* Se eliminaron los nubros organismos estatales y autoconstruccidn que aparace en datos oficiales porque los montos que dan por crédito no equivalen al costo de una vivienda. Sus
afios de Iniclo de operacion son 1988 y 1981 respeclivamenie.

Fuentes: 1982 — 1989.

Para el aflo de 1982, SEDUE, Esfad/siica de Vivienda 1982, México D.F.

de 1983 2 1987, SEDUE, Esladistica de Viviends 1983-1988, México D.F.

para 1889 Sedue, Estad/slice de Vivienda 1989, México O.F. 1990 — 1998.

Sedue, Eslad/slica de Vivienda 1990 y 1991, México D.F.

Sedesol, Estadistica de Vivienda 1992, México, D.F.

de 1993 a 1998: Sedesol, Direccién General de Politica y Fomento a la Vivienda, Cifras preliminares.
Infonavit, Informe anuai de actividedes 1993, 1894, 1995, 1996 y 1997. México D.F.

1994 - 2000, Sedesol. Secralarla de desarrolto y vivienda. Esladisticas de vivienda 1993 -1997.
Sedesol. Secretaria de desamollo y vivienda. Esladislicas de vivienda 1898 -2000.
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CUADRO 3-A
Inversion ejercida en vivienda por organismo*
en México 1973-1987
(miles de pesos)

ORGANISHO W [ 1 1975 196 | M ' 9’ 3979 [ 1980 1581 1982 [ 98 [ s [ 183 [ 1987
Fonhapo o e o nio | mo | no nig | b o 3041230 5143100 17,190,100 300040000 42933600, 127114800
Fovi - Banca [PFV) wid W ] M| ol wid nid 1 W | 4186400 7651000, 480,145000] 1,654 242 000
Banotras [ Tsos 541,818 X412 781177 1089250 1,170,828 7187 id i W | v | e | wd
Fovissste 3W412) 1413805 2085470 2252679 2435485 513389 5,104.270 8,137,350 8331832 12,180,628 11,078,500 Q5700 BSS1B00] 177,134,700

Indeco 117.470] 21009 73N 530,562 2609 21819 400 548 050,228 2044 087 no I nio [ nl [ no
infonavit 1B 361 543 707225 5,701,250 6,432,350 170006 1008845 2205584 4eemiM 65,508,000 244062 000] 356 553000] 805254000
Fovimi/ISSFAM 4757 186,314] 280,832 365,355] 14552 202442 242578 204215 7480 882307 529.500 31650000  5282200! 20,588,700

DDFICODEUR 406,515 20878 B6,620 0,100 rid | 312638) 141,825 84353 52m) o ro rio wo | No

Organismos seclorizados en SAHOP no no nfo no o o ol | 834 800 142301 2,018,551 no s o nfo

Organismos no sectorizados en SAHOP nfo nio nio nio o [ it | 1,085,536/ 7,025,100 14125580 nio n'o o | o
Pemex N no | nlo o no rie nlo [ M o | nfo 3833 800 24750100 47 743,200 109,852,200
[ o Mo | nb no e | o ol [ no | oo ] oo 2540100 754600 6053000 4,080,900
Fividesu rjo o nio nfo wo | L] o | no [0 nfo no | 2,183 200 8,724,800 4 647,000 6333, 100

Organismos estatales 1o nio no | nio Mo | no nio no o o 187,200/ 176,500] nd w/d | v
Otros organisates oo o e | b no no | hio o rlo Mo | 11670000 236730 3474100 2348500 4378,000
Progremas de reconsuuccién o o o nfo | o | o o | o 2o nfo | nla | o o 153855500, 323088400
Total 3182664 6,434,096 8,466,794 11,462,891 9,634,414 $.54).210 20092145 {228,678, 4152074 76,918,728} 164,187,600, 374,038,000 665,389,800 1206202600, 3,237 518,600

Fuente: Estadistica bésica de vivienda 1973~ 1980, SAHOP, SPP SHCP
Comision intersecretarial de planeacidn, programacisn y financiamiento de la vivienda
Esfadistica de vivienda 1981 - 1982, Sedue
Estadistica de vivienda 1983 - 1988, Sedue

“Lainversién ejeccids se refiere al monto ejescido durante un afio calendario.
Este monto considera los recursos aslgnados Lanto para la lemminacidn o cortinuacién de obra en proceso

de afios anferiores, como para el wnicio de obra en el afto de referenci; ésta se puede concluir

durante ¢ ejercicio 0 quedar en proceso para lerminarse en afos posteriores.

Nota: Por Organismos, st enliende a fas entidades que olorgan algin crédito para vivienda, ya sean los organisimos nacionales, estatales o municipales de vivenda, 1a banca comercial y de desarrollo, y las Sofoles.
Entre {os créditos para vivienda se incluyen los siqulentes: para vivienda lerminada en prepiedad o renta, '
vivienda progresiva como pie de ¢253 0 apoyo a 1 atocanstruecion, lotes con servicios mejoramientos de

vivienda (rehabifitacion o ampliacion, agoyo a ka autoconstruccidn, infroduccidn o mejoramiento de
infraestructura, sdauisicidn de tierrs, urbanizackdn para e} uso habilacional, produccion de Insumes,

pasivos, cofinanciamientos, créditos puente, efc.

nid. No hay dato
n‘o. No opera
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Anexo Estadistico

CUADRO 3-B
Inversién ejerclda en vivienda por organismo™
en Méxlco 1988-2000
(mlles de pesos)

