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sociedad durante el periodo, asi como la evolucidn de la economia
del pais durante esos afies, intentando establecer los vinculos
causales entre crecimiento econémico y politica habitacional. Por
iltimo se expone tambien la situacidén del movimiento obrero
durante los setenta, y la resaistencia en contra de las politicas

de ajuste del Estado.

Finalmente el capitulo cuarto contiene el andlisis de la gestidn
financlera del Estado en la vivienda para los trabajadores, y se
abordan la evolucién de la inversidn pGblica en la materia, su
relacién con la situacidén econbémica del pais, y el an&lisis de
las condiciones de operacién de los organismos que componen el

aistema financierc de la vivienda.

El proceso de urbanizacién es un procese de asimilacién ¥y
dominacién de la produccién agraria por la produccidén industrial
¥y sus actividades asociadas, expresado en la desaparicién de las
pequeiias aldeas o asentamientos, que son absorbidos por las
grandes ciudades. La urbanizacién pues, esatd asociada a la in-
dustrializacién y por ende al desarrcllo del capitalismo. La
vivienda urbana por su parte, en tanto que componente de la
urbanizaclén, es entendida ¢omo un problema que se desarrclla en

el capitalismo.

Bn el pais, la distribucidén de la poblacidén en el medio rural vy
urbano en el periodo 1930-1970 manifiesta con claridad 1la
transformacién urbana del pais. En 1930 el 33 por clento de la
poblacién habitaba en zonmas urbanas, mientras que el resto se

dispersaba en un gran nimero de pequefias localidades. Para 1960,



moderno desarrollada por Gramsci. Segin este autor, el Estado es
el complejo de actividades pricticas y teéricas con las cuales la
clase dirigente no s6lo justifica y mantiene su dominio, sino
también logra obtener el consenso activo de los gobernados. El
Estade ez pues la totalidad orghnica entre dos momentos, en
ocasiones contradictorios, dictadura y hegemonia, dominacién vy
direccién, como la forma a través de la cual una clase social

ejerce el predominio en la sociedad._2/

Los organismos de vivienda que integran el sistema finaciero de
la wvivienda en los setenta, expresan en el plano formal las
relaciones del Estado con los distinto estratos o sectores so-
ciales del conjunto de los trabgjadores. relaciones gue cristali-
zan en instituciones econémico-sociales y que reflejan el predo-
minio que alcanza en la sociedad determinado grupo o estamento
social en una coyuntura econdmica déterminada. De esta manera
podemos constatar que en el curso del desarrcllo estabilizador
con la emergencia de las clases medias, se pone el acento en el
financiamiento de la vivienda para ese sector, 1la crisis de esa
etapa y el desarrollo de la etapa del desarrollo compartido se
con=stituye el Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores
que viene a reforzar la alianza del Estado con los trabajadores, y
por Gltimo en la etapa de la bancarrota del modelo econdmico y la
crisis econdmica, se fortalece ese sistema con los organismos

orientados al financiamiento de los sectores populares urbmnos.

La existencia de este sistema de financiamiento es una modalidad
de la forma de gestién estatal de la fuerza de trabajo, vinculada

al aprovisionamiente continuo de fuerza de trabajo como una



mercancia particular, gque fesponda a una necesidad del capi-

tal._3/ El objetivo de este tipo de gestién es el mantenimiento
del ejército industrial de reserva en un nivel adecuado a las
cambiantes necesidades del capitalismo, que es puesto en practica
por conducto de instituciones da carécter estatal, gque aseguran
la reproduccidn de la fuerza de trabajo en los limites del mante-

nimiento de una inseguridad fundamental del empleo ¥y la discipli-

na laboral.

La base de este sistema de gestidén de la fuerza de trabajo es la
contradiceién entre el estatuto de mercancia de esa fuerza y las
exigencias objetivas de la reproduccidén de los trabajadores. Esta
contradiccidn se deriva de dos aspectos de la fuerza de trabajo:
Por una parte, el hecho de que el valor de cambio de esta mercan-
¢ia no incluye no incluye al conjunto de las necesidades histéri-

cas de los productores y, por el otro, del heche de que el valor

de la fuerza de trabajo aparece tranaformado en la forma precic,

esto es el salario, 1lo gque abre la posibilidad para la divergen-

cla entre valor y precio._4/

El desarrollo de la contradiccidén entre valor de la fuerza de

trabajo y las neceaidades histédricas de los productores ccasiona
la sociallzacidén eatatal de una parte del consumo popular, porque
las reslaciones de distribucién que determinan las formas de
consumo capitalista, formas de consumo privadas, hacen imposible
satisfacer necesidades gue requieren una satisfaccién no mercan-
tilizada, una forma colectiva de consumo. Las reivindicaciones de

los traba)adores en cuanto al reconocimiento social de las nece-
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sidades disociadas, aquellas necesidades no recconocidas en el
salario, constituye el motor para la aparicién de un sistema

piblico de mantenimiento de la fuerza de trabajo._5/



I. LOS PROGES0OS DE URBANIZACION EN EL CAPITALISMO CONTRMPORANEG.

1. LA DINAMICA DE LA URBANIZACION..

El término urbano designa la forma particular de ocupacién dal
aspacic por la poblacién, es decir la aglomeracidén resultante de

una fuerte concentracién de poblacién con una densidad relativa-
mente elevada, que trasrid como consecuencia una diferenciacién

funcional y social cada vez mayor.

Lo urbano debe entenderse en tanto que fenémeno tendencial,
inacabado. Se define no como realidad consumada, situada en sl
tiempo y desfasada con respecto a la realidad actual, sino, por
el contrario, como horizonte y como virtualidad clasificadora. _1/
El tirmino urbano o °“sociedad urbana’ surge propiamente con la
industrializacidn, come “culminacién de un proceso en el que, a
través de transformaciones discontinuas, 1las antiguas formas
urbanas estallan” _2/ El proceso urbano representa un procesoc de
asimlilacién y dominacién de la produccidn agraria, en el cual la
producéién agraria se transforma en un sector dominado por el
sector industrial. Se transforma de asta manera la aglomeracisdn
tradicional, 1a aldea, que es abs=orbida por unidades mas amplias

concentradoras de poblacidn.

Dabidé a que el proceso de urbanizacién esti asociado a la in-
dustrializacién, su tratamiento se sitda en el sistema capitalis-
ta de produccidén. En sentido estricte, la algomeracidn urbana es

originada por la divisién del trabajo en la sociedad y en el
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taller. A su vez, la aglomeracién urbana sirve de base a la

‘divisién del trabajo en la manufactura y con ello a la produccidn

capitalista.

La divisién del trabajo en la sociedad y la divisién del trabajo
dentro de la unidad de produccién, gque manifiestan las relaciones
entre urbanizacién y capitalismoc, tiene como supuesto material la
magnitud de la poblaciédn, su densidad y la aglomeracidn obrera en
el taller. La magnitud de la poblacién es determinada por la red
de vias de comunicacién y la distribucidén espacial de les medios
de produccién, del capital y de los medios de consumo colectivo.
Por su parte, la divisién manufacturera del trabajo requiere que
la divisidén del +trabajo en 1§ sociedad haya logrado alcanzar
cierto grado de desarrolle, pero al mismo tiempo, la divisién

manufacturera incrementa la fuerza productiva de la sociedad.

“La aglomeracién urbana permite una inmensa expansitén de la
divisién del trabajo...el limite de esa divisién es el tamafio del
mercado. Ese tamafio es determinado por las fronteras politicas y
por el costo de los transportes. La ciudad romps esta ualtima
barrera, al aglomerar en un espacio limitado una poblacidn
inmensa.”_3/ Rl efecto de la aglomeracidn urbana sobre el
desarrollo de las fuerzas productivas es tal que autores como
Singer (1979) y Lefebvre (1980), hablan de una "rsvolucién urba
na” en sentido anAloge al de revolucién Aindustrial. En este
sentido la concentracién urbana, esto es la ciudad, es considera-
da una fuerza productiva,‘ pero una fuerza productiva que carece

de capacidad transformadora: “La realidad urbana modifica 1as



relaciones de produceién, sin, por otra parte, llegar a transfor-
marlas. Se convierte en fuerza productiva, <como ocurre con la
ciencia. El espacio y las politicas del espacic ‘expresan’ las

relaciones sociales, al tiempo que inciden sobre ellas.”_4/

La causa principal de la formacién de aglomeraciones urbanas es
la migracién rural, antes que el crecimiento vegetativo de 1la
poblacién en los centros existentes., Este proceso de formacién de
aglomeraciones es resultado de una expulsién rural, nas que de
una atraceidédn urbana, es decir que surgen '"mucho m&s como una
descomposicién de 1la sociedad rural que como una capacidad de

dinamismo por parte de la sociedad urbana“_5/

Sin embargo la causa dltima de la migracién poblacional pode-
mos encontrarla en las desigualdades regionales que aconpafian
al desarrollo del capitalismo en los espacios de la economia
regional. Esta articulacidén de las reglones al sistema capitalis-
ta de produccién conforma por una lado Areas econémicas expulso-
ras de poblacidn y por otro lado, polos de atraccién de esa
poblacién expulsada., Los factores de expulsién tienen que ver ya
sea con factores de estancamiento, o con factores de cambio en
las relaciones de producciédn. Los factores de estancamiento son
aquellos relacionados con la presién demografica sobre la tierra
y estan determinados por el incremento en el ritmo de crecimiento
poblacional, en tanto que los factores de cambio en las rela-
ciones de produccién se relacionan con "una reestructuraciién de
las relaciones de produccién frente a las imposiciones del
desarrollo de las fuerzas productivas en el sistema capitalis-

ta” 6/



Es importante distinguir los factores expulsores de la poblacién
debido a que tienen un impacto diferente en la expansidén de la
economia urbana. Cuando predominan factores de estancamiento la
economfa urbana absorberd parcialmente los flujos migratorios, vy
dicha absorcién se produciré a traves de la expansidn del sector
terciario de la economia. En cambio cuando tales flujos se deban
a factores de cambio, es decir a la integracién de regiones con
economias de subsistencia a la produccién capitalista, la econo-
nia de las ciudades tendré mwayor oportunidad de crecer con mas
vigor, incorporando con mayor medida a los sectorea sociales
migrantes.

La estructuracién del espacio urbano debe entenderse como la obra
de ‘agentes’ o "actores’ soclales, de “sujetos’ colectivos, que
operan con impulsos sucesives, emitiendo y formando de manera
discontinua capas dal espaclio urbano. Estos grandes grupos so-
cisales, que comprenden clases y fracciones de clase, pero gque
también comprenden instituciones que no se pueden definiy dnica-
mente por su caracter de clase, actia con y/o en contra los unos
de los otros. Las cualidades y propiedades del espacio urbanc son
resultados de sus interaccionea, de sus estrategias, de sus
exitos y fracasos, la forma general de lo urbano abarca, reunién-
dolas, estas mialtiples diferencias. 7/ La particularidad del
desarrollo de la urbanizacién capitalista radica en que, como lo
explica Singer (1880), las fuerzas que tienden al nacimiento de
las aglomeraciones urbanas no actian sobre espacios vaclos, sine
que surgen precisamente ahi donde la aglomeracién de la poblacién

resultante de sistemas econ6micos antericras ha alcanzado un
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grado suficiente de desarrollo para propiciar la produccién en

masza.

La ciudad no es un fendémweno auténomo sometido a leyes de
desarrollo distintas a las leyes de la acumulacién capitalista:
No se puede disociar de la tendencia del capital a aumentar 1la
productividad del trabajo socializando las condiciones gensrales
de la produccién, de la que es componente esencial la urbaniza-
cién._8/ "Lo que explica la autonomia de los fenémenos urbanos es
el hecho de que pertenecen a la divisién del trabajo en la unidad
de produccién”._9/La divisién del trabajo en la socledad, cuya
base principal es la separacién campo-ciudad, "pertenece a las
formaciones economicas de las socledades mas diversas y no como
la divisién manufacturera del trabajo o la de la féabrica, uGnica-
mente a la formacidén capitalista, Por eso el fenémeno urbano ha
precedido al nacimiento del capitalismo y algunos de sus rasgos

no proceden directamente de tal sistema.

2.LAS ACTIVIDADES ECONOMICAS Y LAS FORMAS DE OCUPACION DEL EESPA-
CcI0.

a) Bl proceso de produccidn y la urbanizacién. El término urbani-
zacién denota tanteo la constitucién de formas espacilales especi-
ficas de las sociedades humanas, caracterizadas por la significa-
tiva concentracidn de las actividades y poblacidn en un espacio
restringido, como a la existencia y difusién de un particular
sistema cultural, la cultura urbana. Castells (198C¢) llama la
urbanizacién como la produccidn social de formas espaciales para

referirse al procesc a través del cual una proporcién significa-
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tivanente importante de la poblacién de una scciedad se concentra

en un cierto espacio._1l0/

La ciudad moderna nace con la manufactura y la industria. La

configuracién del proceso de urbanizacidén estd asociado a las

leyes eacondmicas que rigen el modo de produccidén capitalista. El
rasgo principal del modo de produccién capitalizta es la tenden-
cia & la concentracién y centralizacién del capital. La concen-
tracién del capital y la concentracidn espacial de las activi-
dades poseen un nexoc causal comin,_11/ Del mismo-modo como la
concentracién espacial desborda los limites gue a su reproduccidn
le imponen las fuerzas productivas, también la concentracidn
eapacial tiene a superar lo deseable para el procsso productivo.
La produccidn sélo absorbe las economias de aglomeracion
resultantes de la urbanizacidén capitalista, en cambio, las dese~

conomias del congestionamiento la absorbe el conjunte de la

sociedad.

Bl proceso de urbanizacién estid relacionado con la descomposicién
previa de las estructuras sociales y la emigracién de la pobla-
cién rural hacia los centros urbanos, y la transicién de una
econdémia domestica a una econcmia manufacturera y de esta a una
aconomia fabril. El resultado de este proceso es una mayor

concentracidén de mano de obra, la creacién del mercado interno y

la configuracién de un medio industrial.

Dehido a que la industrializacién es un fenémeno producido por el
modo de produccidn capitalista, cuya ldégica refleja, la urbaniza-

cién derivads de la industrializacidén refleja tambien la légica
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capitalista y se expresa en el desorden urbano. La raclonalidad
técnica y el predominio de la tasa de ganancia conducen, por un
lado, a borrar toda diferencia esencial entre ciudades ; a fundir
los tipos culturales en el tipo generalizado de la civilizacién
industrial capitalista; por otro lado, tiende a desarrollar la
especializacién funcional y la divisiédn del trabajo en el marco
geografico, ¥y por tanto, a crear una jerarquia funcional entre

aglomeraciones urbanas.

La problemitica de la urbanizacién contemporénea esta definida
por tres conjunto de problemas: La concentracién del crecimiento
del urbanc en los paises subdesarrollados, sin correspondencla
con el crecimiento econémico asociado a la urbénizacién de los
paises capitalistas desarrollados; la aparicién de nuevas formas
urbanas, como es el caso de las metrdpolis; y la aceleracidn en

al ritmo de la urbanizacién en todo el mundo.