ORAGANIENG L) ) LLEE] T 04| 1995 5% Yesr | LEE] 150 00
[Fonhapa JW ATH B A00| 450 Aie 000 470,733,400 486 647,100 AST.A00|_ 505,148,400 EZA GA7AD0| 07 AG7,300) _ 313.053,000 3T 53 A00)  Sh G06, 700
Fovi - Banca (PFY) 1297 0,000
Fovi [sintarna de -uumg 10,630,400 ¥0h, 604 B0 1,022,715, 700
le' _;;imm.' tradicionai) TTU6S,100] 243,500, 000 K, 596,400
TIZEB01206]_ V350, 141500] 313034 0| 6.556,599.700
&-nm- 74,775,600 B3, 793,600 IRS|  JJA.B7ABOG| 48,764,700 320
[Fovissnta WA, 175,000 506,740, FOD| T4 420 600] ¥ 304 02 300 4,387 056 004 468, 504 200 t 3,572,486, 900
infonavit 1,751 807, 400] 3.237,040,000] 3,072 0A7 (00| 3.584,644,000 B.931,105,600 11 560,042 400 X 13,374,309, 600)|
[FenimifiS5F AN | 53eS7,500] 50084200 86 630000[  75B0PaA00| 2ol 28,042, 000 124,50 400 07,8 554,000 134,03, B0,
Femex 104,000,400 AU ASTE0|  2a, 041,800 446,543,100 65,018, 500] 204,060,500 BEA.417,900] 1,127 623,700
ICEE 18,027, T 00 R AT I 2 58, 128, 133,462,100 16, 334,100 55,155, (00 £l 33,713,000
Fhidesu 53 325,100 50,0B0.600) 215,944,090 3. 455,400] 70,267 000 ] N
[Ovganizmoa oaintaies 6,235,200] 105,683,000 105,847 600] 278,721 800 47 B1Z 400 454 512,600 252687 TE7, 307, 700] 61 45400 1140807 400]  weT a8 700 2,158 Fha,
ESm.. Alamon BT TO0 7,945,000 %a =] = |
FaMAE Je reconsinuEcion 258,319,800 136,460,000 50,775 400 23413400 |
Socladad racionales de crédita. _ZRh00,701,000] _3,350.367,000] 200486000 | = i PSS e
boumdu o redito - Bansa 5 20,551,000, DG 0.310,033.000] _16.691.313] 5 528,000,000 -|,|oa,mn.oont 1200, 400,000) V057,762,704 465,787,800 038,113,000
Programa SEDUE 1. 423,000| i
[Figalas 1,614, 000]
Fideea | [ 25,465,000
Inesbuss . 096, 00
PRONASOL A
Flcapro 21,435,200
PRALM
[Aiitocon struccien X% TSY 461,700 L30.741,100 508, 6.6 52, a8 B0 A,547,000
msg,_@_?_.-ﬂ.nu de viviendh | — 2377, 380,078,100
172,000,000 260,509,600 539,575 400
Todal B.116,001,100] 7. V30, 000,900] _5,102,006,700] 11,088 652.100] 30,074 624000 E.nsa.s:@.foo! 50,350,680| 70714, 151 600] 16,532 076,000| 20,500,070,200] 24,508,650, 4 27 345, B00) 50,000, 119,000

Fuente: Estadlistica de vivienda 1988. SECUE

Estadistca de vivienda 1990. SEDUE

Estadisuca da vivienda 1891, SEDESOL

Estagislica de vivienda 1992. SEDESOL

Estadlslica de vivienda 1883. SEDESOL

Estadislica de vivienda 1894, SEDESOL

Esladistica de vivienda 1895. SEDESOL

Esladislica de vivienda 1896. SEDESOL

Esladislica de vivienda 1897. SECESOL

1897-2000 Secretaria de Dasarrollo Social, Comlsion Nactanal de Fomenlo a la Vivienda

*La inversidn ejarcida se refiere al monio éjercido duranie un afo calendario.

Este monto considera los recursos asignados tanio para I2 lerminacién o conlinyacién de obra en proceso
de anos anteriores, como para ol inicio de obra en el afio de referencia; ésla se puede concluir

durante sl ejerciclo o quedar an proceso para terminaree en aifios poslecores.

Nota: Por Orgenismos . se entiende a [as entidades qua olorgan algun crédilo para vivienda, ya sean log crganismos nacionales,
estalales ¢ municipales de vivienda, la banca comerdlal y de desarolio, y l2s Sofoles.

Enlre los crédilos para vivianda se in¢luyen 165 slgulenies: para vivienda terminada en propledad o renla,

vivienda progresiva como pie de casa o apoyo a la auloconstruccion, lotes con sarvicios ,mejoramienios de

vivienda (rehabilitacidn o ampliacidn, apoyo 2 la autoconsiruccion, introduccidn o mejoramiento de

infraesiructura, adquisiclén de tierra, urbanizacién para el uso habitaclonal, produceién de Insumos,

adquisicién de vivienda nuava 0O usada 2 tarceros, conslrucclon en terreno proplo del beneficiarls, pago de

pasivos. cofinanclamientos. créditos puenta, elc.



Anexo Estadistico

CUADRO 4-A

PRODUCTO INTERNO BRUTO 1900-1929
TASA DE CRECIMIENTO
(millones de pesos a precios de 1980)

— PIB CONSTANTE A TASA DE
PERIODO | ANO | PIB CORRIENTES | o 2 o e | CREGIENTO
1900 | 1900 T3 191.6
1901 1.8 207.9 85
1902 1.7 192.9 7.2
1903 10 214.1 11.0
1904 1.8 217.9 138
1905 2.3 2404 103
1906 72 237.9 1.0
1907 23 251.7 5.8
1908 24 261.7 4.0
1509 2.6 259.2 0.9
10 1910 31 261.7 7.0
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
20 1920 ND ND ND
1921 55 281.8 ND
1922 6 288.0 22
1923 5.0 298.0 3.5
1924 16 293.0 -1.7
1925 5.2 311.8 5.4
1926 55 329.4 56
1927 50 315.7 42
1928 5.0 316.8 0.4
1929 43 305.6 -3.

* Como geflactor se utiliza el indice implicito del Producto Interno Bruto
Fuente: INEG), Estadisticas Histéricas de México, Sistema de Cuentas Nacionales.

259



Anexo Estadistico

CUADRO 4-B

PRODUCTO INTERNO BRUTO 1930-1962
TASA DE CRECIMIENTO
(millones de pesos a precios de 1980)

. PIB CONSTANTE A TASA DE
PERIODO | ANO [ PIB CORRIENTES [ ool o ocre | crECIENTO
30 1930 17 285.5 5.5
1931 47 295.5 35
1032 32 251.7 1483
1933 38 279.3 10.9
1934 47 208.0 6.7
1935 45 320.6 76
1936 53 346.9 8.2
1937 6.8 358.2 37
1938 7.3 363.2 14
1939 78 383.2 55
40 1940 87 388.2 T3
1941 W 4258 97
1042 10.7 450.8 5.9
1043 130 467 .1 36
1044 188 504.7 8.0
1945 20.6 521.0 3.2
1946 279 554 8 B.5
1047 310 5748 36
1948 331 597.3 3.9
1949 36.4 631.2 57
50 1950 4727 692 5 o}
1951 54 4 746.4 7.8
1952 61.0 776.4 4.0
1953 60.7 778.9 0.3
1954 739 856.6 10.0
1955 901 929.2 85
1956 102.9 993.1 69
1957 118.2 1068.2 7.6
1958 131.4 1124.6 53
1959 140.8 1158 .4 30
60 1960 150.7 1252.3 8.1
1961 1732 1306.4 4.3
1062 186.8 1364.6 4.5

* Como deflactor se utiliza el indice implicito del Producto Interno Bruto
Fuente; INEGI, Estadisticas Historicas de México, Sistema de Cuentas Nacionales.
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Anexo Fstadfstico

CUADRO 4-C
PRODUCTO INTERNO BRUTO 1963-2000
TASA DE CRECIMIENTO
(millones de pesos a precios de 1980)

_ PIB CONSTANTE A TASA DE
PERIODO | ANO [ PIB CORRIENTES PRECIOS DE 1980* CRECIENTO

1063 208.0 1467.6 75

1064 7455 1629.2 1.0

1965 267.4 1729.3 6.1

1966 29/.2 1834.7 6.1

1067 325.0 19422 5.9

1968 350.0 2125.2 04

1069 397.8 2197.8 3.4

70 1970 3443 2340.8 5.5
1971 390.0 2428.8 38

1972 5647 2628.7 870

1973 590.9 28353 75

1974 899.7 2999.1 0.8

1975 7100.0 3171.4 57

1976 1371.0 3311.5 4.4

1977 1849 3 34238 3.4

1978 23374 3730.4 9.0

1979 3067.5 4092.2 9.7

80 1980 4470.7 4470.1 9.2
1981 B136.7 4862.2 8.8

1082 0769.6 4831.7 0.6

1983 178823 46289 4.2

1084 28402.0 47961 3.6

1985 47167.5 4920 4 76

1986 78786.9 47357 38

1987 183161.6 4823.6 19

1988 303726.9 4883.7 T2

1089 512602.7 5047 .2 33

90 1990 6948723 5271.5 .\
1991 8769331 5462.7 3.6

1992 10347330 5616.0 2.8

1693 1256196.0 5649.7 0.6

1994 14233640 5857.5 3.7

1995 1840431.0 54533 5.9

1996 2529903.0 6477.0 2.1

1997 3178954 .0 6913.8 6.7

1998 3701101.0 7243 4 48

1999 4386699.0 7405.0 22

2000 5497435.6 7291.9 TS

* Como deflactor se utiliza el ingice implicite del Producto Interno Bruto
Fuente: INEGI, Estadislicas Histéricas de México, Sistema de Cuentas Nacionales.
Para 2000 y 2002, INEGI. Banco de Informacion Econdmica (BIE)

261
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CUADRO 5-A

PRODUCTO INTERNO BRUTO Y SECTOR CONSTRUCCION 1939-1963
TASAS DE CRECIMIENTO

Base: 80

(miles de pesos a precios de 1980)

TASA DE
ANOS PiB SECTOR PIB CRECIMIENTO CLQ%IAER'IE'O
CONSTRUCCION* | CONSTANTE* SECTOR ) PIB
CONSTRUCCION

1939 7,551 383,202

1940 9,167 388,211 214 1.3
1941 8,472 425,780 3.3 9.7
1942 10,092 450,826 6.5 5.9
1943 10,735 467,105 6.4 3.6
1944 12,985 504,674 21.0 8.0
1945 16,883 520,954 30.0 3.2
1946 20,160 554,766 19.4 6.5
1947 20,560 574,803 2.0 3.6
1948 19,917 597,344 -3.1 3.9
1949 20,160 631,156 1.2 5.7
1950 23,744 692,518 17.8 9.7
1951 25,994 746,367 9.5 7.8
1952 29,296 776,422 12.7 4.0
1953 27,045 778,926 7.7 0.3
1954 29,107 856,569 7.6 10.0
1955 32,409 929,201 11.3 8.5
1956 37,435 993,068 15.5 6.9
1957 42,320 1,068,206 13.0 7.6
1958 40,885 1,124,569 -3.4 5.3
1959 41,795 1,158,371 2.2 3.0
1960 47,872 1,252,293 14.5 8.1
1961 42,494 1,306,383 -11.2 4.3
1962 44,341 1,364,631 4.3 4.5
1963 58,808 1,467,553 326 7.5

Fuente: Elaboracion propia. INEGI, Sistema de Cuentas Nacionales de México.
INEGI, Estadfslicas Histéricas para datos de 1939-1960
* Como deflactor se utiliza el indice implicito del Producto Interno Bruto
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Anexp Estadistico

GUADRO 5-B

PRODUCTO INTERNO BRUTO Y SECTOR CONSTRUCCION 1964-2000
TASAS DE CRECIMIENTO
Base: 80
(miles de pesos a precios de 1980)

TASA DE
ANOS PIB SECTOB PIB CRECIMIENTO C;:?Z?Ezio
CONSTRUCCION* | CONSTANTE™ SECTOR PIB
CONSTRUCCION

1964 61,722 1,629,151 5.0 11.0
1965 65,514 1,729,324 6.1 6.1
1966 78,762 1,834,746 20.2 6.1
1967 91.168 1,942,169 15.8 5.9
1968 95.099 2,125,185 4.3 9.4
1969 105.098 2.197.837 10,5 3.4
1970 112,757 2.340.751 7.3 6.5
1971 106,604 2,428.821 -5.5 3.8
1972 125,597 2,628,684 18.2 8.2
1973 179,478 2,835.328 42.4 7.9
1974 191,826 2,959,120 8.9 5.8
1975 203,025 3,171,404 5.8 5.7
1976 212,501 3.311,498 4.7 4.4
1877 201,302 3,423,780 -5.3 34
1978 226,285 3.730.446 12.4 9.0
1979 255.576 4,092,231 12,9 9.7
1980 278.632 4.470077 9.0 9.2
1981 328.108 4.862.218 17.8 8.8
1982 304,502 4,831,689 7.2 -0.6
1983 201,830 4,628,837 -33.7 4.2
1984 205,461 4,796,050 1.8 3.6
1985 209,637 4,820,430 2.0 2.6
1986 187,312 4,735,721 -5.8 ~3.8
1987 191,099 4,823,604 -3.1 1.9
1948 189.268 4,883,679 -1.0 1.2
1989 187,215 5,047,209 -1.1 3.3
1990 201,068 5,271,539 7.4 4.4
1991 222379 5,462,729 10.6 3.6
1982 251,682 5,615,955 13.2 2.8
1993 249,065 5,649,674 -1.0 0.8
1994 284.553 5,857,478 14.2 3.7
1995 202,549 5,453.312 -28.8 -6.9
1996 244 431 6,476,981 20.7 18.8
1997 278,430 6.813.775 13.9 8.7
1998 315,270 7,243,391 13.2 4.8
1999 349,866 7,404,999 11.0 2.2
2000 342,094 7,291,943 -2.2 -1.5

Fuente: Elaboracién propia. INEGI, Sistema de Cuentas Nacionales de México.
INEG), Estadistcas Histéricas para datos de 1938-1960

¢ Cnmn Raflaciar ea ntillza al indfcs imnllrita Azl Bradiiata Intarna Rnata



Anexp Esladistico

CUADRO 6

Tasas de Bonos Hipotecarios e Inflacion
del Indice Nacional de Precicos al Consumidor
(INPC) 1939 a 1962

Anos Tasas de Inflacion INPC
interés

1939 8% 10.43%
1840 8% 10.43%
1041 8% 8.7%%
1042 8% 24.25%
1943 8% 26.99%
1044 8% 39.09%
1945 8% 15.14%
1046 8% 27.25%
1947 8% 8.01%
1948 8% 0.26%
1848 8% 6.02%
1950 8% 3.89%
1951 8% 18.58%
1952 8% 11.26%
1953 8% -2.43%
1954 8% 13.83%
1955 8% 9.11%
1956 8% 4.98%
1957 8% 4.7%%
1958 8% 7.50%
1939 8% 5.82%
1960 8% 4.60%
1961 8% 0.97%
1962 8% 3.29%