Los factores que conducen a la concentracién urbana y la Zforma-
cién de ciudades metropolitanas son: a) Los estimulos del mercado
que determinan los requisitos minimos de operacidén al fovorecer
la concentracién emPresarial del capital. En la medida en que las
empresas se agigantan, tienden a concentrar la mayor parte de sus
establecimientos en la misma &rea para faclilitar su control
administrativo; b) Los costos de los servicios de infraestructura
cuya explotacidn racional lleva a la concentracién urbana hasata
el punte en que se pasa a deseconomfas de escala; <) la
condiclionalidad que al establecimeinto de las empresas ejerce

sobre la localizaclién de las residencias de sus dirigentes, y la

13



atraceién de la vida metropolitana sobre las perscnas con capaci-

dad para influir en la decisién de localizacidn.

f.,a concentracidn urbana derivada de los procesos de hiperurbani-
zacion, caracteristica principal de los procesos de urbanizacién
da los paises subdesarrcllades, ccnstituye por el contrario un
obstéculo al desarrollo econdémico, en la medida en que "inmovili--
Za recursos & jinversiones productivas enéaminada: a organizar vy
proveer los recursos necesarios a concentraciones humanas no
eatructuradas en funcidén de una tarea productiva. La especifici-
dad de este proceso esta dada por la concentracién en grandes
ciudades sin integracién en una red urbana, lo cual diferencia
las aglomeracidnes gigantes ‘de los paises avanzados, que
constituyen organismos espaciales de articulacién econdmica; 1la
inexlstencia de una continuacién en la Jerarquia urbana; la
distancia social y cultural entre las aglomeraciones urbanas y
las rurales; y la yuxtaposicién de dos ciudades, la indigena y la
occidental, en aquellas algomeraciones heredadas del colonialis-

mo._12/

) Las condiciones generales de la produccidn y el proceso de

urbanizacién.Toda forma social, éomo los as el espacio fisico,

puede comprenderse a partir de la articulacién histérica de
varios modos de producciédn, en donde el medo de produccidén se
entiende como "la matriz particular de combinacién entre las
instancias" fundamentales de la estructura social: la instancia
econémica, politico-institucional, e ideolégica, esencialmen-
te._l3/La expresién esspacial de la estructura social 1incide en la

diferenciacién de las zonas urbanas: la instancia econémica por
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ejemplo define los espacios urbanos destinados a la localizacién
industrial, comercial ¥ en general al asiento fisico dea 1los
_ medios de produccién y la localizacidén fabril y del equipamiento
comercial; y también, a las areas habitacionales de los
contingentes obreros, tecnicos y administradores, que dan sustan-
cia al proceso productivo. La instancia politico-institucional
estaria definiendo los espacios destinades a la gestidn guberna-
mental y de la superestructura politlca de la sociedad, en tanto
que la instancia ideolégica estaria reflejada en el equipamiento
destinado las practicas ideolégicas que se llavan a cabo en la
sociedad. El sistema que articula estas instancias de la es-
tructura social al interior de una unidad urbana es el sistens
urbano.
En términos mas amplios podemos considerar a la produccién de
formas urbanas, en particular a las ciudades modernas, como una
resultante de la aglomeracidn de las condiciones generales que
reune la produccién capitalista. Marx habia ya establecido 1la
necesidad del capital de valerse de inversiones de capital desva-
lorizadas =n los circuitos exteriores de la produceidn capitalis-

ta, para dar continuidad al procesoc da circulacién capitalista D

- M - D", resaltindo la importancia de los transportes y las
comunicaciones. A estos elementos se puede agregar tambien la
importancia de las aglomeraciones, entendida como el lugar en

donde se reunen los medios de producelén y circulacién material
del capital; formas que apoyan la validacidén scocial de las

mercancias.

Las condiciones generales de la produccidén es un concepto que

18



engloba al proceso inmediato de produccién, a la unidad de
produccién y al proceso general de produccién ¥y circulacién del
capital. De acuerdo con Marx, la revoluciénm en 1la produccién
industrial y en la producecidn agricola, hizo necesaria una
revolucién en las condiciones generales de la preduccién, es
decir en los medios de comunicacidén y los transportes. EL poste-
rior desarrolio del capitalismo abrié paso al surgimiento de
nuevos elementos que se suman a astas condiciones generales: 1les
medios de consumo colectivos que se agregan a los medios de
circulacidén material y, ademéds, la concentracién de los medies
de produccidn y reproduccidn (del capital y la fuerza de trabajo)
en las formas sociales capitalistas._14/ Las condiciones gene-
rales conforman la nueva fuerza ppoductiva constituida por la
ciudad y el espacio capitalista, y pueden distinguirse en las
condiciones generales de la produccién y circulacidn del car’tal,

y las condiciones de la reproduccién de la fuerza de trabajo.

Los elementos constitutivos de esas condiciones son: el conjunto
"de 1la infraestructura fisica necesaria para la produccién; los
equipamientos colectiveos de consumo que permiten la reproducciodn
de la fuerza de trabajo; vy el conjunto de empresas privadas
pertenecientes al sector productivo o al sector de la circula-
cién, cuya cooperacidén en el espacio permite incrementar la
productivadad del sistema en ese espacio., De esta wmanera, la
concentracién urbana constituye una economia de gastos generales
para el caplital _15/, ¥ en esa medida es una fuerza productiva.la
urbanizacién produce y reproduce las condiciones generales para

el funcionamiento del capitalismo.
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Los elementos que conforman esta fuerza productiva son producidos
por el sector privado o mediante capital desvalorizado, los
fondos publicos., Como la produccidén capitalista en general, la
produccién de esos valoresz de uso urbanos es un proceso ciego: la
produccién capitalista es una multitud de procesos privados de
apropiacién del espacio, por lo que la reproducecién de las condi-
ciones generales se encuentra en todo momento custionada. Aqui es
en donde el movimiento de soclalizacidon capitalista y las rela-
ciones de produccién propias de este sistema entran en contradic-
cidén.

. CARACTERISTICAS DE LA POLITICA URBANA KN LOS SISTEMAS
RCONOMICOS.
A) Las formas de intervenciénm del Estado en la urbanizacién.- La
@estisén estatal en la urbanizacidn se presenta tanto en el plano
de la reproduccién de los medios de circulacién del capital como
an la reproduccién de la fuerza de trabajo. Ambos tipos de gas-
ti6n tienen el fin ultimo de hacer poaible la continuidad del
proceso de acumulacién del capital, garantizando el mantenimiento
de niveles de ganancia adecuados para el capital y garantizando
la pernmanencia o la concurrencia de los elementos constitutivos
del proceso productivo, es decir los medios de produccidn y la

fuerza de trabajo.

Lo que interesa destacar en este planc es la causa de la gestién
estatal de la fuerza de trabajo, que sirva para explicar la
intervencién del Estado en la satisfacién de las necesidades

habitacionales de los trabajadores en particular y los sectores
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populares en general. La gestiSn habitacional, en tanto que forma
de gestidn estatal de la fuerza de trabajo, esta determinada por
una necesidad que surge dentro del proceso de la’ acumulacién
capitalista y ea explicada por la naturaleza misma del Estado
moderno.

La sobrevivenvia del modo capitalista de produccidén estis condi-
cionada por la necesidad de la reproducecién constante del capi-
tal, es decir, 1la conatante recoaversién del plusvaloer en capi-
‘tal., Esto significa la bisqueda constante y creciente de nmayores
volimenes de plusvalor, obtenidos mediante los mecanismos de la
plusvalia relativa, y que traen como consecuencia el mayor creci-
miento de‘la parte del capital que se destina a la adquisicién de
equipos y materiales para el proceso productivo (capital constan-
te), que la parte del capital Que se destina para la adquisicién
de fuerza de trabajo (capital variable). Eate desarrollo desigual
se observa en la evolucién de la composicién orgénica del capi-
tal, que relaciona la composicién tecnica con la composicién de
valor del capital. Estc que Marx denomina la ley de la acumula-
cldén de capital 1lo lleva a enunciar la ley de poblacién del

sistema capitalista de produccién.

El mayor dinamiasmo del capital constante respecto del capital
variable significa la menor absorcién de la fuerza de trabajo por
el aparato productivo y la formacién de un ejercito industrial de
reserva que representa a la poblacién obrera excedentaria creada
por el capitalisms. Para poder abaorber a esa fuerza de trabajo,
la acumulacién de capital tiene que acelerarse ain mAs sin embar-

go, siempre existe un contingente de desemplaeados que aumenta o
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disminuye de acuerdo con los ritmos de expansién de la acumula~

cién.

Esto que Marx dencmina la ley de poblacidn del sistema capitalis-
ta de produccidn representa una condicién desfavorable para 1la
negociacién s=alarial de la clase obrera, que garantiza el pago de
la fuyerza de trabajo por debajo de las necesidades de su
reproduccién. Pero como la reproduccién de la clase obrera es una
condicién fundamental para la existencia del sistema, y la lucha
de la clase obrera constituye una amenaza latente para esa scbre-
vivencia, se hace necesaria la intervencidén del Estado para
garantizar la presencia de las condiciones necesarias para la
reproduccién capitalista. Esto explica la gestidén estatal de la
fuerza de trabajo, gque busca la reproduccién de la fuerza de
trabajo de acuerdo con las necesidades del capitalismo, y en la
cual el establecimiento de condiciones habitacionales no solo es
un factor toral en la reproduccién sino que hilstéricamentre ha

constituido un demanda fundamental de los trabajadores.

El proceso de produccién capitalista se fundamenta en el proceso
de trabajo y las relaciones de producién. Las relaciones de
produccidén implican la presencia de relaciones politicas e ideo-
légicas que zon funcionales a la reproduccién de 1la dominacidén
capitalista. Es por eso que el proceso de produccién y de explo-
tacién es al mismo tiempo proceso de reproduccidén de las rela-
ciones de dominacién-subordinacidén politica e ideoldgica. De
aQqui se deriva la presencia, especifica en cada medo de

produccidn, del Estado, que concentra, condensa, materializa y
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encarna las relaciones politico-ideologicas en las relaciones de

produccién y en su reproduccién._18/

El surgimiento del Estado modernc es resultado de la divisién de
la sociedad en clases, producto de la divisién social del trabajo
¥ las relacliones sociales de produccidén que se instauran con
ella, El EKatado consolida vy desarrolla las relaciones de
produccién y por conducto de ellas es como el Estado se relacio-
na, en un primer momento, con las clases sociales y la lucha de
clazes. _17/ Estas relaciones Estadeo-lucha de clases no signifi-
can, para el Eaéado, el ejercicic de la dominaclé politica como

dnica funcién. El papel del Estado va més alla al condensar
funciones econémicas y politicas que no siempre pueden asocliarse
con la dominacién politica de las clases subalternas. Apoyados en
la definicién de Gramsci podemos asumir que el Estado es .."el
conplejo de actividades practicas y tedricas con las cuales las
clases dirigentes no 26lc justifican y mantienen su dominio, sino
tanbién logran obtener el consenso activo de los goberna-

dos..."_18/

Bajo esta concepcién, el Estado no es ya el sparato coercitivo
que conforma a las masas populares de acuerdo al +tipo de
produccidén y la economia en un momento dado, por el contrario, el
Estado representa aqui un equilibrio entre la sociedad politica y
la sociedad civil, es decir, la hegemonia de un grupo social
sobre todo la sociedad que es ejercida a traves de las organiza-
clones privadas, como la iglesia, los sindicatos, las escuelas,

etc. _19/.
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El Estado es una totalidad orgénica de dos momentos, en ocasicnes
contradictorios: Dictadura y hegemonia, dominacién y direccidn,
come forma a traves de la cual una determinada clase social
e jerce el predominio en la sociedad, y por medio de la segunda
via, obtiene la adhesién de los gobernados al tipo de sociedad en
la cual viven. Esta doble caracteristica no implica la presencia
de dos fendmenos separados. "El Estado como dictadura de clase y
el Estado como sociedad, no son mas que dos momentos reales ¥y
activos de un anico fendémeno general y expresan en utltima instan-
cia el hecho de que la supremacia de una clase social se
manifiesta en dos planos diferentes, conme “dominio y como
direccién intelectual y moral’...un grupe social es dominante de
los grupos adversarios que tienden a “liquidar’ o a someter aun
mediante la fuerza armada, y es dirigente de los grupcs afines o
aliados. El concepto de dictadura hace referencia a las rela-
clones de enfrentamliento entre las clases opositoras y la clase
dirigente y clases aliadas, en tanto que el concepto de hegemonfia
alude a las relaciones entre la clase dirigente y las clases

aliadas.”_20/

El Estado tiene un papel constitutivo en las relaciones de
produccion y en la reproduccién de las clases sociales, en razén
de que no se limita s&lo a la represién fisica o a la inculcacién
ideolégica. Suponer que el papel del Estado se limita al binémio
represién-ideologia, sopondria reconocer al aparato econémico
como una instancia ‘autoreproducible y autorregulable, en donde
el Estado se limitara a definir las reglas del juego econémico

para encuadrar a esa actividad, lo cual as inaplicable sobre todo
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para el Rstado contemporineoc que intearviene en las entraiias
mismas de la reproduccién del capital. "En suma, el Estado actia
tambien de manera positiva, crea, +transforma, produce reali-
dades”_21/. El aspecto ideolégico de engafic estid slempre presente
en las inicliativas economicas emprendidas por el Estado, pero
esto no impide qua tapbien actiie a traves de la produccidédn del
sustrato material del consenso de las masas coﬁ respecto al

poder.

Las funciones del Estado se encarnan materislmente en sus apara-
tos. Ya Althusser, apoyado en la concepcién del Estado que recon-
ce su funcionamiento a partir del bdinSmio represién-ideologia,
diferenciaba estos aparatos en aparatos represivos y aparatos
ideclégicos del Estado. La 1n£evencién del Estado en las rela-
ciones de produccién tiene su expresidén en la materialidad del
aparato econéSmico estatal. “El aparato econdémice del EBatado po-
see, eon el conjunto de su textura, un caracter politico. La
contradiccién fundamental de eate aparato se sitia entre tacticas
esencialmente polarizadas en torno a los intereses del capital y
de su fraccidén hegeménica, el capital monopolista, y las impues-
tas por 1a lucha de las clases explotadas: Esa contradiccién
atraviesa, en gradacién diversa, al conjunto de las redes y ranmas

dol aparato econémico del Estado.”_22/

El conjunto de la accidén del Estado, ya se trate de la violencia
represiva, la inculcacién ideologica, la normalizacién discipli-
naria, la organizacién del espacio vy el tlempo o la creacién del

consentimiento, esta relacionado con estas funciones econémicas.
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4.- El Estado y la gestién de la fusrsa de trabalje.

La intervencion econémica estatal tanto en el Ambito de la
producclén como en el Ambite de la circulacién, se sintetiza
en la gestién de la fuerza de trabajo asalariado ¥y la gestién de
la moneda equivalente general. El primer tipo de gestién esté
ligada al aprovisionamiento continuo de mano de obra y la segunda
estd ligada a la acumulacién del capital dinerario por medio de
la politica econémica. La gestién de la fuerza de trabajo come
mercancia particular es el eje principal de 1la intervencién
econdmica estatal, ¥..."responde a una necesidad del capital que

no puede ser satisfecha por el mismo. _23/

Este tipo de intervencién estatal queda siempre condiclionada por
el carfcter capltalista del usc de la fuerza de trabajo. Este uso
combina dos aspectos diferentes y complementarios: la disciplina
en el trabajo y la inseguridad en el empleo, lo cual significa

una intervencién estatal inmanentemente exterior a este proceso.

Como fue establecido anteriormente, el mercado de trabajo funcio-
na en el marco de un ejército proletario de reserva cuyo volumen
aumenta o disminuye segin las necesidades de la acumulacién
caplitalista. Este ejércitoc de reserva, necesario para el funcio-
namiento de la economia capitalista, ¥y privado de medics de
subsistencia, &= necesario mantenerlc para que la fuerza de
trabajo este siempre disponible. Aquf{ es donde intervienmen insti-
tuciones no capitalistas, de caricter estatal {aunque también
instituciones no estatales), que aseguran la reproduccién de la

fuerza de trabajo en los limites de una inseguridad fundamental
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del empleo y en forma Que garanticen el mantenimiento de la
disciplina en el trabajo. Estas instituciones estan dirigidas’ a
subsanar una necesidad gue el capitalismo crea y no estid en

condiciones de satisfacer. _24/

Estas instituciones actuan en un campo definido por una doble
determinacién: las necesidades de la acumulacidn capitalista y
las relaciones de clase, esto es la lucha de clases. Para el caso
rarticular de la intervencién estatal en la provisién de vivien-
das para los trabajadores y los sectores populares, podemos
considerar qu el aparato financiero de viviendas constituye un
mecanismo para la gestién de la fuerza de trabajo. La accidn
estatal en esta materia no puede ser vista unicamente como la
bisqueda de ligitimidad del Estado, sinc m&s bien es el resultado
de diversas relaciones causales: la conquista de posiciones de
los sectores obreros y las clases explotadas, la propaganda y
legitimidad y, la construccidén del sustrato material. Sobre tedo
esta intervencidén es funcional a la acumulacién de capital, por
tanto las inversiones estatales en esta materia no pueden anali-
zarse al nmargen de la evolucidn econémica ni del cicle de la

inversién productiva en general.

Topalov denomina como sistema para el mantenimiento de la fuerza
de trabajo al conjunte de instituciones estatales avocadas a la
‘gestién de la fuerza de trabajo. Este sistema se basa en la
contradiccién entre el estatuto de mercancia de la fuerza de
trabajo y las exigencias objetivas de la reproduccién de los

trabajadores. Esta contradiccién deriva por una parte, del hecho
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de que el valor de cambio de esta mercancia no incluye al con-
junto de las necesidades histéricas de los productores, y por
otro lado, que el valor de la fuerza de trabajo aparece transfor-
mado en la forma precio, el salario, expresidn monetaria del

valor de la fuerza de trabajo._25/

Una parte de las necesidades de los productores no es socialmente

reconocida en el valor de 1la fuerza de trabajo, es una
contradiceién de necesidades-valor de cambio. Por otro lado, el
salario puede alejarse del valor de la fuerza de trabajo, las

propias caracteristicas de la forma salario tiende hacla esa
separacién y existe por consiguiente una contradiccidon entre
valor y salario. Ambas contradicclones ocasionan la socializa-
cién estatal de una parte del consumo de los sectores populares.

Las necesidades son la forma subjetiva de las exigencias objeti-
vas de la reproduccién. Su determinacidn es social, cultural e
ideolégica. Las reivindicaciones son la expresidn colectiva de
las exlgencias objetivas de la reproduccidén. Esta forma de expre-
sién depende en gran parte de las formas de organizacién colecti-
va de los trabajadores, de las estrategias de sus organizaciones,
etc. El precio de la fuerza de trabajo no reconoce todas las
exigencias objetivas de la reproduccién de los productores, no
reconoce 3ino las exigencias del capltal, es decir que reconoce
sdlo a8l valor del conjunto de las mercancias necesarias para la
reproducceién de la fuerza de trabajo gue el capltal necesita en
un momento dado. El otro conjunto de necesidades de los trabaja-
dores serén negadas en el salario, son necesidades no solventes,

qQue abriran paso a la reivindicacién del reconocimiento social
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directe de esas necesidades en forma diversa al salarios, es
decir bajo la forma de subsidios sociales y equipamientos colec-

tivos.

La reivindipacién de los trabajadores para el reconocimiento
social directo de estas necesidadas disociadas constituys el
motor para la aparicién de un sistema para el mantenimiento de la
fuerza de trabajo, gque se compone por instituciones que cumplen
dos actividades: transferencias en la forma monetaria, tales como
asignaciones familiares, subsidios de enfermedad, etc., y por
otra parte, el suministro directo de valores de use, tales como
ascuelas, hospitales pablicos, viviendas, transportes publicos,
etc. Estos equipamientos constituyen una forma de satisfaccién no
mercantilizada, socializada, no capitalista, de neceslidades no

reconocidas en el salario.

El sistema de mantenimiento de la fuerza de trabajo reune tres
caracteristicas contradictorias: a) el sistema publico de mante-
nimiento moviliza fondos publicos, capital desvalorizado que es
una ayuda para la acumulacidn del capital en su conjunto: Es un
apoyo no selectivo a la tasa de ganancias en general; es, al
mismo tiempo, 1la cobertura real de una parte del valer de 13
fuerza de trabajo. En la fase monopolista del capitalismo, este
apoye ne selective se transforma en un apoyo directo a la
acumulacidn monopolica. b) Cuando el Estado se hace cargo de las
necesidades bajo la forma de prestaciones monetarias, crea una
demanda solvente para la produccién capitalista. Por el contra-
rie, cuando tomo directamente a su cargo el abastecimiento de

valores de usn,  cierra al capital privado un campo para su valo-
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rizacioén. ¢) Las instituciones gue administran el sistema publico
de mantenimiento puaden antrar en crisis junto con e; sistema
mismo. Los aparatos que integran este sistema pueden introducir,
s las clases dominadas han conquistade posiciones de poder, un

elemento de crisis de Estado.

Para la teoria econdmica la vivienda, al igual que el resto de
los bienes de consumo durable, es un activo real en donde invier-
ten las unidades familiares. En el mercado de capitales las
unidades familiares pueden optar por invertir en activos finan-
cieros o en activos reales, en donde la tasa de interés determina
la direccién de la eleccién. El equilibric del mercado de capi-
tales se determina en un nivel en le cual la tasa de interés
igula la demanda de dinero c¢on la oferta monetaria y la inversidn

con el nivel de la renta nacional. _26/

La =similitud de los activos reales con las activos financieros,
por elemplo los bonos, radica en que ambos generan un interés o
renta periodica, y al final del periocde de inversién pueds
recuperarse el principal mAs una tasa de interés. La vivienda
produce una renta periodica, repxesgntada por un ingreso virtual
consistente en el alquiler que el propietario de ese activo deja
de pagar, y puede ser enajenadc en el momento en que otras inver-
siones sean mas atractivas, recuperdndose de esta manera la
inversién originalmente efectuada méds un margen de utilidad

producto de la capitalizacién del active.

Es Importante tener en cuenta este enfoque porque es el sustento

en que se basa el célculo de las cuentas nacionales, en donde el
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gasto en vivienda es considerado dentro del concepte de inver-
s16n. Para efecto de las cuentas nacionales la inversidn se
divide en inversién en egquipo, en construccién ¥ en vivienda
resjidencial. También es importante su consideracidén porgue en
coyunturas de desequilibric financiero la inversidn residencial
efectivamentes se comporta como activo financiero que es demandado
cuando la tasa de interdés o el estado de las expectativas de
inversién son desfavorables para la inversidn productiva. Este
tipo de inversiones forman parte de la especulacién inmobiliaria
¥ pueden aer considerada la funcién de los espac.dadores inmobi-
liarios, pero también el resto de las familias que poseen vivien-
das modeatas pueden llegar a comportarse como inversionistas quc

buscan una maximizacién de su utilidad.
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CAPITULO IIX: EL SISTEMA FEDERAL FARA KL FINANGIAMIENTO DEL
DESARROLLO URBANO Y LA VIVIENDA.

1. Antecedentes Juridicos.

El marco juridico de actuacién del sistema federal para el finan-—
clamiento del desarrcllo urbane y la vivienda, est& clrcunscrito
dentro de dos limitea: Uno, asociado a la legislacidn urbana, que
regula el proceso de la urbanizacién, v:; otro, que es resultado
del proceso de fortalecimiento del Estado mexicano y asociado a
su intervencidn en la economfa, y que se relaciona con el <con-
junto de piezas legales que sustentan dicha intervencidén economi-
ca. Estos dos aspectos expresan el doble caricter de lo que se
conoce como la politica urbana: Por una parte, la inversidén
publica o bién, el gasto piblico destinado a la creacién y man-
tenimiento de 1las condiciones materiales de existencia de la
fuerza de trabajo y la creacién de condiciones materiales para la
¢irculcisdon del capital, expresado en las inversiones en vivienda
popular, infraestructura y equipamlento, y el gasto en la
rlaneacidén del desarrollo urbano; y por otra parte, el impacto en
la organizacién del espacio derivado de la actividad econdmica
desplegada por el propio Hstado, a través de las empresas pabli-

cas,

Kl marco de la presente investigacién comprende Gnicamente el
andlisis de los organismos que participan en la gestidén estatal

de la fuerza de trabajo, en particular en lo referente al finan-
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ciamiento de la vivienda. La exposicidén de éste apartado integra
el analisis de los ordenamiento legales que crean a estos
organismos financieros y los c;denamientos que los vinculan al
manrco constitucional, considerando en todo momento que la poli-

tica de vivienda forma parte de la gestién urbana estatal.

Los organismos orientados a la atencidén de las necesidades so-
ciales de vivienda y en general de equipamientos colectivos de
consumo, surgen como resultado de las necesidades materiales de
reproduceciédn de la fuerza de trabajo, creadas por el capitalismo
y que al funciopamiento normal del aparato econdémico es incapaz
de satisfacer; por otra parte, los organismos que atienden las
necesidades de infraestructura representan la participacién esta-
tal directa en el proceso de acumulacién del capital, expresada
en el apoyo material -creacién de infraestructura- y financiero,

dirigido a la produccidn de mercancias y asu clrculaciénm.

El auge registrado durante el periodo de estudioc en la gestién
urbana estatal, asociado con la ampliacién de la actividad econo-
mica estatal que concurre durante esta época, se manifiesta en la
conformacién de un cuerpo legal qQue viene consitituyéndose en el
marco formal para la gestién urbana estatal. La intervencién del
Estado en ol financiamiento de la vivienda popular, surge a la
par que la politica urbana, en un fendmenc que no puede disociar-
se. La gestidén urbana del Estade se basa en el articulo 27 con-
stitucinnal, que dispone que :“la propiedad de tierras y aguas
nomprendidas dentro de los limites del territorio nacional corre-
sphonde  originalmente a la Nacidn, la cual ha tenido y tiene el

Aerech~ de transmitir o1 dominio de ellas a 1los particulares.
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consituyendo la propidad privada.” Y en un refuerzo de la capaci-
dad inductiva del Estado: “La Nacién tendrd en todo tiempo el
derecho de imponer a la propiedad privada las modalidades que
dicte el interés piblico, asi como el aprovechamiento de los
elementos naturales suceptibles de apropiacién, con objeto de
hacer una distribucidén equitativa de la riqueza puiblica, cuidar
de s=u conservacidén, lograr el desarrollo equilibrado del pais ¥
el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacién rural

¥ urbana.”

Con base en las normas del articuleo 27 se expide en 1976, en un
clima de enfrentamiento entre el Estado, por un lado, y la
burguesia y las clases medias, por el otro., la Ley General de
Asentamientos Humanos, cuyo objeto es astablecer la concurrencia
de los tres niveles de gobierno para la regulacidén y ordenacién
de los centros de poblacién, fijar las normas basicas para
planear la fundacién, conaervaciédn, mejoramiento y crecimiento de
los asentamientos humanos y definir los principios conforme a los
cuales el Estado ejercara sus atribuciones para determinar las
correspondientes provisiones, reservas, usos y destinos de Areas

y predios.

Hasta antes de la expedicidn de esta Ley, la gestién urbana
estatal se fundamentaba en un conjunto de disposicicnes pertene-
cilentes al derecho g¢ivil en el ambito de competencia de los
estados y al dereche agraric y administrativo en el ambito fede-
ral. 1/ La regulacién estatal del desarrclle urbano y la gestién

habitacional del Estado dlscurre en forma paralela al proceso de
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modernizacién y evolucién econémica del pafs, al tiempo que
estimula el desarrollo de la economia y la diversificacién de la
estructura social. Entre 1820 y 1940, el proceso de consolidacidn
del nuevo Estado se acompafia con larpromulgacién de la Ley de
Tierras Ociosas de 1320, la creacién del Banco Nacional Urbanoc y

obras Piblicas (1933), la Ley de Expropiacién y la de Nacionaliza-

cién de Bienes.