Fuente: Banoo de México. Indicadores Econdmicos.
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CuaDRrRO 7

INDICE NACIONAL DEL COSTO DE EDIFICACION DE
LA VIVIENDA DE INTERES SOCIAL 1/ DE MEXICO 1973 - 2000
Base 1974,1980, 2000

Afio INCEVI INCEVI Base: | INPC Base: INFLACION
Base:74 80 2000

1973 78.3 21.5 0.0 12.%
1974 100,0 27 .4 0.1 23.8
1975 115.6 31.7 0.1 14.9
1976 144.8 38.6 0.1 15.8
1977 190.1 52.1 0.1 29.1
1878 226.3 62.0 0.1 17.5
1879 282.7 77.5 0.2 18.2
1880 365.0 100.0 0.2 26.3
1881 471.0 128.0 0.3 27.9
1982 728.9 190.7 0.4 58.9
1983 1.340.2 367.2 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 1562.0 3.2 86.2
19887 14 095.0 3861.6 7.7 143.3
1988 30 210.4 8276.8 16.6 104.0
1989 32 266.4 8840.1 17.7 20.0
1960 37 563.7 10281.4 20.6 26.7
1991 45 800.4 12548.1 251 22.7
1992 51 598.2 14136.5 28.3 15.8
1893 56 238.9 15407.9 30.9 9.8
1994 58 743.3 16084.1 32.3 7.0
1995 77 452.4 212198 42.5 35.0
1996 89 985.4 27393.3 54.9 34.4
1997 117 892.8 32299.4 04.7 20.6
1998 139238.8 38147.6 76.4 15.9
1999 163770.3 44868.6 89.9 16.6
2000 182130.8 49898.8 100.0 8.5

Fuente:INEGI, Esladislicas Histéricas de México, GD, y INEGI, Banco de Informacidn Econdmica, BIE. 2000

{7 E1 Sisterna del Inc-ca det Costo de Ediicacin de 1a Vivienda de Inlerés

Sodal, recopiia durente cada mas 2,773 calzagiones ¢ireclas an veintirés
cludades, sobee los predos da 42 materiales da constriodon v ef oS de 17
destsjos de mang de obra especHicos. Los gromedics s dichas colixadones
dan lugar a les Indlcas de 59 conceplos genéncas (42 da matertales da
construcadn y 17 de mano de obra), que fenman 1a canasta del Inaige general de
cada una de 1as ciudanss a nlvel nadonal. La estruciuea 0o ponderacidn es\d
bazada sabre estimaciones dal gasto promedio sn consliustidn y &n mano Ge obea,
para ka constnizaidn de una vivienda de IMands sccia!l media en 1980,

La fémula uilzada pam ka efeboracldn de dstes indices es | de ponderaciones fijas de Laspeyres
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CUADRO 8

TASAS DE INTERES E INDICE DE TIPO DE CAMBIO REAL DEL PESO
EN MEXICO 1970 - 2000

TASA DE | INDICE DE TIPO
ANOS DE CAMBIO REAL|INFLACION
INTERES DEL PESO

1970 8 0.62 4.9
1971 8 1.19 5.5
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
1978 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 -2.31 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
1591 19.3 -8.63 22.7
1992 15.6 -6.13 15.5
1993 15.0 -14.40 9.8
1994 14,1 3.30 7.0
1995 48.4 54.40 35.0
1996 31.4 -12.10 34.4
1997 10.8 -16.62 20.6
1998 24.8 -1.41 15.9
1999 21.4 -7.80 16.6
2000 15.2 -7.73 9.5

Fuente: 1950 - 1972 Bonos hipotecarios
1973 - 1981 Coslo porcentual promeio de caplacion (CPP)
1981 - 2000 Banco de México, Tasas de Interés pasivas CETES a 28 Dias.
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VARIACIONES

GRAFICA 1

TASAS DE INTERES E INDICE DE TIPO DE CAMBIO REAL DEL PESO
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Fuente: Elaboracldn propia con dalos da Banco da México. CETES Tasa de rendimiento 8 (1) mas, exprosada en por clento anval slmple.
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Anexo Estadfstico

CuADRO 9

SALARICS bE MEXICO 1970 - 2000

base: 94
INPC Basa:94 | INFLACION (a) | SALARIOMINIMO | SALARIO REAL
ANOS
GENERAL ZMCM ZMCM
1970 0.085 0.032 37.084
1971 0.091 55 0.032 35.155
1972 0.096/ 49 0.038 39787
1973 0.107 12.1 0.041 38.691
1974 0.133 28 0.058 43.536
1975 0.152 14.9 0.063 41.626
1976 0.176 15.8 0.088 49.681
1977 0.228 20.1 0.106 46.730
1978 0.267 17.5 0.120 44.871
1979 0.316 18.2 0.198 52.643
1980 0.389 26.3 0.163 40.815
1581 0511 279 0.210 41.102
1982 0.812 58.9 0.322 30.658
1953 1.639 101.,9 0.488 29.833
1984 2712 65.4 0.748 27.582
1085 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
1068 38,555 104.0 7.885 19.934
1589 47 469 20.0 9.203 19.577
1990 60.120 26.7 10.99 18.280
1991 73.745 27 12615 17.108
1992 85.181 155 13.33 15.649
1993 93.488 0.8 14.27 15.264
1994 100.00 70 15.27 15.270
1995 134,999 35.0 18.263| 13.528)|
1996 181.410 34.4 23.066 12715
1897 218.827 20.6 26.45 12087
1938 253.682 15.9 32325 12742
1999 205.757 16.6] 34.45 11.648
2000 323829 95 7.9 11.704

Fuente: NAFINSA, Economia Mexdcana en Cifras, 1980, Para &l salario minimo general 1970-1980
INEG{, Anuario Estadistico de México, 1987, Para & salanio minimo general 1980 - 1997
INEGI, Anuario Estad(stico de México, 2000, Para el salaric minimo general 1997 - 2000
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Anexo Estadistico

PESOS

GRAFICA 2

SALARIOS EN MEXICO, 1970 - 2000
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Fuenta: NAFINSA, Economia Mexicana en Cilras, 1980. Para el salario minimo general 1970 - 1980. INEGI, Anuarlo Esiadislico de México. 1997.
Para el satano minimo general 1980 - 1897, INEGI), Anvario Estadistico da Méxlco, 2000. Para el salario minimo general 1997 - 2000
* Lainflacién es |a lasa de cracimienlo, respeclo al (ndice Nacional de Praclos al Congsumlidor Base: 80
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CuabrO 10