A partir de 1a consolidacion del proceso industrializador en la
década de los cuarenta y la intensificacién de 1la migracién
campo-ciudad, se funda el Banco de Fomento a la Vi;ienda {1943),
se expide un decreto que encarga al Gobierno del Distrito

Federal la construccién de casas para los trabajadores, se

expide la Ley de Vias de Comunicacién y el Reglamento para Ccupa-
i cién y Construccidn de Obras en Mar Territorial, Playas y Zonas
: Federales (1940); el Reglamento para la Division Ejidal (1942) y

la Ley de Bienes Nacionales (1944). En 194% se adopta una impor-

| tante disposjicién para la regulacién y fomento dél financiamiento
g de la vivienda con la expedicién de la Ley General de Instit-
f uciones de Crédito y Organizaciones Auxiliares, que capacita a
i los bancos privados de ahorro y préstamo para el otorgamiento de

creditos para vivienda. La nueva disposicién bancaria permitira

al Estado canalizar mayores recursos a la construccidén de vivien-

da, no obstante que regia sélo para instituciones bancariaz e

institucionesa auxiliares privadas exceptuendo al Banco de México
y las instituclones nacionales de crédito. En 1962 se introducen
en esta Ley modificaciones sustantivas, que seran afinadas  en

i 1978, que reforzarén los mecanismos para dirigir recursos banca-
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rios a la vivienda de interés social. Destacan cuatro disposi-
ciones que coadyuvan a la configuracién del mecanismo bancarie

para el financiamiento habitacional:

a). La autorizacién a las instituciones de depbésito y ahorro para
establecer planes especiales de depésite en cuentas de ahorre, en
beneficioc de ahorradores interesados en obtener prestamos con
garantia hipotecaria para la construccién de habitaciones de

interes social.

b). La obligacién de esas instituciones para colocar el 30 por
ciento del importe del pasivo por los depédsitos de ahorro en

préstamos para la vivienda de interés soclial.

e). La autorizacién a las sociedades de crédito hipotecario para
recibir préstamos de organizaciones oficiales destinados a fomen-
tar la vivienda de interés social, de acuerdo a normas fijadas
por el Banco de Mexico, wutilizando como garantia de esos presta-

mos los propioa créditos a los que se destinasen.

d) La obligacidn de las sociedades de capitalizacién de mantener
invertidos cuando menos un 5 por ciento de su pasivo exigible en
bonos para la habitacién popular que fuesen emitidos por instit-
uciones de credito, adem&s de otro 5 por ciento en habitaciones
de alquiler construidas por esas instituciones; en la edificacién
de habitacione= populares destinadas a ser vendidas mediante
procedimientes de amortizaci6n periddica; en préstamos hipoteca-
rios con interes no mayor del 7 por ciento anual, destinados a
la construccién de vivienda popular; y en bonos de habitacién

popular emitidos por las instituciones nacionales.
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La reorientacién del credito por medio del encaje legal compren-
dia la obligacién de los bancos de depdsito y ahorro para canali-
zar al financiamiento de la vivienda el 50 por ciento de los
nuevos depdsitos efectuados a partir del 6 de enero de 1960;
siempre que ese monto no superara el 30% de los nuevos depésitos

hechos a partir del 1lo. de Jjunio de 1963._2/

Estas reformas se dirigian a la constitucién de un sistema finan-
ciero de la vivienda apoyado, por un lado, en el ahorro de los
demandantes de vivienda, y por otro, en el establecimiento de
mecanismes de intermadiacidn bancaria donde la banca rcaptatia
recursos via emisidén de bonos hipotecarios colocados entre el
publico ahorrador o bién en instituciones financieras, Debido a
que estos financiamientos, por su propia naturaleza, son de plazo
ampliec, la captacién bancaria para estos propésitos sélo era
posible en virtud de la estabilidad de precios prevaleciente en
la economia, en donde los ahorradores podian invertir su dinero
en depésitos de largo plazo a tasas fijas de interés, y por
consecuencia, al estado de las expectativas de los inversionis-

tas.

Este sistema financiero funcionaba entonces comwo un mercado
regulado por el Estado, en donde los demandanteas de depésitos
bancarics o de instrumentos de inversién de largo plazo presta-
ban recurses financieros a los demandantes de vivienda, c¢on la
intermediacién de una institucién bancaria y contando con la
regulacién del Estado. En el otro caso, el proplo demandante de

vivienda participaba en un sistema de ahorro en donde, a través
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de depdsitos periddicos, se constituia en acreditado de una
insititucién bancaria mediante la obtencidén de un credite para
adquirir una vivienda o bién de una vivienda construida. Es claro
que este sistema funcionaba en virtud de la estabilidad economi-
ca, el plenoc empleo y la situacién salarial de los trabajadores y
el auge de las clases medias motivado por el proceso de moderni-
zacidén economica y social, Sin embarge la culminaciédn del
desarrollo e;tabilizndor resultd en una elevada concentracidén del
ingresc, que significé la aparicién de grandes masas de poblacidn
empobrecida, y 1los primeros signos de la crisis que aparecen en
la primera parte de los setentas, llevaran a la reorientacién del

tipo de gestién habitaciocnal del Estado.

Otra disposicién que regulaba el financlamiento de la wvivienda
era sl Acuerdo que Regula la Inversidn de las Instituciones de
Capitalizacidn, Seguros y de Fianzas en Habitacliones Populares,
expedido en 1957 y que aestablecia que los prestamos hipotecarios
debian comprender hasta el 65 por ciento del valor del inmueble;
8l valor dal terreno no debia exceder un 35 por ciento del valor
total de la vivienda, el plazo de amortizacién seria de 15 a 20
afios y la tasa de interés se fijaba en 7 por ciento. El dictamen
de las acciones benafiadas con este mecanismo deberia ser aproba-
do por el Inatituto Nacional de Vivienda y el financiamiento
debia smer también aprobado por la Secretaria de Hacienda y Credi-

to Pablico (SHCP).

En 1952-1958 se manifiesta con mayor rigor el fendmeno de la

urbanizacién y se promulgan otro nutrido grupo de leyes estatales
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de planificacién, reglamentos de construccidén y otros ordenamien-
tos. Se constituye la Urbanizadora de Tijuana, S, A, (1958) con
el objetivo de construir, urbanizar y freaccionar por su cuenta;
en el ambito federal, se promulga el Reglamento de la Zona Urbana
Ejidal y la Ley de Terrenos Baldios, Nacionales y Demasias
(1957). Al mismo tiempo aumentan les programas habitacionales, se
funda el Instituto Nacional de la Vivienda (1954), la Direccién
de Pensiones Militares (1955), se inician los programas habita-
clonales de Pemex y, en 1959, se transforma la Direccién de
Pensiones Civiles en el Instituto De Seguridad Social al Servicio

de los Trabajadores del Estado (ISSSTE).

Al principio de los sesenta la politica de financlamiento a 1la
vivienda estaba dirigida a promover la eficiencia de los mecanis-
mos ya existentes, para lo cual se expide el Reglamento Sobre la
Instituciones Nacionales y Organiamos Auxiliares de Credito
(1958), creado como una respuesta al desarrolle econdmice del
pais, el crecimiento del sector bancario estatal y la necesidad
de coordinar estas instituciones con las instituciones privadas.
Esta nueva disposicidén pretendia implantar una politica crediti-
cia unitaria mediante una vinculacidn orgédnica entre las autori-
dades financieras, las instituclones nacionales de credito y las
organlzaciones auxiliares , asi como los fideicomisos constitui-
dos por el Gobierno Federal en dichas instituciones con fines de
fomento econdmico. En este Reglamento se autorizaba al Banhopsa
para adquirir compromisos en moneda extranjera en el exterior, lo
que facilitara la canalizacidn de recursos financieros de banco

exiranjeros y organismos multilaterales para apoyar el desarrollo
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urbano y los programas habitacionales del Estado.

Durante la administracién de Gustavo Diaz Ordaz se reforma la Ley
General de Instituciones de Crédito y Organizaclones auxiliares
para crear el Programa Financiero de Vivienda, reforzado finan-
cieramente por un prestamo del Banco Intaramericano de Desarrollo
(BID) mediante el cual se crea el Fondo de Operacién y Descuento
Bancario a la Vivienda (Fovi). Posteriormente se crea el Fondo de
Garantia y Apoyo a Creditos para la Vivienda (Foga), que respal-
daba las operaciones de descuentc bancario llevadas a cabo por
ante Fovi. Este importante mecanismos financiero creado por el
Estado constituia una medida regulatoria tendiente a revertir 1la
tendencia observada en la banca de privilegiar el financiamiento
de corto plazo, y evidenciaba el insuficliente flujo financiero
que la banca estaba canalizando a esta actividad en razén de 1la

rapida urbanizacién que vivia el pais .

El Fondo de Operacién y Deascuento Bancario de 1la Vivienda se
capitaliza principalmente con creditos procedentes de la Agencia
Para el Desarrolio Internacional, de Estado Unidos, y del Banco
Interamericano de Desarrollo, facilitados de acuerdo con el
programa de la Alianza para el Progreso. Tuntoveste Fondo como el
Fondo de Garantia y Apoyo a los Créditos para la Vivienda se

establecen bajo la Jurisdiccién del Banco de Mexico.

En 1969 se crean también el fideicomiso para la construccidn de
casas-habitacién para obreros del Sindicato de Trabajdores de la
Industria Azucarera y en 1870 se crea la Direccién de Habitacién

Popular del Departamento del Distrito Federal, y se derogan los
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articulos de la Ley de Instituciones de Crédito referidos a
ahorro y prestamo para la vivienda por ser inoperantes. Los
antecedentes de la creacién de la Dirececidn de Habitacién Popular
se encuentran en los programas de vivienda iniciados por el DDF
en 1834, con notivo del decreto presidencial que le encargaba la

construccidédn de viviendas econdmicas para sus trabajadores.

Para fin de los sesenta los hechos mas elevantes son la expedi-
ecién de una.nueva ley de Bienes Nacionales (1969) y la creacién
del Instituto de Accién Urbana e Integracién Social (Auris) en el
Estado de Mexico, con el objetivo de regularizar la tenencia de
la tierra, en respuesta al elevado incremento de la ocupacisdn

irregular de terrenos por parte de los nuevos pobladores urbanos.

Con estos antecedentes llegamos a la década de los setenta en
donde la politica urbana toma un perfil mas definido, expresada
en la creacién de organismos de cobertura naciocnal que vienen a
sustituir la actitud meramente legislativa con que se habia

enfrentado la problematica de la vivienda y el desarrollo urbano.

La administracién de Luis Echeverria (1970~-1976) adopta como
politica de gobierno la llamada estrategia de desarrollo compar~-
tido que, entre otros, postula los objetivos de rediatribuir el
ingreso, crear empleos y reducir la dependencia externa con el
desarrolle de una politica concreta en materia de planificacién
urbana-regional puesta en prictica mediante la insercidn de la
dimensién territorial en las politicas econdémicas generales._3/
Esta nueva politica tendra ‘expresién institucional en la Adminis-

tracion Piblica Federal, que sufriré una gran ampliacion con el
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surgimiento de nuevas insituciones dedicadas a la gestidén habita-
cional y urbana, En 1970 se crea el Instituto Nacional para el
Desarrolle de la Comunidad (Indeco), organismo piblico descen-
tralizado creadoe en sustituclén del Instituto Nacional de la
Vivienda con el objetivo de construir y financiar la adguisicoin
de vivienda popular asi comc la constitucién de reservas territo-

riales para resolver el problema habitacional.

Otro conjunto de medidas puestas en practica en relacién con la
fregulacién urbana son la emisién del acuerdo que autorlza a la
Secretaria de Relaciocnes Exteriores para autorizar a las inatit-
uciones fiduciarias la adgquisicién de inmuebles en fronteras y
coatas, en favor de extranjeros (1870), la expedicién de la Ley
Federal de Reforma Agraria (1872) que juega un papel decilsivo en
el 4mblto urbanoc al regular la transformacién del suelo rural en
suelo urbano, y la creacldn del Fildelicomiso de Conjuntos, Parques
¥ Ciudades Industriales (Fidein), creado con el objetive de
promover el desarrolle industrial en localidades de escasma
concentraciédn, descentralizar a la industria y disminuir las
desigualdadea regionales, estimulando la descentralizacién
wmediante excenciones fiscales para las industrias. Se llevaron a
cabo también diversas acciones que tuvieron importancia relevanta
en el nuevo perfil regional que encara ¢l pais a partir de los

setenta.

La creacién de la Siderirgica Lazaro CArdenas Las Truchas em 1971
.pretendia constituirse en polo de desarrollo de la zona costera
de Guerrero y Michoacan y consist& en la creacidn de un complejo

industrial de empresas interconectadas técnicamente para el con-
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sumo de acero. BSe establecimeitno dio nacimiente a la Ciudad
Lazaro Cardenas para la que se expropiaron grandes extensiones de
terrenos que serian administrados por el Fideicomiso de Ciudad
Ldzarc Cardenas (Fidelac), encargado de la urbanizacién y dota-

cidén de vivienda para los trabajadores de la siderurgia._4/

Se crea también la Comisidn Coordinadora para el Desarrello
Integral del Istmo de Tehuentepec (1972), con el fin de estimular
ol desarrollo de esa regién mediante el aumento de la explotacién
de los recursos naturales y el fomento a la industria de tranfor-
macién. Una importancia semejante tuvo el Programa Integral de
Desarrolle Rural (Pider), creado en 1973 con el fin de otorgar
apoyo financiero para estimulo del desarrollo agropecuario y el
arraigo de 1la poblacién campesina; 1la creacién de la Comisién
Coordinadora para el Desarrollo Integral de Baja California
{1973) con el objetivo de promover el desarrollo turistico y el
comercio e industrializacién de productos marinos; los Centros
Coordinadores Indigenistas (1973) para la atencién de los
problemas de la poblacién indigena del pais; y finalmente 1la
conatitucién de 1la Comisién Nacional de Desarrollo Regional
(1975), compuesta por altos funcionarios del Poder Ejecutivo
Federal y encargada de la preparacidén de los planes de desarrollo

regional.

En el plano de la legislacién y las adecuaciones administrativas
se 1implantan también diversas acciones de Aimportancia urbano-
regional: La constitucién de los Comités Promotores del

Desarrollec Socio-Econdmico de los Estado de La Repiblica, para
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coordinar las acciones de las dependencias vy entidades del
Gobierno Federal y elaborar los planes estatales de desarrollo
econdmico ; la expedicién de la Ley General de Poblacidm (1973),
que prentende introducir la dinamica, estructura y distribucidn
de la poblacién en los programas de desarrollo econdmico ¥y social
del Gobierno Federal. Para instrumentar este objetivo se cred el
Consejo Nacional de Poblacidén (1974). También cobra gran relevan-
cia la expedicién de la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito
Federal (1975), con el objetivo de promover el desarrollo
integral del DF, organizar su crecimiento e implantar disposi-
ciones sobre usos del suelo, reservas territoriales y renovacidn

urbana.

Por altimo el periodo concluye con la expedicién de la Ley Gene-
ral de Asentamientos Humanos, en 1976, que se propone racionali-
zar el ordenaniento y regulacién de las localidades urbanas vy
rurales del pais. Este ordenamiento se convirtidé en la superes-
tructura legal sobre la cual descansa la planeacién del desarro-

llo de los centros de poblacién.

Hasta aqul, este largo periodo se caracterizéd por un marcado
interes del EBstado por sentar las bases juridicas para su inter-
vencién en el ambito territorial._5/ Hasta 1940 se define el
marco legal fundamental que permitird el despliegue de las poli-
ticas urbano-regionales del Estado , a la par que se creaban las
instituciones nacionales que apoyarian la creacién de las condi-
ciones generales de produccién para sustento del desarrollo in-
dustrial. A partir de 1840, el crecimiento econdmico y el proceso

de urbanizacién se aceleran por influencia de las politicas
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gubernamentales, esencialmente de orden sectorial. influyendo
sobre la organizacién territorial de la poblacién y de las acti-
vidades econdémicas. Paralelamente en el &mbito de la superes-
tructura Juridica, se despliegan un conjunte de ordenamientos
legales que regulan la actividad urbana y que se generan a partir
de estimulos particulares de problemas concretos. De esta forma

se crean en los niveles federal y estatal de gobierno, en forma
dispersa, diversas leyes,reglamentos, y otros ordenamientos Juri-
dicos, que dardn pie a la necesidad de crear una legislacién
fundamental que regula en los diversos 6rdenes a los assntamien-
tos humanos. Esta ley es la LGAH, a partir de la cual habri de

estructurarse toda la reglamentacién en la materia.

Puede considerarse que hasta 1970 el interes real del Estado se
centraba en el desarrollo scondmico sectorial, y las politicas no
reparaban en las implicaciones de la concentracidn <territorial.
Durante 1970-1976 el desarrollo econdmico es concebido dentro de
una estrategia de desarrollo regional en la cual la formacidn de
polos de desarrollo y y la conformacién de ambientes urbanos
1déneos empieza a ser un objetivo central de esa estrategla. La
etapa que discurre entre 1977 y 1982, se caracteriza por la
institucionalizacién del sistema nacional de planeacién urbana,
que nace ligado al sistema de planeacisn econémica y s=ocial. La
expedicidén del Plan Nacional de Desarrollo (PND) es anunciada por
el proplo Presidente de la Repiblica como “el punto a partir del
cual se puede planear, fintegra, a la naclén” _6/. [a planeacién
no se sustenteba en un'plan economico que estructurara la

Planeacién social sino, a la inversa. la plansacién econdmica
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quedaba sometida a las directrices de un plan de desarrollo

urbano.

La instauracién del sistema nacional de planeacidn urbana se
apoyaba. en el nuevo perfil urbano industrial gue hablfia alcanzade
el pais ya para la segunda mitad de los setenta. Bn 1977 el
sistema urbano nacional estaba constituido por alrededox de 230
ciudades que reunian a una poblacidn de 31.2 millones de habitan-
tes y que tenian una participacién del sector agropecuarie en el
PIB inferior al 10 por clente. _7/ La insitucicnallizacién del
sistema de planeacidén se acompafié de un conjunto de iniciativas
para reorientar la administrcién piblica. Se crean los Convenios
Unicos de Coordinacién (19768) para atender los problemas regio-
nales mediante el fortalecimiento de las finanzas pablicas y 1la
participsacién de los gobiernos estatales en la planeacidén regio-
nal; se crea la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras
Pablicas, que consituird el eje de la puesta en operacidén del
sistema de planeacién urbana nacional; se crea tambien la (inidad
de Coordinacién del Plan Nacional de Zonas Deprimidas u Grupos
Marginados (COPLAMAR) para aplicar medidas inmediatas para el
mejoramiento de la situacidn de las comunidades marginadas; se
crea también la Comisidn Nacional de Desarrollo Urbano (1977) con
el fin de estudiar la problemitica urbano-regional con un enfoque
multidisciplinario y con la participacién de las dependencias del
Poder Ejecutivo afines a la tem&tica, y constituir el instrumento
de coordinacién, colaboracién y comunicacién entre los distinto
organismos pablicos relacionados con el desarrollo urbano-regio-

nal. Sus funciones consistian en definir lineamientos de politica
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y vigilar el cumplimiento de las programas especificos del PNDU.
En 1977 es creada también la Comisidn Nacional de Desarrollo de
las Franjas Fronteriza y Zonas Libres (CODEF), cuyc objetiveo era

programar las acclones para impulsar el desarrollo de estas

zonas, y sustituia a la Comisién Intersecretarial gue scbre la
frontera norte venia funcionande desde 1972. Sus propositos eran
impulsar 1la sustitucién de importaciones, fomentar las exporta-

ciones, mejorar las situacién de las ciudades fronterizas, fomen~
tar las actividades agropecuarias y apoyar la produccidén y dis-
tribucién de mercancias en el mexcado 1ocal} ejecutande el Plan
Nacional de Desarrollo de las Franjas Fronterizas y Zonas Libres.
En 1978 se crea el Plan Nacional de Desarrolio Urbano, elaborado
por la Comisi6én Naclonal de Desarrocllo Urbano, que jerarquerizaba
los aspectos de mayor importancia para la politica de ordenamien-
to del territorio. Este Plan incluia los programas de accién
concertada , destacando el Programa de Desconcentracién Territo-
rial de la Administracién Pablica Federal, el de Estimulos a La
deaconcentracién Territorial de las Actividades Industriales vy
los programas de dotacién de infraestructura par a apoyo de
puertos y de los energéticos, que fueron los conductos para 1la
canalizacidén de grandes inversiones publicas durante el sexenio
lopezportillista., Por dltimo se expide el Plan Nacional de
Desarrcollo Industrial (1979), que contemplaba metas para la des-
cepbralizacién industrial que proponia alcanzar mediante la uti-
lizacién de incentives fiscales y subidios en la compra de com-
bustible; y la expedicidén del Plan Global de Desarrollo (1980),

que planteaba un estrategia urbano-regional que prentendia crear
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las condiciones necesarias para lograr el crecimiento mas auténo-
mo de las regiones y de los asentamientos humanos, integrando el
desarrolle econdmico y social al espacio territorial mediante la
modificacién de los flujos migratorios, de urbanizacién y de
localizacién industrial, -estimulande el desarrollo hacia las
costas y las zonas fronterizas, dentro de una estrategia de

desconcentrar concentrande._8/
2. Los Organismos de Vivienda de Composiocién tripartita.

El Fondo Nacional de la Vivienda es un mecanismos financiero
creado para atender el problema de la habitacidén popular. Es un
sistema a traves del cdal se captan recursos sobre el 5 por
ciento del =alario ordinario de los trabajadores, con el objete
de constitulr un fondo qQue permita un mayor financiamiento para
la construccién ¥y el financlamiento de la adquisicién de vivienda
de los trabajadores. Esti constituldo por el Instituto del Fondo
de Vivienda de los Trabajadores (Infonavit), el Fondo de 1la
Vivienda del Insitituto de Seguridad Social de los Trabajadores
al Servicio del Kstado (Fovisste) y el Fondo de la Vivienda para
los Militares (Fovimi). Estos organismos atienden a los trabaja-~
dores sujetos de cualquier empresa o patrén, siempre que coticen
al Instituto, los trabajadores al sevicio del Estado y a los

traba jadorea y miembros de las fuerzas armadas.

La constitucién del Fonde de la Vivienda obedece a dos motivos
principales: Antes de su creacién, la vivienda popular promovida
por el sector plblico y privado se hacia en exclusiva dentro del

siastema bancario, excluyente del conjunto de los trabajadores con
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ingresos minimos y que beneficiaba Gnicamente a la poblacién con
capacidad de crédite; por otra parte, los patrones no cumplian
con la disposicidén constitucional que establecia la obligaciodn de
proporcionar vivienda a sus trazbajadoras, especificada aen 1la
fraceién XII del articulo 123 del texto original de la Constitucidn.
La disponibilidad de crédito para la vivienda de bajo costo, no
obstante las nuevas orientaciones para el otorgamiento del credi-
to derivadas de las reformas de principios de los sesenta, seguia
siendo wmuy restringida. Esas reformas habfan permitido que la
situacién del credito hipotecario mejorara debido al mayor in-
teres despertado entre las insituciones bancarias por los
instrumentos hipotecarios basados en las viviendas de bajo costo
¥ viviendas multifamiliares. Sin embargo los préstamos hipoteca-
rios eran otorgados a un costo muy elevado, lo cual significaba
cerrar el acceso a estos satisfactores a la meyor parte de la

poblacién. _9/

Los principales problemas financiercs de la economia mexicana

durante 1940-19685 eran una propensidn hacia la liquidez excesiva,

la insuficiencla del financiamiento y del capital a largo plazo y
un nivel y estructura de tasas de interés inadecuados. El1 alto
grado de liquidéz se debia al la preferencia de los ahorradores
por los intrumentos financieros liquidos y al mantenimiento a
niveles practicamente constantes de los valores de mercado de
una gran variedad de titulos de renta fija. BEn consecuencia. las
instituciones Dbancarias y financieras estaban imposibilitadas
para otorgar financiamientos de largo plazo. La solucién a este

problema radicaba en lograr Qque esas instituciones emplearan
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instrumentos financleros mencs liquidos como medio para movilizn;
recursos en el mercado de dineroc y de capitales, y la politica
wmonetaria de principios de los sesentas, dirigida a forgar a las
financieras a utilizar en mayor grado la emisidén de bonos, esta-
ta encaminada a ese objetivo, Perc el costo de estas wmedidas,
aunado a la necesidad de conservar la establilidad nonetaria, que
fue objetivo de politica desde 1954, reforzaba 1la estructura
inadecuada de tasas de interés que encarecla el costo de capta-
cién por medio de esta clase de instrumentos. La estructura de
las tasas pasivas de interés ze muastra a continuacién:

TASAS DE INTERES 1540-1960
{Promedios anuales-porciento por afio)

1940 19850 19556 1980
Tasa oficial de descuento 3.0 4.5 4.6 4.5
Bonos del Gobierno 3.0 6.0 5.0 6.0
Dapéaitos de ahorro 4.0 4.5 4.5 4.5
Prestamos comerciales n.d 10.9 10.2 11.5
Prestamos hipotecarics n.d 10.3 10.3 12.0
Cedulas hipotecarias 8.0 8.0 8.0 8.0
Bonos financieros n.d, 8.0 8.0 8.2
Bonos industriales 8.0 8.0 8.5 10.0
Prestamos de las financieras n.d. n.d. 11.5 12.0
Indice compuesato n.d. 10.7 11.4 14.0

FUENTES: Fondo Monetario Internacional. Intarnational Financial
statistics, y Sideny Homer, A History of Interest Rates (New
Brunswick, New Jersey: Rutgers University Pres, 1963); tamblén
informes anuales del Banco de Mexico. Citade en Dwight S.
Brothers y Leopoldo Solfs, BRvolucién Financiera de Mexico, Cemla
1967, pAgina 68.

Come puede observarse sn el cuadro el costo de la captacién de
recurscs via inatrumentos hipotecarios eran muy elevade y en
consecuencia los creditos otrorgadeos para este fin resultaban
consecuentemente también muy altos. Kl comportamiento de las

tasas reales de interes tuvo una clara ‘tendencia ascendente
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debido a qﬁe, no obstante que las tasas nominales presentan una
escasa variacién, la tasa inflacionario conserva una fuerte ten-

dencia al descenso.

La viviendas dotadas por los empresarios eran muy escasa, Yy 86lo
en las empresas donde existia un sindicatc fuerte los trabaja-
dores eran capaces de hacer cumplir la preseripcién constitucio-
nal. Asi sucedia en Pemex, en algunos ingenios azucarerocs y en
empresas de la ramo de las fundidoras, para seiflalar algunosa
casos. También en el sector piblico existia este problema, aungue
con menor gravedad debido a que los salarios de los empleados
eran mas elevados ¥y en ciertos casos podian acceder a un credito
" bancario. Sin embargo, en el caso de los trabajadores del DDF,
cono ya se apuntd, las autoridades pusieron en préctica programas

de vivienda para sus empleados ya desde 1940.

Podemos identificar como causas del nacimiento de esta nueva
modalidad para la dotacién de habitacién a los trabajadores, por
un lado, a la validacién estatal del pago de la fuerza de trabajo
por debajo de su valor que realizan los capitalistas para soste-
ner margenes de ganancia suficientemente atractivos y garantizar
la reproduccién del capital; por otro lado, a la presidn sccial
ejercida por la lucha de los trabajadores para combatir el dete-~
rioro de los niveles de vida, presente desde el inicio del perio-
do del desarrollo estabilizador, y que a fines de los sesenta
amenavaba 1la estabilid§d social y politica del sistema. Las
fuerzas que empujaban a la.modernizaeibn y a la urbanizacién del

pais estaban compuesta por la emergencia de nuevos sectores de

48



las clases medias para quienes los mecanisamos tradicionalas de
acceso & la vivienda resultaban inadecuados, y por los nuevos
pobladores urbanos producto de corrientes migratorias a las ciu-
dades determinadas por la crisis agricola y la atraccién ejercida
por 1la vida urbana, funcionales a la industrializacién, que
vinieron a constitulir contingentes jo6venes de trabajadores que
demandaban habitaciones dignas y a quienss los bajos salarios les

impedia acceder a esos mismos mecanismos crediticioes.

Resultado de esta situacidén se crea en 1872 el Fondo Nacional de
ls Vivienda de los Trabajadores, que integra a los tras organis-
mos ya sefialados., Fue necesario reformar la fracecidén XII del
articulo 123, sustituyendo la modalidad para el cumplimiento de
la obligacién de los patrones de otorgar viviendas a los trabaja-
dores por la obligacidn de aportar recursos para el Fondo de 1la
Vivienda: “Toda empresa agricola, industrial, minera o de cual-
quier otra clase de trabajo, estaré obligada, segin lo determinen
las leyes reglamentarias, a proporcionar a los trabajadores habi-
taciones cémodas e higlenicas. REata obligacidén se cunplira
mediante las aportacliones que las empresas hagan a un fondo
nacional de la vivienda a fin de constituir depdsitos en favor de
sus trabajadores y sstablecer un sistema de financiamiento Qque
permita otorgar a estos crédito barato y suficiente para que
adquieran en propiedad tales habitaciones.” Al mismo tiempo 1la
raforma conaideraba de utilidad pidblica la expedicién de una ley
para la creacidén de un organismo integrado por representantes del
Gobierno Pederal, de los trabajadores y de los patrones, para

administrar los recursos del Fondo Nacional de la Vivienda. Esa
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lay regularia ademfs las formas y procedimientos conforme a los
‘cuales los trabajadores podrian adquirir las viviendas menciona-

das.

Se sustituye con esto no s6lo la forma de proporcionar vivienda a
los trabajadores sino la obligacién de los patrones de hacerlo
por su cuenta. También fue reformada la Ley Federal del Trabajo,
reglamentaria del Articulo 123 de la Constitucién, en donde quedd
establecido que dichas aportaciones patronales serfan del 5 por

clento sobre los salarios ordinarios de los trabajadores.

Como resultado de estas reformas legislativas se crea el
Infonavit, come un orgnismo pGblico de vivienda creado en abril
de 1872 a iniciativa del Poder Ejecutivo Federal. Sus funciones,
al momento de su creacién, son otorgar creditos a los trabaja-
dores para que puedan adquirir en propiedad una vivienda, mejo-
rar y ampliar la propia o bién saldar deudas (de sus viviendas)
contraidas con anterjiortdad. Esta ultima funcidén desaparece en
1979. Es también el organismo encargado de financliar y promover
la construccién de viviendas que seran otorgadas a los trabaja-

dores mediante un credito.

Meses mAs tarde se reforma el apartadeo B del articule 123, que
rige la relacidn laboral de los trabajadores al servicioc del
Eatado; esa reforma, Jjunto con las efectuadas sobre la Ley del
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores
al Servicio del Estado y la Ley de pensiones Hilitares y de
Seguridad para las Fuerzss Armadas, serviran de base para la

creacién del Fondo de Vivienda del ISSSTE (FOVISSSTE) Y el Fondo
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de Vivienda para los Militares (FOVIMI).