DESTINO DE LA INVERSION PUBLICA FEDERAL EN MEXICO 1830-1960
(rmillones do pesos)

baseo:80°
Basicas de Desarrofio
ANO Fomento Fomento Comunicaclén y Qtras % Fomento % Fomento % Comunlcacldn Y Otras
TOTAL FCERRL
agropoecuaro 1/ ladustrial 2/ Transporta 3/ Invarslones 4/ agropecuario Industriaf y Transpore Inversiones

1830 10 80 80 11 ] 85 o 100
1631 10 70 BO 13 [s] 28 (o] 100
1932 10 55 65 16 [¢] B85 [¢] 100
1933 10 &4 74 14 [} A8 [+] 100
1934 10 75 85 12 [¢] 88 _ [ 100
1935 30 93 123 24 0 76 o 100
1936 32 122 154 2% 0 79 o] 100
1937 34 140 174 20 0 80 o 100
1938 28 3 139 178 20 2 78 a 100!
1939 39 27 144 210 18 i3 69 [v] 100
1840 44 80 162 1 257 i7 23 58 o 100
1941 59 z8 189 278 21 10 a8 1) 100
1842 a5 38 360 403 16 a 74 0 100
1843 86 36 387 5095 17 7 76 [9] 100
1944 122 63 3488 2 575 21 11 87 [o] 100
1845 144 132 480 2 7aa 20 18 82 o 100
1946 193 153 526 1 873 22 18 G0 [o] 100
1947 258 188 674 3 1103 23 15 81 o 100
1948 319 279 681 1 1280 25 22 B3 [o] 100
1949 458 472 758 1 1889 27 28 45 [2] 100
1850 5158 796 1079 1 2391 22 | 33 45 o { 100
1951 579 732 1158 2 2471 23 30 47 [+ 100
1952 581 697 1378 1 2637 21 28 62 | o | ﬂ(ﬁ_}l
1953 563 762 1344 1 2670 2% 29 50 [¢] 100|
1954 G26 1365 1488 2 3481 18 39 473 [+] 100[
1955 605 1738 1422 s 3787 18 46 a8 4] 100
1956 8490 1288 1703 47 3688 18 36 46 1 100
1857 870 1737 2018 23 4443 16 39 45 M) 100
1968 6898 2090 2377 2 5187 14 40 a8 [v] 100
1869 752 16843 2747 110 85851 14 a5 49 2 160
1860 580 2610 3014 25 82989 8 41 48 2 100I

Fuonte: Sacretarle de la Presldencla Dlrecclén da Inversiones Pablicas. Mexico (nversion POblics Fedoral 1625-1863
México. 1064, Pp. 257

“‘Como deflactor s usa en indica imphilo daol PIB

W/ Fomento agropecuanrio incluya sgricullura, ganadoria y forastal

2/ Fomento Indusinal Incluys slactricdad, petrdlaa, gas y sldacurgla

a7 Cemunleacelédn y tranapona incluya carrataras, (arrocacriles, ductos, manlimas, adress y elecomunicacionas

4/ Ot1ras Inversiones Incluye almaocenes y raslros
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CUADRO 11

Porcentaje de la inversion ejercida en vivienda
respecto del Producto Interno Bruto
en México, 1973 - 2000

PRODUCTO INTERNO INVERSION EJERCIDA
ANOS BRUTO EN VIVIENDA * Porcentaje
(millones de pesos) (millones de pesos)

1973 690,900,000 3,182,644 0.4607
1974 899,700,000 6,434,096 0.7151
1975 1,100,000,000 8,466,794 0.7697
1976 1,371,000,000 11,462,681 0.8361
1977 1,849,000,000 9,634,471 0.5211
1978 2,337,000,000 15,547,270 0.6653
1979 3,067,000,001 24,092,146 0.7855
1980 4,470,000,000 31,228,678 0.6986
1881 6,136,000,001 47,672,074 0.7789
1982 8,769,000,001 76,918,228 0.7874
1983 17,882,000,000 164,187,100 0.9182
1984 29,402,000,000 371,038,000 1.2619
1985 47,167,000,001 666,389,800 1.4128
1986 78,786,000,001 1,205,202,600 1.5297
1987 193,161,000,001 3,237,518,800 1.6761
1988 393,726,000,001 6,116,991,100 1.5536
1989 512,602,000,001 4,261,288,300 0.8313
1990 694,872,000,000 6,342,689,700 0.9128
1991 876,933,000,000 8,139,166,000 0.9281
1992 1,034,733,000,000 0.683,823,500 0.9359
1993 1,256,196,000,000 13,875,506,700 1.1046
1994 1,423,364,000,000 15,659,333,000 1.1002
1995 1,840,431,000,000 15,186,151,600 0.8251
1996 2,529,908,000,000 17,333,957,600 0.6852
1997 3,178,954,000,000 19,206,570,200 0.6042
1998 3,791,191,000,000 23,869,067,700 0.6296
1899 4,386,689,000,000 41,771,453,900 0.9522
2000 5,497 435,000,000 58,448,007,000 1.0632

Fuente: Cuadro Producto interno Bruto 1900-1929 e Inversién
* Total anual sin Banca. La inversion ejercida se refiere al monto ejercido durante un afio cafendario.
Este monto considera los recursos asignados tanto para la terminacion o continuacién de obra en proceso
de afos anteriores, como para el inicio de obra en el afio de referencia; ésta se puede concluir
durante el gjercicio o quedar en proceso para terminarse en afios posteriores.
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CUADRO 12
Inversién ejercida en vivienda
en México, 1987 - 2000
millones de délares

Inversion ejercida en Tipo de Cambio del
Peso Mexicano
Afos Respecto al Délar de
vivienda * los EUA

1987 2,364,187,819 1.37
1988 2.691,745,259 2.27
1989 1,731.018,185 2.46
1990 2.257.774,834 2.81
1061 2,696,985,048 3.02
1992 3,129.416.698 3.089
1903 4,455,298,277 3.11
1994 4.639.641,988 3.38
1995 2.365.808,610 6.42
1996 2.280.,951,465 7.60
1697 2,425 544 139 7.92
190908 2.612,736.4698 9.14
1099 4,369,155,197 9.56
2000 6.181.333.077 9.46

Fuente: Cuadro Inversidn ejercida en vivienda por organismo* en México 1973-2000
Para tipo de cambio banxico.org.mx
* Total anual sin Banca. La inversién ejercida se refieatre al monto ejercido durante un ano calendario.
Este monto considera los recursos asignados tanto para la terminacidén o continuacién de obra en proceso
de afios anteriores, como para el inicio de obra en el afno de referencia; ésta se puede concluir
durante el ejercicio o quedar en proceso para terminarse en afos posteriores.
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CUADRO 13 -A

Caracteristicas del Infonavit, 1992 |
1392 :

Antecedentes

Forma de aperacion

La necesidad de impulsar los programas econdmicos y los compromisos contraidos con les empresarios naclonales y extranjeros exigieron 2
“modernizackn” de las relackones laboralss y 1a adaptacidn de las instituclones af programa ds libre mercado, El Estado buscaria restar
fuerza los sindicatos, pero sin terminar con 8f colporativismo. pues ha sido la base de (a politica soclel por més de 70 afios. Lo que el Estado
legro fua somater al sector obreso 3 las reglas de Juego del fbee mercado. sin ¢mbaigo. no desaprecio del todo &l poder los lideres para que
se lograra cristalizar sl piograma aconémico neolibsral. En el Infonavit. 1a perdida de fuerza de (as organizaclonas obreras petminia llavar a
cabo [a eliminacidn de ias promoclones que manejaban los sindicatos para adaptarse alas nuevas condiciones de |a economia. Se modifica
1a ley del nfonavit _ )
Se pretende eliminar el caracter sofidark del Fondo de 1a vivienda. Ahora los trabajadores que obtengan un crédito deben de pagario en
condiclones de rercado. para evitar el subsidio cruzado. €! Fondo de Ahorro de 108 trabajadores se Introduce dentro del sistems de
pensiones en el SAR. Se pretende que los recursos que se registran en la subcuenta de vivienda genersn Intereses. que por lo menes cubra
[a inflacién. Los trabajadores de mayates racursos pueden aspirar a un erédito del tnfonavit. B) crédito es en funcidn delingreso v 1a edad del
rabajador pata garantizar la recuperacion del mismo. El Infonavr deja de asumir la 1esponsabitidad financiera de las premociones extemas
Pasa esa responsahliidac 2 los promotores privadas.

Funcidn del Instiuto

En K1minos generales fa funckin de! organisnio es la misma. la difatencia mas Imponante es que deja de adquirit las viviendas promovidas
por &l sector obraro a traves de las promociones extenas, y 1as susinuye por 1a adquisiclon de viviendas que lievan a cabo 108 promotores
privados con o sin fimanciamlento del Infonavit Kantiene su funcldn financlara y 1eguladora, aunque ahora defa de financlar la construccton
de las viviendas en 1a Linea I, a pesar de contar con los recursos para hacerlo. Ademds debe destacarse gue el Instituto deja de asumle la
responsabilidad y el nesgo de fas promociones (el costo extra pot equipamients, infraestructura regional, aumento de casto, danos
imatesiales, Invasiones de grupos organlzados. y olros conceptos). Ahora esta funcldn fa Uene el promotor privado. quisn tisne qua sar mis
eficierte para reducir sl maximo ¢l precho de 13 vvienda y a su vez le sea rentable.

{Fondo de Ahono

Con &l Sistema de Anorro para el Retho (SAR) se abren cusntas Individuales 3 cada uno de los trabajadores que cotizan en &l mronavﬁm
el (MSS. Esta cuenta se tntegra por Ja subcuenta de vivienda en a cual se registran los recursos que ef rabajador vene depostiado dentro del
Infonavit y la subcuenta para ef retiro (2%). Se considera que 16s tecursos que el trabajador Yene en ef Fondo de Ahorro genese intereses, en
funcién del remanamte de operacian del Infonavit. S¢is 8l 50% de este remanente se abona como pagoe de intereses 3 las subcuentas de
vivienda en el SAR. Se establece que el (nstTuto debe vigilar que dicho Incremento no sea (nferor a la Inffaclon del mismo periodo.

!
lImtermediatlo financiere

La Banca es qulen tapta el 5% de las aportacionas patronales y después de 4 dlas habiles, (o transflere 3 una cuenta concentradora en &l
Banco de Mexico. E} 2% para el ahorto para el 1etro se dirige a la institucion que maneja fa cuenta Individual del trabajader. sin embargo. en
el caso de las aporiaclones patronales para la vivienda, son nvertidas en bienes y valares del gobletno tedaral en tanto no sean retirados por
el Infonavit

Promaoclones Externgs

Al modtficarse fa Ley del INFONAVIT desaparecen las promoclones exiernas organizadas por (s centiales obreras, No obstante, hasta\_
1595 se siguieron llevande a cabo algunos ¢onjuntos baje este esquema, prncipalmente por los compromisos fimvades con anterioridad po.'i
el organismo. |

Promoclones Prvadas

ILas promcciones axtsrnas se reaflzan con una nueva vatiante, las promociones privadas. El agente que Interviene cambla pues se pasa de un
|promotor obrera o sindical por una empresa promotora privada, La principal diferencia es que &l promotor privado si reallza las funclones|
"complebs da un promator. pues asume el riesgo de la promecion, campra el terreno, tiene que invertit de sus recursos. tiene que|
{comerclallzar as viviendas, etc. Con esta esquema la empresa promotora constiuye 1as viviendas con recursos del Infonavit © de un temero_i!
1que puede ser |a Banca . dsl proplo FOVI o un inversionista, para ser adquiridas por los derechohablentes de! Infonavit en el mercado. |

‘Sistema  de Asignacién  de [a[Con |3 1eforma en (a ley def INFONAVIT, el sistema de aslgnacion se vuelve a reallzar bajo el sistema de sortecs qua fue abandonado en

Viienda

[1980. Este nuevo sistema esta basado en un sistema de puntuacidn, donde |a tramitacién es individual y se tonsidera |a capacidad de pago,
adad. ¢ saldo en |a subcuenta de vivienda, nimelo de aportaciones, y fos dependientas del trabajader. Los trabajadares que alcanzaban la
puntuacian minima presentaban una solicitud en el infonavi, en & cual se les asignaba un numelo de folio para determinar el oiden ds)
atencidn. Ahora el derecfiohabiente tene la posibilidad de adquirir su vivienda entre la oferta que se encusntre en ¢l mercado.

Honte def crédito

El monto del crédio se determina de acueldo al ingreso de! tabajadel y su edad. A mayor edad menar monto. Si el ingresa del iabajador es
bajo. et morito tambign. El monto maximo se establace en 180 v.s.m.

tasa de interés

La tasa de interés se incrementa al 8% anual.

pago mansual

E) pago mensual subs al 25% del salark del acredftado para 1os tabajadores con inglesos supsrores a 1 .M. para los Uabajagores con
menos de 1 salario minimos el descyento s del 20%. * Cuando se reclbe un crédho. la aponacidn patronal del 5% se inbagra en el pago
mensual para cubnr et saldo de 1a deuda

plazo de amortizacién

El plazo maximo para liquidar el crédno sube de 20 4 30 afios. Sa mantlane al subsidia al final del plaza.

Linea |

Desaparecan las promociones externas, y se sustituye por el slstema de subastas, el cual tiene como principal caracteristica que se cobra
una tasa de Interés de mercado por ) uso ds los recursos del organismo. En este skstema gana los derechos &l promotor que ofrezca el

Linea Il

Se amplian los fines de esla linea. Ahota se permite que 1as Yrabajadores puedan comprar las vivendas de los promotares privades. que
hayan construldo las vivisndas sln recorsos del INFONAVIT. En este caso el crédio sdlo es para el derechohablente final, y no para la
construccién Tambien se establece la posibilidad de adquirir 1as veendasen el mercado secundario, sin embatgo. no lagra ponarse en
furclonam:ento adecuadamene

_Fﬁ_gseso del derechohabiente

Se liberan los cajenes. Da atencién a parsonas sntre 2.0 salarios minimos y § salarios.