Bl Apartado B del articulo 123 establecia antes de la mencionada
reforma que "Be proporcionarén a los trabajadores habitaciones
barutqs en arrendamiento o venta conforme a los programas previa-
mente aprobados”. Después de la modificacién quedé establecido
que "se proporcionarén a los trabajadores habitaciones baratas en
arrendamiento o venta, conforme a los programas previamente apro-
bados; adem&s al Estado mediante las aportaciones que haga,
establecerd un Fondo Nacional de la Vivienda a fin de constituir
depbsitos a favor de dichos trabajadores y establecer un sistema
de financiamiento que permita otorgar a estos, creditos baratos y
suficientes para que adquieran en propiedad habitaciones cémodas
e higiénicas o blén para construirlas, repararlas o nejorarlas, y

pagar pasivos adquiridos por estos conceptos.”

3. La evolucién de la Administracién Pablica Federsl en el Proce-

so de Urbanizacién.

La politica urbana del Estado mexicano es elaborada en las depen-
dencias del Gobiernc Federal, en algunos casoc a nivel de una o
varias direcciones genarales de alguna Secretaria de Eatado, en
coordinacién con diferentes sectorss, y a partir de 1977 y hasta
1982 en la Secrestaria de Asgntamientos Humanos y Obras Piblicas.
Como el disefio da la politica en general, 1la politica urbana es
atribucidén exclusiva del Ejecutivo Federal, y el Poder Legislati-
vo se limita a sancionar las disposiciones de orden general en
que se sustenta dicha politieca. _10/ La ejecucién de esa politica

es atribucién de los organismos centralizados y descentralizados,
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integrados en el sector paraantatal.. el cual, a lo largo del
periodo de estudio, vive una etapa de gran expansién, expresada
particularmente en la proliferacién de empresas piablicas que

adoptan la figura del fideicomiso.

La Ley Orgénica de la Administracién Piblica Federal distingue la
admninistracién publica centralizada, en la que se integran todas
las dependencias del Ejecutivo Federal, incluyendo a los &rganos
del Poder Legislativo y del Poder Judicial; y la adminiatracién
puiblica descentralizada, donde se integran todas las empresas
piblicas considerando como tales a los fideicomisos, las asocia-
clones civiles y las sociedades por acclones en donde intervenga
@l Estado. En la accién piblica, son las dependencias centrales
quienes elaboran la politica gubernamental, que es ejecutada por
las entidades pertenencientes al sector paraestatal. Las empresas
piblicas representan la concrecidn de la politica gubernamental y
por consecuencia, son resultado de relacliones politicas y so-
ciales y consituyen el mecanizsmo a traves del cual se concretiza

la intervencién del Estado en las relacliones econémicas.

En el periodo que nos ocupa se crean un gran nimero de fideicomi-
sos piblicos, que surgen por nueva creacién o bién de la adecua-
cién de otro tipo de empresas piablicas, con objeto de atender
aspectos particulares de la problem&tica urbana y . habitacional,
sea en el plano nacional, regional o local. Estas empresas tienen
un caracter escencialmente politico, “vinculado a la evolucién
del Estado y, por ende, 2 los tipos de crganizacidén del poder y
de los procesos sociales con sus maltiples proyecciones.”_11/ En

sl plano legal, la creacién de estos organismos descansa en dos
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bases: a) obedecen al designio del articulo J3o. de la
Conatitucién que considera a la democracia no s6loc como una
estructura Jjuridica y un regimen politico, sino como “"un sistema
de vida fundado en el constante mejoramiasnto econémico, Social y
cultural del pueblo”_12/; ademids, se apoyan en las forpmas de
propiedad establecidas constitucionalmente, que da estatuto legal

a la propiedad piblica.

Rate tipo de organismos combinan aspectos de la ejecucién de 1la
politica urbana con lo relacionado con la politica hablitacional,
y son ejemplos de ellas el Fideicomiso Puerto Vallarta (1973), el
Fideiocomiso Fomentc Metroplitano de Monterrey (1873), el Fidei-
comiso para el Desarrollo Econémico y Social de Acapulco (1376),
el Fidelcomiso para sl Desarrollo Urbanc de Ciudad L&zaro Cérde-
nas (1973), el Fideicomiso Metropolitano de Tijuana , la Promoto-
ra de Desarrollo Urbano de Tijuana S.A. de C. V. (1981), el Fondo
de las Habitaciones Populares (1981) y el Fondo HNacional de

Desarrollo Portuarioc (19875), entre otros,

En virtud de que la facultad fiduciaria recas en la SHCP, estos
fidelcomisos son contolados o dirigidos por esa institucion a
traves de alguna institucion nacional de credito, Banobras en
muchos casos, lo que representa una incongruencia debido a que es
otra dependencia la que diseila la politica urbana, lo que propi-

cia la ineficiencia en el cumplimiento de sus fines.

Diversos estudios se avocaron a explicar el crecimiento del
sector paraestatal. 1) Para algunos eatudiosos la creacidén desme-

surada de este tipo de organismos, que vinieron a sumarse a los
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organismos ya existentes y orientados a la atencién de la proble-
matica urbana, talas como los organismos de vivienda, y otras
entidades, ae debe a dos factores: Por un lade, reaponde al papel
contemporaneo del Estado, su conversifén en empresario; y por
otro, a la prevencién constitucional de las garantias
individuales, que, a diferencia de otros paises en donde la
propiedad es algo previo a la ley, establece el derecho a 1la
propiedad._13/ "En la letra y en el espiritu de la conatitucién
de 1917 se asocia, entre otros elementos, a la propiedad con el
trabajo ¥y por esta via ae permite el despliegus de formas de
asuncién estatal o social del dominio sobre bienes oclosos o
aprovachados en sentido adverso o diverso al requerido por 1la

comunidad nacional."” _14/

2. Para otros el intervencionismo estatal creciente y el impacto
del gasto ha tenido que ltlevar aparejado el crecimiento de 1la
adminlstracién piblica, como conjunto de dependencias y entidades
a las que toca instrumentar la participacién estatal. Las exigen-
cias de la realidad economica y politica del pais sucitaron gque
en lugar de acudir al expediente de crear departamentos adminis-
trativos con la finalidad de proporcionar servicios piblicoz o
atender tareas de indole tecnica, se optara por crear organismos
descentralizados, empresas piablicas o fideicomisos para concesio~
nar servicios piablicos o la explotacidén y aprovechamiento de
bisnes del Estado. Las razones para la eleccién de asa opcidn
fueron que, dadas las caracteristicas del sistema politico, el
establecimiento de Secretarias de Estado o departamentos adminis-

trativos rapercute directamente en el juego politico, modificando
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la distribucién del poder, en tanto que la creacién de entes
paraestatales no lo trastoca directamente. Al utilizarse las
formas paraestatales se esperaba obtener la colaboracidén de los
particulares, que no tenian plena cabida en la estructura de una
dependencia centralizada y se esperaba que la atencién de las
cuestiones de su competencia fuera de carfcter técniceo y sustrai-

da a los influjos de orden politico. _15/

Bn sintesis, bajo esta concepcién, la creacién de numerosos
fideicomisos piblicos que manejan bienes o recursos estatales vy
que se avocan & la realizacién de flines que no podrian lograrse
con igual eficiencia por dependencias centralizadas o por
organismos descentralizados, tlene el propésito de que diaspongan
de agllidad operativa y de que respeten principios tecnicos que
podrian vulnerarss de haber optado por otro tipo de organismos.
Sin embargo, el Ejecutivo Faderal va mermande los poderes en los
que se maniflesta la relacién jerArquica y los entes descentrali-
zados disponen de un amplio margen de manicbra para tomar deci-
siones tecnicas y sustraerse a las indicaciones imperativas de la
administracién central. 3. Otros estudios _16/concluyen que el
actuar burocrético se debe a influencias de estructuras socio-
econémicas y politicas externas a las organizaciones, por lo que
su comprensién requiere de la fusion de enfoques administrativos
con los de la ciencia politica para entender el funcionamiento
organizacional dentro del contexto secial, Es necesario ubicar a

1a organizacidén dentro del marco social donde encuentra recursos
¥ se legitima, especificando su principal papel, el politico,

como productora y reproductora de las aspecificas relaciones
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sociales. El contexto social debe ser integradoc en la dinémica
buricritica y no sclamente considerarse como factor que influye

en el funcionamiento de esa dindmica.

"La accidén estatal, ademds de ser un Gnico procesc, requiere ser
entendida dentro de un contexto social de determinacidén, donde
estas acciones no sean vistas como resultante de un desempefo
organizacional, sinc como indicador para comprender un especifico
tipo de relaciones sociales, que encuentren manifestacién en el
plano politico. Asi, este desempefio seria la sintesis de 1los
procesos sociales y gubernamentales, procescs que por su caracter
reproductor o transformador de las relaciones sociales, se

encuentran en la esfera de la politica.”_17/

Bajo estas consideraciones, podemos entender el surgimiento de
este tipo de empresas piblicas como una respuesta del Estado a la
enmergencia de de la fuerza de los sectores populares.urbanos, en
donde la precaria existencia material los empuja a crear condi-
ciones de explosién social que exigen inmediata solucidén. Eata
demanda inmediata de bienes de consumo colectivo, es creada por
@) surgimiento esponténeo de asentamientos humanos derivado de la
instalacién de una empresa productiva en una regién, a bian la
localizacién de grandes inversiones federales en regiones abier-
tas al desarrollo industrial. Es el caso de lo que sucede en
Ciudad L&zaro CArdenas con el establecimiento de la Siderurgica
Las Truchas, o bién como sucede con Altamira, Tamps., o en la
Laguna El1 Ostién, en Oaxaca, lugares donde. se proyectaba

construlr enormes conplejos portuario-industriales. Este razona-
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miento puede extenderse a las organizaciones puablicas creadas
para atender la demanda de bienas de consumo colectivo en ciu-~
dades portuarias o turistica, guardadando por supuesto las dife-

rencias de ambos= procesos.

Para finalizar, respecto al sistema financiero para la vivienda
establecido por el Gobierno Federal, de acuerdo con la fuente de
recursos, podemos identificar cuatro mecanismos de apoyo a

programas de vivienda:

1) El derivado de 1la politica monetaria, que obliga al capital
privado a subsdiar o apoyar con creditoa blandos a las
instituciones bancarias nacionales para desarrollar programas de
vivienda ¢ bien directamente al piblico mediante operaciones que
nes bancarias nacionales para desarrollar programas de vivienda o
bién directamente al piblico mediante operaciones que despues son
redescontadas con fideicomisos piblicos. En este caso se trata de

un capital mixto, piblico y privado.

2). El derivado de la cooperacién de los trabajadores, el apoyo

de los patrones y el Estado. Son férmulas de cooperacién obrero-

- patronales, que por la caracteristicas del origen de los

recursos, permiten una operacién financiera de bajo costo y por

. tanto el otorgamiento de creditos bajo condiciones muy blandas.

3). El apoyo directo, estrictamente financierc-estatal, que opera
a traves de fuente de recursos externas, o de capital estatal

procedente de Nafinsa o Banobras.

4) Por aGltimo, el que se deriva del capital extranjero, ya sea de
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organismos wultilaterales o de bancoﬁ privados extranjeros,

aportan

recursos

para apoyo a programas de vivienda y que

ejercidos por organismoa faderales.
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CAPITULO III. LA VIVIEWDA Y EL CRECIMINNTO ROONOMIEO HN LGS
SBETENTA.

En el periode anallzado se constituye la estructura del financia-
miento piiblico a la vivienda, que permanece en escencia inaltera-
da hasta avanzada la década de los ochenta pues operaban ya leos
organismos que accionan la participacién estatal en esta materia.
En 1970-1973 funcionaban ya aquellos organismos que atienden a
los sectores de las clases medias, como el Banco Nacional de
Obras y Servicios Publicos (Banobras), a través de su ventanilla
Fondo de Casas Baratas que se transforma a partir de 1981 en el
Fondo de las Habitaciones Populares; operaba desde 1963 el meca-
nismo financiero denominado Programa Financiero de Vivienda, que
era el mAs importante en cuanto a los montos de recurses que
canalizaba para la vivienda de interés social; la Comisién de
Desarollo Urbano del Departamento del Distrito Federal (Codeur),
que entre sus funciones tenia la de apoyar financieramente a los

demandantes de vivienda popular y habia sido creado en 1971; y el
Indeco, que era un organismo de cobertura nacional y que +tenia
entre sus applias funclones apoyar también la demanda de habita-
clones popularea. Al igual que Codeur, el Indeco estaba orientado
a la satisfaccidn de la demada habitacional de los grupos no

asalariados especialmente los marginados del empleo formal.

Hasta entonces la satisfaccién de las necesidades sociales de

vivienda se regia por el precepto constitucional que obligaba a
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las patrones a dotar de vivienda en propiedad o en renta a sus
trabajadoraa. Por esa razén los organismos publicos estaban di-
sefiados para atender a los grupos sociales no sometidos a una
relacién obrero-patronal y a estipular el flujo de recursos
bancarios para atender las necesidades habitacionales de las
clases medias., Sin embargo la prescripcidén legal sélo se hacia
realidad en algunas grandes empresas y en otras pertenacientaes al

sector paraestatal.

Es a partir de 1973 cuando se refuerza la estructura financiera
de la vivienda sustituyendo el espiritu de la definicién
constitucional por un planteamiento cooperativo en donde partici-
paridn el Estado, los trabajadores y los patrones. A partir de
esta nueva definicién se crea el Fondo Financiero para la Vivien-
da de los Trabajadores, que se constituye en un mecanismo que
viene a suplir la obligacién de los capitalistas, consustancial a
la operacién capitalista de adquisicién de la fuerza de trabajo,

de remunerar a dicha fuerza sn un nonto que permita su constante
reproduccién. Empero, con ello no sdlo se crea una forma de
eliminar esta obligacién de los capitalista, sino tamblen se crea
uUn nuevo instrumento pare el sometimientoc y control de lox traba-
Jadores pertenecientes a las organizaciones sindicales oficiales.
La creacién de estos organismos es determinada en dltimo término
por las caracteristicas del proceso de acumulacién capitaliasta y
las consecuencia de dicho proceso tiene sobre las condicicones de
vida de los trabajadores mexicanos. Hastra rines de los afios
cincuenta dominan el panorama de la vivienda piblica un tipo de

organismos piublicos dirigidos al apoyo de la vivienda popular,
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debido a gue se busca resolver los conflictos sociales provocados
por grupos ajenos al proceso industrializador que configuraba una
cla=e obrera en expansién y con ingresos elevadcos. Se trata de
los grupos sociales marginados como consecuencia de ese proceso,
que sobreviviven en las ciudades y de los que eran axpulsades por
la tranformacidén capitalista de las relaciones agrarias y la

crisis de la agricultura.

4 partir de los sesenta se abre una nueva etapa donde la
preoccupacién central del gobierno serad la atencién de los ampllos
sectores sociales de clase media empobrecida a consecuencia de la
inequitativa distribucién del ingreso propiclada por el
desarrolleo estabilizador, ¥ que habfia surgido como resultado del
proceso de modernizacién econdmica. Es cuando surgen organismos
del tipo de las insitituciones que administran el Programa Finan-
clero de Vivienda, y se multiplican las coperaclones del Banobras,
que en sse momento eran los principales mecanismos piblicos para

el financlamiento de la vivienda de interés social.

El deterioro del modelo de acumulacién, o si se quiere del patrén
de acumulacidén vigente, y los primeros signos de la crisis surgi-
dos a principles de loa aflos setenta, aunado a la fortaleza de la
direccién obrerza surgida en los cuarenta y que vio acrecentado
su poder por el desarrocllo de las relaciones capitalistas de
produccién, planteaba al Estado la necesidad de hacer mas
eficiente el apoyo oficial a la solucién de la problematica

habi tacional del conjunto de los trabajadores de las ciudades, vy
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sustituir los fundamentos de la construccién de vivienda obrera
por una nuevo mecanismo donde participaran el propio Estado, 1los

trabajadores y los= patrones.

La coexistencia de ambas modalidades del financiamiento de 1la
construccién de la vivienda de interes sécial habrd de ser la
caracteristica de fundamental de la accién piblica habitacional
durante el periodo 1970-1982. HNo obstante, para fin del periodo,
la profundizacién de 1la crisis econdmica con sus secuelas de
desenmpleo, absorcién insuficiente de la nueva poblacién econdémi-
camente activa y el deterioro del nivel de vida del canjunto de
los trabajadores, obligaréan al Estado a crear nuevos mecanismos
de apoyo a la construccién de vivienda popular, e igualmente
habran de obligar al cambio de orientacién de los programaas de
los organismos existentes para satisfacer esta nueva demanda.
Esto se persigue a traves del "abaratamiento"” del crédito oficial

¥ la aplicacién de grandes subsjdios piblicos.

Estas tres etapas que dascriben en sus rasgos mas generales la
evolucién del sistema de financiamiento pablico de la vivienda,
consituyen a su vez un factor gue contribuye al accicnar del
sistema de produccién. Por una parte, el financiamiento otorgado
a los individuos para adquirir una vivienda se tranforma en un
flujo monetario gue fortalece la demanda efectiva, en tanto que
el financiamiento dirigido a la construccién de vivienda ademas
de consituir una mayor demanda efectiva, fortalece el proceso de
inversién en la economia. El efecto de ambos proceso sobre el

mercado inmobiliario es diverso. En el primer caso, se fortaleca
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1a demanda habitacional y puede provocar un mayor desequilibrio
en la oferta y demanda de viviendas, 1lo que tiende a incrementar
los preclos de alquiler y de venta, en tante que bajo la segunda
modalidad se anplia la oferta habitacional y puede provocar la

estabilizacién o la disminucién de esos precios.

El peso que los diferentes mecanismos financieros tienen dentro
del sistema publico para financiamiento habitacional es una
funcién directa de las relaciones de clase existentes en el
capitalisme mexlcano, Los recursos de los organismos agrupados
dentro del Fondo Financierc para la Vivienda de loa Trabajadores
dependen directamente del nivel de empleo ¥y del nivel de los
salarios reales, en tanto que los recursos del Programa Financie-
ro de Vivienda estd determinado por el procesc de ahorro y 1la
captacién bancaria, y por la politica monetaria es decir, por las
prioridades fijadas por la politica econdémica. Esto significa que
ante la debilidad del movimiento obrero la crisis econSmica se
traducird en una elevacién del desempleco y los salarios y
consecuentemente en una disminucién de los recursos de inver-
3i6n disponibles para vivienda. En cambio el fortalecimiento del
ahorro o la intencién guhernamental]por incrementar los niveles
de inversidénm y consumo en la economia, puede llevar al incremento
del financiamiento bancario de la vivienda y del financiamiento
apoyado en recursos presupuestales o recursos externos, Yy con
ello a favorecer la demanda habitacional de los sectores soclales
de las clases medias. Los limites del aparato econdémice estatal

para promover la satisfaccién de la demanda habitacional de 1los
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trabajadores estéAn dados por la regulacién estatal del mercade de
trabajo que "funciona en el marco de un ejército proletario de
reserva cuyoc volumen aumenta o disminuye segun las nacesidadea de
la acumulacién capitalista, pero nunca es absorbido completamen-
te. Este ojercito de reserva, privado de medios de existencia, es
necesaric mantenerlo para que la fuerza de trabajo este siempre
disponible...es agqui donde interviene instituciones no capitalis-
tas, de car&cter mas o menos estatal que aseguran la reproduccién
de 1la fuerza de trabajo en los limites del mantenimiento de una
inseguridad fundamental del empleo y en forma que garanticen el
mantenimiento de la disciplina en el trabajo"._1/ Estas
insituciones van desde la beneficiencia hasta la seguridad social
y sufren mutaciones de acuerdo con las transformaciones de 1la

acumulacién de capital y de las relaciones de clase.

1. El problema de la vivienda.

Se habla de problema habitacional debida a las diferencias que
existen entre las necesidades sociales y la disponibilidad de
viviendas. Las necesidades sociales de vivienda esté&n referidas
en particular a la calidad de la vivienda, a la obligacién de la
sociedad a proporcionar a las familias una morada digna que reuna
las condiciones adecuadas para proplciar la sobrevivencia digna y
la superacién social y cultural de las familias. En los paisas
subdesarrollados, anplios sectores de la poblacién estéd impedida
para adquirir unas viviendaﬁ(entre otros satisfactores basicos) a
traves del mercado, en virtud de sus exiguos niveles de ingreso.

No obstante, las familias tiene un lugar donde habitar, aunque
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esos luygares sean en muchos . casos viviendas insalubres e
inseguras y las personas viven en condiciones de  hacinamiento

muchas veces infrahumanas.

El problema de la vivienda se eneuentra vinculado intimamente a
las modalidades del crecimiento del pafis. Las dasigualdadeg aco-
némicas entre las clases sociales provocadas por el modelo de
desarrolle econémico del pais, donde en el polo inferior se ha
concentrado un amplic grupo de poblaciédn que vive en la pobreza,
aunado a un répido incremento demogrifico, son los dos factores
que han determinado la evolucién y persistencia del problema
habitacional. La evolucién de la crisis .agricola desde la decada
de los aflos sesenta, estimulada por la falta de apoyo oficial al
campo, - redujo los ingresos reales de la poblacién campesina lo
que provocd la expulsidén de esa poblacién, que la llevd a radicar
a las ciudades. Otros factoras que complementaron la emigracidn a
las ciudades, fueron fuerzas de atraccién, como la centralizacién
de los servicios educativos y las mejores expectativas personales
de movilizacidn soclial que ofrecen las grandes metrdpolis, ademds
de los factores de expulsién que operaron en las zonas rursales,
como la ya mencionada pauperizacién en el campo y la concentra-

cién regicnal de las actividades econémicas. _2/

Esta corriente migratoria empeoraron las carencias de vivienda en
aquellas ciudades que constituian polos de atraccidn poblacional,
tntensificando la especulacién con el suelo urbano, la prolifera-
cién de asentamientos humanos irregulares. Sin embargo las con-

diciones habitacionales en el campo no mejoraron, por el contra-
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rio tambien se vieron agravadas.

Las causas que determinan el bajo nivel de ingreso de la pobla-
cién mayoritaria del pais, factor decisivo en el problkema de la
vivienda, radica en dos factores fundamentales. Por un lado, la
insuficiente absorciédn de la roblacién econdémicamente activa al
sector formal de la economia, es decir, a un trabajo remunerado
que ampare a los trabajadores con la extensién de las prestaciones
sociales exigibles a los patrones. Por otra parte, dentro del
conjunto de los trabajadores subsumidos en una relacién
capitalista, el precio de la fuerza de trabajo tan reducido que
impide a los trabajadores la adecuada satisfaccién de sus necesi-
dades materiales para reproducir su fuerza de trabajo, Este es un
problema referido a la estructura econémica del pais, v
particularmente a las relaciones econdémicas y soclales estableéx—

das entre el Eatado, la burguesia y los trabajadores.

El alto déficit de viviendas es resultado directo de los altos
niveles de desempleo y subempleo que sufre la economia,
consustanciales al capitalismo mexicanc, y el acelerado ritmo
demografico. Esta situacién choca con la generalizacién de las
relaciones capitalistas de produccién en la construcecién de vi-
vienda y en la tanencia del suelo urbano, gue funciona con base
en altas tasas de rantabilidad que llevan al encarecimiento de
e3tos blenes. Por el ladoc de la demanda, tenemos una poblacién
con ingresos inferiores, cuya situacién tiene a agravarse paula-

tinamente durante todo el periodo de estudio. y una poblacién
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urbana en constante expansién, producto de las corriente migrato-
rias y el elevado indice de natalidad. Por el lado de la oferta,
tenemos el problema de la escasés del suelo urbano, producto de
la coexistencia de regimenes de tenencia de la tierra contrarios
a la rapida comercializacidn, y el acaparamiento de tierra urbana
en pocas manos que capitalizan en su favor la valorizacién del
suelo provocada por el desarrollo urbanc y al mismo tiempo in-
ducen a alza de los precios, y tenemos tambien un industria de la
construccién  que opera con elevados indices de rentabilidad que
lmpide ofrecer vivienda a bajo costo ¥y una insuficiente

produccidn de materiales de construccidn.

Este fendmeno es dificil de apreciar numéricamente ya que 1las
estadisticas sobre empleo en México s6lo toman en cuenta a
aquella parte de la actividad econdmica vinculads directamente al
mercado. Las caracteristicas adopatadas por el proceso de in-
dustrializacién-urbanizacién ha dado lugar al surgimiento de wun
amplio abanico de situaciones ocupacionales a las que se asocian
nioceles diversos de retribucién; asi, se encuentran desde asala-
riados con altas remuneraciones hasta asalariados que no perciben
ni el salarioc minimo legalmente establecido; tambien este mismo
tipo de trabajador que ofrece cualquier clase de servicio a
cambio de remuneraciones insignificantes; trabajadores domésticos
Yy personas que ofrecen otro tipo de servicios personales, sea
para empresas o domicilfiios particulares, hasta las amas de casa
que laboran en su hogar y contribuyen a la reproduccién de la

fuerza de trabajo de sus familiares que si tienen un empleo.
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Hasta 1978 el porcentaje de personas aque tenian trabajo y cuya
edad oscilaba entre quince y sesenta y cuatro afios, ascendia a
47.5 por ciento,  es decir que menos de la mitad de la poblacidn
mexicana en edad de trabajar carecia de empleo o bien era subem-
pleada. Estas cifras, pese a que incluyen a aguella parte de la
poblacién en edad de trabajar pero que no busca un empleo, tales
como los estudiantes, amas de casa, etc., dejan ver que la mag-
nitud del deuempleo ¥y el subempleo en México constituyen una
fuerte presién para la situacién salarial de aquellos trabaja-
dores incorporados al mercado de trabajo, 1o que hace posible
mantener el precio de la fuerza de trabajo a niveles inferiores a
los requeridos para su reproduccidén. Jose Lulis Reyna demuestra,
para los aflos 1976-1978, coémo este poder fue importante para los

raguiticos salarios que percibieron los trabajadores.
.1.1 Necesidades de Vivienda.

El déficit de viviendas estimado para 1970 ascendié a 5.8
. millonea de unidades, consliderando dentro de esa cantidad el
namero de familias sin viviendas, la reposicién de las deteriora-
das y las necesarias para eliminar el hacinamiento. _3 Otras
estimacionas valoraban este défict en un rango de 2.3 R4 4.0
millones. _4/La diferencia entre ambas estimaciones es explicada
por las diferencias en loa parametros supuestos en la cuantifica-
cién, principalmente los referidos a las viviendas deterioradas u
que requieren reponerse. En la primera estimacién el 43 por
ciente del déficit se debe a la mala calidad o al mal estado de

los materiales que componen las viviendas, criterio que difiere



en la segunda estimacién. En cualesquiera de esas estimaciones el
déficit habitacional es elevado y representa entre el 29.9 vy el
69.9 por ciento del stock de viviendas existentes en ese afio. De
acuersdo con la estimacién hecha por Schteingart y Garza (1977)
se requerian 1.6 millones de viviendas en: las ciudades en tanto
que en las zonas rurales se requerian 4.2 millones. El1 déficit
medio para el total de ciudades era del 45.3 por ciento de las
viviendas existentes, y existe una correlacién estrecha entre
tamafio de las ciudades y déficit y es en las zonas metropolitanas

en donde esa carencia es mayor.

Para 1876 el 65 por ciento de las familias ser encontraban impo-
aibilitadas de adquirir una vivienda por el mecanismo del merca-
do, por lo que s6lo podian acceder a este satisfactor por medio
de sus propios recursos, lo que lleva a que las viviendas asi
obtenidas sean consideradas en muchos de los casos como viviendas
precarias localizadas en cludades perdidas o asentamientos

irregulares. 5/

Para 1980 segin estimaciones de la Secretarfa de Programacién vy
Presupuesto (SPP) _6/, dicho déficit era aproximadamente de 4
millones de viviendas, lo que aignifica que el 30 por ciento de
fia poblacién tenia necesidad de una vivienda. Considerando lo
anterior podemos considerar que sj bien la accidén habltacional
del Estado, a traves de 1os organismos y mecanismos diversos, ha
tenido una importante participacién en la reduccidén del déficit
acumulado de viviendas, dicha accién ha sido muy limitada y sélo

ha beneficiado a un secteor muy reducido de la poblacién.
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De acuerdo con cifras del X Censo de Poblacién y Vivienda _7/ el
inventario nacional de viviendas aumentd anualmente a una tasa de
3.6 por ciento entre 1870 y 1980, por los cual el stock se
incrementd de 8.4 millones en 1970 a 12.2 millones en 1980. La
poblacién en cambie, aumenté anualmente en 2.9 por ciento y pasé
de 50.7 millones de habitantes en 1970 a 67.4 millones en 1980.
Haciendo una comparacién global observamos que nientras el stock
de viviendas existentes se increments en escs diez afios en 46
por cliento, la poblacién crecid en el mismo lapso en 32.9 por

ciento.

Esta aparente me joria contrasta con el aumento en las necesidades
de viviednaa que se registra en ese periodo y que se manifeatd en
la proliferacidén de asentamiento irregulares en las ciudades
grandes y medias del pais, la especulacidén inmobiliaria y el
encarecimiento de las viviendas, frente sl paulatino dsterioro
del salario real provocado por la aparicién del fendSmeno infla-
cionario. Este fendmeno tambien llega a incidir negativamente en
los programas piblicos de vivienda dificultdndose de esta menera
la posibilidad de producir viviendas prara los trabajadores de

menores ingresos.

La imposibilidad de los grupos sociales para acceder a una vivie-
nda producida industrialmente es un problema de =rajfces es-
tructurales quwue estd asociado al modelo de acumalacién de 1la

economia mexlcana. Las condicicnes privilegiadas de explotacién
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que prevalecen en la economia mexicana y que representan una
garantia de grandes utilidades para la burguesia, condicidn clave
para hacer atractiva la inversidn productiva, ha creado una
estructura de distribucién del ingreso polarizada donde amplios

sectores de la poblacién perciben ingresos abajo de los

necesarios para hacer asequible una vivienda.