273



Anexo Estadistico

CUADRO 13 -8
__Caracteristicas del Infonavit, 1993-1999 _
193
|Aspectos generales e
|Antecedentes Privatizacion de |a banca, Auge del crédito.
-Pramociones Privadas Las empresas constructoras que habian participado en INFONAVIT, comisnzan a s&f desplazadas por las grandes compafiias promoloras,

que fienen acceso a los capitales intemacionales &l cotizar en Is Bolss, las tcnicas masivas de construceion y fos sistemas de opetacion
similares a las que e utilizan en las grandes industrias, les dio un giro a la promocidn tiadicional de Viviendas

tasa de interés

La tasa fiuctua del 4% al 8% dependiendo el ingresa del acreditado.

Linea Ii

Se aumenta un 20% de puntuacion a los rabajadores gue soliciten Un crédito en esta linea, por considerar que existe un esfuerzo previo para
adquirir un terreno,

194

|
Sislema de Asignacion de fa
Vivienda

Se atiende primero a los trabajadoras que tienen la mayor puntuacion hasta agotarse los créditas ¢n la regién. Las soficfudes que no eran
atendidas, tenian prioridad de atencion en los sugerentes bimestres. No se tenla certidumbre en las fechas de asignacidn de los créditos.

Linea I1

Se crea el reglamento para 12 finea 1. Se permiten tréditos én forma conjanta y ciédtios individuales. Los trabajadores se Unen compran un
lereno, presentan 2l proyecto y reciben un crédito por parte del INFONAVIT para la construccion e (as viviendas. La forma de operacibn es
similar 2 fas que se utilizaban en las promociones externas. No se cobran intereses parea la construccidn, Nuevamente se da cabids a las
promociones extemas pero a através de fa linea Il

1985

Antacedentes

IC&m'E;os en Fa Ley del IMSS, y creacion de la Ley sobre los sistemas de Ahorro paia el rtiie. Crsis econdmica y devaluacibn.
| 1936

Sisterma  de Asignacion de la
‘Vivienda

(Se modifica Y2 operacida def sstema de asignacidn. Se mantiene el sistema de punfuacion para gue los defechohablentes puedan insciibitse
en el proceso de selecritn. Se elimina el numero de folto. Se da mayor importancia a los bimestres cotizados (anbgladad) ¥ a un nugvo
factot el ahorto volunterio. Se smplfican procedimisnlos ya que (2 sclictud s 1eafiza 2 1a palabra def solictante, Las personas que alcanzan
fa puntuacion mirima se inscriben en los periodos que establete el nfonavt Se atienden primero las solicitudes que tiznen el mayor nimero
de bimestres cotlzados (anfighedad) Una vez comprobado los dates aportados por el sofictente se entrega la carta de asignacitn, la cual
establece el monlo y el tiempo que tiene el acreditado para ejerces ¢f credito.

Linea | La subasta |a gana et promotor que presente el menor costo de la vivienda, y como criteria de desempale el que tenga mas metros cvadrados

\ construkdos,

|Unea I Se devuelve a 105 sindicatos lo perdido en 1992, Les sindicatos aportan el tetreno, misntras que e INFONAVIT oforga el 80% restante. 5 lo
mismo que en las promotiones extemnas. EI sindicato sefecciona a (3 empresa constructora § 3 los derechohabientes que van 2 recibir !
trédio. No s oobran intereses 4l crédito puente.

1397

Aspettos generales

Antecedentes En Julio de 1997 enlra en vigor el sistema Afores-Stefores y {2 Nuava Ley del IMSS y del INFONAVIT. Se establece un proceso urico de

| afiliacion entre ef INSS y el INFONAVIT y una base de datos en comun.

Forma de aperacion £l rabafador que recbe una vivienda puede ensjenai fa wienda a favor de aquel que delermine ef actedtado, previs autorizaciondel
Insttuto.

Fuente de Financiamiento £1 rabajador pueda aportar a su subcuenta de vivienda aportationss voluntarias que patmen mayor puntuacion al moments de soficttar un
crédro.

Fondo de Ahorto Se establece que las subcuentas de vivienda davenguen y pagiren Una tasa de interés superior af salarlo minimo. Ademas de invertis los
fecursoe en valores del Gobiemo Federal, se permde que sean invertidos en instiumentos de la banca de desarello. Se distinguen los
fecursos de los rabajadores, de ios recursos del Insttuto, Los tiabajadares que recihan un credito de fa banca comeiclal, puede utflizar los
1eCUrs0s de su subcuenta de vivienda para cubiit los pages an caso de perdida labora!

Pago mensual Se reduce el descuento af salario del trabajador de acuerdo a su nive! de ingresos entre el 15% al 30%. Se prevé la aplicacion de descuentos
a ofras entidades financieras por concepto de créditns para vivienda. En créditos de INFONAVIT se olorga una prdiroga sin Intereses
Imoratorios, cuando el tabajador plerde sis émpleo por un periodo no mayor a 24 meses.
| 1959

Antecedentes |Se pretende que los créditos sean mas pequefios para alcanzar una meta de 209,000 mil unidades al afo.
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CUADRO 14

Crédifos otorgados por sl Infonavit de acuerdo al rango de salarios

1979-2002
Rango de salario (multiplos de S.M.)
Afo Hasta 2.00 Mas de 2.00 Total
NOmero de % Numero de v, Numero de o,
Créditos Créditos Créditos
1979 29,403 71.87 11.511 28.13 40,914 100
1980 40,276 71.80 15,821 28.20 56,097 100
1981 29,971 60.43 18,627 39.57 49,598 100
1982 39,472 66.22 20,134 33.78 59,606 100
1983 42,266 77.63 12,190 22.37 54,486 100
1984 59,301 94.55 3,415 5.45 62,716 100
1985 58.0904 92.97 4,393 7.03 62,487 100
1986 83,277 94.02 5,298 5.8 88.575 100
1987 72,165 97.00 2,235 3.00 74,400 4100
1988 55,332 80.52 13,386 19.48 68,718 100
1989 55.424 84.42 10,228 15.58 65,652 100
1990 64,585 70.86 26,561 29.14 91,146 100
1991 44 642 67.14 21,853 32.86 66,495 100
1992 52,136 56.39 40,328 43.61 02,464 100
1993 41,290 37.42 69,045 62.58 110,335 100
1994 29,960 27.06 80,737 72.94 110,697 100
1995 14,480 14.97 82,265 85.03 96,745 100
1996 12,204 11.83 90,980 88.17 103,184 100
1997 20,760 20.92 78,471 79.08 99,231 100
1998 20,762 19.22 87.273 80.78 108,035 100
1999 25,970 13.05 172,980 86.95 198,950 100
2000 27.882 11.15 222,228 88.85 250,110 100
2001 16,842 7.32 213,161 92.68 230,003 100
2002 15,398 5.63 258,270 94.37 273,668 100

Fuente: Informes Anuales de Actividades del Infonavit, 1993-2002.
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CUADRO 15

Empresas constructoras en México, 16952000
Mlies de pesos

bass: 2000
Nimero Empresas construcloras naclonales af 1895 1396 1597 1568 1959 2000 2001 TOTAL
Bufete Industrial SA de CV J Bufale Indusinial y Subs Bufete
4 _|ingustial Construcciones SA de CV 5810725 3.016 83 570,106 5622467 36,859 023
2 Compafiia Contratista Nacional 844 651 $44 681
a Consorcio Aray Clas Subs 1657729 2195048 A RA3 AN 1332.9869.8 3827 BS6 15 715576
4 Consorcid da Inganedia Integral 1573657 2476 255 2,845 108§ 8,505852
5 Conseorcio Hogat y Subs | Constructora Cosoreia Hogar { 2015 682 1,018 2a% 808387
5 Corporacdn Gen = 1,984 205/ 3764428 4,714,100 44730081 2530280
|1 Construccionss y Canaizacionss 7504381 153458
8 Constructors Urbac 697 063] 910,445 2.1%3,243
9 Desamoliadors Melropokiena | V7323 1,634,766 3,408 X0
| 10 [ePN 23 853/ 993 953
11 Fraccionadora indusinal cel Node 682086 524 460 1218545
Empresas ICA Sociedad Conroladsra SA 62 CVIMgesiGs |
12 CTMles y A50AE305 SA de CY 9.202.429( 9018474 13,265 600 21609385 18,608 252 11,463 648 §E3676 40971762
13 Geo edificacipnag } V0367 1,076 T)Q
14 |Grupo GP I Grupe Gara Pornce ¢ Constructora Garza Pence | 3810 664 { 743,259 554 233
15 |Grupo Mexicano da Desamollo SA de CV 3,340,802] 1647453 1,802,647 8,760,502
18 |Grupo Sior SAds CV 4,402 523{ 4402533
Grupo Trbzsa y Suss SA de CV/Tritwados Basslicos v| !
17 |Denvados SA da CV 4691763, 4687705 5748539 6 £02.16) 772487 2123465 32232244
18 |Gutsa Construcoiones | 834083 834.081
i3 Innobiligria Ruba #&5.143 365 143/
20 Eyaca Ingenieros Civiles 773281 733385
21 |Prodecca Constryccionss 4,037,030 4173019 5232 180 14.082 229
22 Techint 2066 388 20355338 1555 2638
23 Lty Desamciios Lkdanos | 1 566132 2261582 2791035 3265 685
TOTAL 36,058, 5461 35815125 25369426 5, 761528 4) 486,462 34,935 7% 26028 471

* Fara 1336 no espechica el Dpo de obras que construyd, Pero es recandos Como ConsSTUCIon Je Wwenod
@ A partir dz 1885 la posicitn se olorga de acuerde 2 las ventas realizadas por las empresas
Fuante: Cuadros elaborados de acuerda a fa informacitn ganerada por "Las 100 Brpresss consiruclieas mas inpciies de MoIco
Revista Obras, Informe Anual de 1595 3 2001
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Empresas constructaras de vivienda en Maxico. 4895-2001

CUADRO 16

Mifes de pesos

base: 2000
1
Empress af 1996 1996* 1897 1998 1999 2000 2001 | TOTAL
1| Apa Construceionss S.A de TV / Grupo Ape 10,852 9444 10,277
2}Arquitectos Aguayo v Asac. SAde C V. 42,304 82,2104
2{BICYD Construccionas 21,785 21,783
COBESA Construscionses Baja S A de TV / |
_Aloonstusciones Bela S.ade CY 1.700] o 1,700
S|Consorcho Arav Cles Subs ™ 1057720 1.717.709 2,125 848 3448291 4,332,970 3637 802 15265073
&|Consorcio de Ingenieria Integral B | 2478255 2 845 108 5325564
Corsorcio Hogar v Subs ¢ Constructora
7 |Consorcio Hogar JTABT0| 2015683 27183035 1,016,268 5.089,576
3{Constreutora v Urnenizadora Pagaso 20,01 20,01
B Constuccionas v Remodelzciones Bruban 1,247 3018 1,265
10]Construstora Susrez 817139 | = = 61,139
11|icanstrustora & Inmobiliaria [TAMEX, | aez | 177 482
12|Constructora Ecles 229 ¢63 f 320,483
13|Cocachsa Constructora S A de TV 353,800 | 383,509
14 |Comporesian Gen 1,884,205 2493.202| 3212573 3754425 48ee 71| 4,713,100 14727305 25 302,301
15|DE Construccionss v Disefios 13,322 £.6001 22,342 43,531
15| Desarroiladars Metrepo itana 1653 874 1772234 427,108
17 |Desarmolios da Ingen Y Cons Arquit Sade CV #8.570 | 69,570
18|GCMeax Grupo Corstructor 38,249 14.840 54,080
19)Grune Celpan SAdeC Y 205 826 212 3E2 |
20|Grupo Gercia VillaTeal 101,959 '
21{Grupe GF - | 1,742,359
22| Ingenierfa y Obras B | 704,425
Irganietos y Contratistezs § A Ingeniams y |
23| Coriratistas ICONSA 337507 237 507
:-4‘ Inmatibaria Ruba 865,143 gf5 143
25|Lotre y Asoeiados Constructionss 159,801 159,501
L‘t?fPrc'_Jectcs Corstrucsion 1,133 1,133
T [Prayecios inmobilarnios de Cualiscin | 801,708 a01, 708
25IProyectos Urbanos Ecolbgicos | 22,835 22,935
2giServer, Construcciones y Setructuras 5.4 de g 16,042 160,525 i 276,577
30|TH Consorcio Constructora S A da CV 147,540 ' 147 540
i1 |Ukbanizadera del Rajio SAde CV 134 935 | 134 438
32|l Desarrolios Urbanas 1,866,182 2,791,035 3.355 685 8.013.803
13{Vivienda v Desamolo Ubano S.A de OV 150052 109,278 208,745 | 457,078
TOTAL 3405802 4€3351 6 192,350 9830151 18 123‘65.’] 16476,735 14,078,215 T1041,569

" Fara 1996 ro eepecitica &l bpo do obras que comstruyd, per @5 reconosica como sonstnuctore s wwenca
& A partr de 1925 13 posicldn & tlorga de acusrdo 2 |as ventas realzedas por las smpresas
Fuente: Cuadros eleborados de acuerdo ala infoemacidn gensreda por "Las 100 smpreses construcioras mas importantss ds Médca

Rewsla Obrag, Informe Armal ce (985 & 2001
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