La evolucidén de la economfa durante 1970-1982 tiene como signo
distintivo a la crisis, que habra de provocar el deterioro paula-
tino de las condiciones de vida del proletariado y las capas
medias, no obstante la mejoria que se aprecia en el salario real
de los trabajdores en alguncs afios del pariodo. Las causas de la
crisis en la decada los setenta, se encuentran en las caracteris-
ticas especificas del patrén de acumulacién implantado desde
mediados de los cincuentas, que tiene su auge en los afios sesenta
y muestra signos de agotamiento al final de esos afios y tiende a
desarticularse en los setenta en medio de una crisis econdmica

que se vincula con la recesidén internacicnal del caplitalismoc. _8/

2, La Situacién Econdmica en los Setentas.

En 1u71 la crisis de la economia mexicana se manifiesta en fuer-
tea presiones inflacionarias y en la contraccién de la inversién
privada, luego de que el prolongado lapsc de estabilidad de

pPrecios llega a su fin el térnminc de la decada de los seseata.
El pgobierno hace frente a las presiones inflacionarias ¥y a la
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tendencia al desequilibrio externo y al déficit fiscal con wun
ajuste al gasto,piblico, que buscaba provocar el descenso da la
tasa de crecimiento del PIB hasta el 5 por cisnte, a f£in de
avitar el aumento de las importaciones. El ajuste resultéd excesi-
vo ¥y el crecimiento del PIB se contrajo hasta 3.4 por clento,

provocando el estancamiento de la economia.

Con el descenso de la actividad econdmica el déficit externo se
dléminuyé en 23.2 por ciento respecto al afic anterior, merced a
la contracciéon de la inversién piblica que se xeduce en —-9.4 por:
ciento, y a 1la disminucién real de la inversién privada. El
descenso de la inversién bruta total provoca la caida de las
importaciones y también del producto per capita, que se aconmpaiia
de una reduccién del consumo privado de 8.9 por ciento en 1970,

al 5.1 por ciento en 1871.

La baja en la inversidn total y en la tasa de crecimiento QGI
producto provocan un aumento de la desocupacidén y un descenso en
la utilizacién de la capacidad productiva instalada. Kste fue el
principio de las dificultades y de la contradictoria evolucidn

qeu habria de seguir la economia a partir de 1971.

Para 1972 el gasto piblico se incrementa en 24.6 por ciento y la
inversién pablica se eleva aceleradamente impactando en el aumen-
to del consumo privado. Como también se incrementa el valor de
las exportaciones, el PgB registra un incrementoc del 7.3 por
ciento, no obstante la persisitencia de las presiones inflaciona-

rias y la continuada disminucién de la inversién privada. Sin
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embargo la expansién del gasto publico, que astiﬁulélvel
crecimiento del producto,. Jjunto con un insuficiente crecimiento
de los ingresos publicos, 1llevaron a la casi duplicacién del
déficit gubernamental que sSe incrementé en 87.7 por ciento

respecto 1971.

El financiamlento del déficit piblico se efectia por medio de la
colocacién de deuda pablica y el acceso a recursos delrextarior.
con 1o cual la deuda externa crecié en 11.4 por ciento, al pasar
de 4545.8 millones de dolares en 1971, a 5064.6 millones en 1872,
en tanto que la deuda interna aumenta en 26.1 por clento al pasar
de 5885.7 millones de pesos en el primer ailo a 7424.0 millones en
1972, Es en estos dos primeros afles cuando se pone en prédctica la
politia econdmica de frenc y arranque, caracteristica del periodo

echeverrista.

Respecto a la polftica habitacional del Estado, hasta 18970 habia
predeminado 1la  concepcidn del problema de la wvivienda como un
problema de estricto orden financiere, razén por la cual se
promovieron primordialmente programas financieros de vivienda
dirigidos a la poblacién de mayor ingreso y la construccidn
habitacional era un campo reservado para la inversiém privada,
Ambas consideraciocnes llevaron a que la construccidn de vivienda
se orientars unicamente a la habitacién de alto costo, fuera del

alcance de la capacidad de compra de los trabajadores._10/.
La imposaibilidad de emprender acciones redistributivas del 1in-
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greso por la via de la politica fiscal, llevé al gobierno de
Echeverria a explorar otros campos de las concesiones econdmicas
a los sectores populares como la forma de construir el consenso

necesario para preservar la estabilidad politica. Esto trae como

consecuencia el disefio de una politica social que presenta dos
vertientes: La politica aplicada de aumentos salariales de emer-
gencia y la politica de vivienda por medio los organismos tripar-
titas que cubrian las funciones de mediacién requeridos por el

gobierno._11/

Ambos aspectos de la politica social fueron decididamente apoya-
dos por las centrales sindicales progubernamentales, que ante al
emergente movimiento sindical independients que amenazaba con
socavar a las bases sindicales, buscaba contrarrestar la protesta
obrera ante el abatimiento de los salarios reales y los niveles

de vida, canalizandola por causes institucionales.

La actitud de los emprezarios frente a la politica de vivienda
del regimen echeverrista, puesta en marcha a partir de la modifi-
cacién del texto conastitucional que westablecia la obligacién
patronal para dotar de vivienda a 1los trabajadores y su
sustitucién por un texto menos avanzado y mas colaboracionista,
fue de no oposicién y hostilidad. De hecho el Estado legitimaba
con esta reforma el incumplimiento empresarial de la disposicién

constitucional.

La muestra mas c<clara de este cambio de rumbo en la politica

habitacional del Estado a principlos de los afios setenta fue la
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‘eracién del la Direccién General de Habitacién Popular del DDF v
la. creacién del INDECO, en 1871. El INDECO era un organismo
encargado de contribuir a’'a la solucidén del problema habitacio-
nal, procurar la regeneracién de las zonas deprimidas y promover
el desarrollo de las comunidsades urbanas y rurales. En esta
nueva orientacién 1la solucién al problema habitacional estaba
comprendida dentro de la problematica de la calidad de la vida de
las comunidades , y por eso el planteamiento habitacional formaba
parte de un grupo de acciones que tendian a mejorar las condi-
ciones de existencia de los sectores populares. Estas actividades
iban desde la investigacién de las necesidades habitacionales
especificas de las distintas reglones del pafs, hasta el diseflo
de mecanismos para promover la cooperacidén comunitaria para obras
de beneficlo colectivo y la creacién de cooperativas de
produccién, pasando por la cvomatrucciém de viviendas y la crea-

cién de reservas territoriales para sustentar los programas habi-

tacionales y urbanos. 12/

Estas nuevas estrategias formaban parte tambien de la concepcidn
estatal prevaleciente que veia en la expansidén del gasto piblico
al motor que dinamizaria a la actividad econdémica. En 1973 la
economia fegi:tré una tasa de crecimiento de 7.6 por ciento,
debido a la elevada inversién pablica, que crecid en 22.9 por
ciento respecto 1972, y a un repunte de la inversién del sector
privado. El crecimientec del producto estuve sustentado en el
incremento del la inversidén bruta total y en el incremento del

consumo privade explicade por el aumento en los salarios reales
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cbservado en 1973. _15/ Sin embargo este crecimiento, en buena
medida apoyado en la expansién del déficit publico, aunado al
descensco de la produccidn agricola, la excesiva expansicdn moneta-
ria y la inflacién internacional, llevaron a un elevado
crecimiento de los precios. El indice nacional de precics al
consumidor que entre 1970 y 1872 habia sido apenas superior al §

por ciento, aumenta en 1973 al 12.1 por ciento.

Continué el deterioro de las finanzas publicas que enfrentaron un
crecimiento del déficit fiscal de 42.2 por ciento, pasando de
representar el 4.5 por clento del PIB en 1872, al 6.0 por ciento
en 1973, resultado de un elevado incremento del gasto pablico que

crecié en 16.7 por ciento respecto al aflo anterior.

El ritmo de la actividad econémica en los dos aiflos previos habia
llevado a un desequilibrio de las cuentas externas cuyo déficit
se lncrementS en 54.4 por ciento, como resultado del aumento de
la deuda externa y de las importaciones. Estos resultados macroe-
conémicos adversos 1llevaron A una contraccién de la actividad
econdémica en 1974 en la cual el PIB crece al 5.9 por ciento y en
loa afios posteriores habria de descender dramiticamente. El menor
crecimienteo econdémico fue resultado de un descenso del gasto y la
inversién piablicas, que fue parcialmente compensado con un
repunte de la inversidén privada que se incrementé en 20.1 por
clento, insuficiente para evitar la caida de la inversidén bruta
total. La reduccidén presupuestal se tradulo en una disminucign
del ritmo de crecimientoe del déficit piblico, aunque la

disminucién del producto provocd que al déficit pablico como
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proporcién del PIB aumentrara de 6.0 a 6.3 por ciento, mientras
que el endeudamiento externo continué aumentande. - El incremento
de la inversién privada tuvo como consecuencia el incremento en
el volumen de importanciones, lc que aunadc con el aumento de los

pagos a factores del exterior ahondd el desequilibrio exeterno.

Los salarios <tuvieron un incremento real de 12.5 por ciento
respecto ai afio anterlior, 1lo cual, frente a una panorama de
descense de la producgién, llevé a fuertes aumentos de precios
que elevaron el indice inflacionario en 23.7 por ciento, el mas
alto del periodo 1970-1876. El aumento salarial fue inevitable
dado que las relaciones entre las cipulas obrera y el goblernc se
habfan tornado muy tensas debido a la manifiesta intencidn guber-
namental por disminuir el peso politico de la dirigencia oficial,
y durante el afio se presentaron un gran nimero de emplazamientos

a huelga por demadas salariales.

El aumento de la inflacién y del déficit en cuenta corriente
crearon un situacién de desequilibrio financiero que 1llevé al
desencademnamiento de la especulacién fi;gncieru, que elevéd la
sobrevaluacién del peso surgida del desequilibrio de precios
internos vy externos provocado por la mayor inflacién interna que
la inflacidén de la economia internacional. Reaparece la fuga de
caplitales hacia el exterior y las importaciones y el gasto de los
mexicanoz en el extranjero aumentan tambien, y el gobierno
responde incrementado la contratacién de préstamos en el extran-—

jero para hacer frente a los requerimientocs de medios de pago
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internacionales.

Para 1976 la inversién piblica se incrementa de nusvo, en tanto
que la inversidn privada diszminufia en términos reales, provocando
con ello la disminucién de la inversidén bruta total y el descenso
del ritmo de crecimiento del PIB qua crece al 4.1 por ciento. La
disminucién de la inversiédn privada provoca la disminucién en las
importaciones, sin embargo el estancamientc en las exportaciones
¥y el aumento an el pago del servicio de 1la deuda se combinaron
para la persistencia del déficit externo, gque habia disminuide

respecto al afio anterior.

El incremento en la inversién pabllica provocd un mayor déficit
fiseal y un incremento del endeudamiento con el exterior. No
obastante el aumento en el déficit presupuestal, la inflacidn
crecio a un ritmo menor que en el afio anterior debide a la
contraccién de la demanda efectiva determinada por la contraccién
de los salarios reales que disminuyeron en 13.2 por clento
respacto a 1974. El aumento en el crédito externo fue determinado
por la politica monetaria filijada con el objetivo de mantener la
paridad cambiaria, sin embargo el efecto de esa politica fue que
la especulacidén adquirid mayor virulencia y aumentéd la fuga de

capitales,

En 1976 las tendencias econémicas observadas culminan con una
fuerte crisis, El1 gobierno cancela todos los intentos por soste-
ner la actividad econémicé y el tipo de camblo, Disminuyen la

inversién pudbliea (-12.4%), la inversién privada (-0.2X) y en
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ESTA TESIS Mg DERE
S&LR BE LA BIBLOTECA
consecuencia la inversiém bruta total (-5.6%), provocando que el

PIB creciera sélo al 1.4 por ciento.

La disminucién del gasto piblico tuvo un.efecto positivo en 1la
disminucién del déficit fiscal, sin embargo el endeudamiento
axterno e ;nterno registraron aumentos significativos. No obstan-
te los incrementos salariales reales, la disminucién del déficit
presupuestal provocd una disminuciédn de las presiones inflaciona-
rias que sélo repuntaron a finales del afec despues de la devalua-
cién monetaria, provocando que el indice de precios alcanzara el

mismo nivel que en el afic anterior.

El descenso en la actividad econémica trajo consigo la
disminucién de las importaciones, mientras que las exportaciones
se incrementarcn en 168.9 por clento respecto el afic anterior, 1lo
Provocéd el mejoramiento del saldo de la balanza comercial no asi
de la balanza de pagos, que continué siendo deficitaria debido a
la fuga de capitales y al aumento de los pagos por concepto del

serviclo de la deuda.

Dasde principios de aflo aumentan la especulacién y la fuga de
capitales, que tienen un fuerte impacto en la captacién bancaria
interna. Las presiones contra el peso provocan la devaluacién
monetaria del 31 de agosto, mientras la economia estaba a 1la
deriva y el nuevo goblerno se aprestaba a: proclamar la nueva
estraegia econdémica para 1977-1982, esta vez fuertemente condi-~

cionada por el Acuerdo de Facilidad Ampliada firmado con el Fondo




Monetario Internacional poco despues de la devaluacién de agosto.
Uno de los factores que contribuyeron al estancamiento de la
inversién privada durante el pariodo 1970-1976€ fue la aituacién
del monto y costo de loa recursos bancarios, afectado# por el
déficit fiscal y la estructura de su financiamiento._ 16/ En 1la
medida en que el sector piblico recurria al crédito bancario para
financiar sl déficit presupuestal, se reducia el crédito disponi-
ble para el resto de la economia. Como proporcidén de los recursos
crediticios totales, el financiamiento del sector publico se
incrementd de 40.8 por ciento en 1971, a 94.7 por cientc en 1876,
¥y en cuanto su reiacién con el PIB, pasé de representar el 2.5
por cilento al inicio del periocdo al 9.8 por clento en el dGltimo
afio. Adem&s del efecto del déficit fiscal, influyé tambien 1la
" desacelareccién del ritmo e la captacidén bancaria y los sutan-
clales aumentos en el regimien del encaje legal efectivo, incre-

mentado de 34.9 por ciento en 1971 al 48.1 en 1976,

Esta variacién del encaje legal incidid no s6lc en el total de
recursos diaponibles, sino tambien en la participacién de la
banca comercial en la derrama créditicia. El financlamiento otor-
gado por la banca comercial como porcentaje del financiamiento
total disminuyé de 46.5 por ciento en 1970 a 28.9 por ciento en
1977.

La importancia relativa del financiamiento otorgado por la banca
de desarrollo también fue determinado por el comportamiemto - @é
las <finanzas pablicas y el f£inanciamlento del d&¥icit del

sector pablico. Sin embargo, debido a que eamtas instituciones no
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estuvieron sujetas al regimen del encaje legal y a que canaliza-
ron buena parte de los recursos externos contratades por el

Gohierno Federal, la reduccién de su financiamiento fue atenuada.

Con el 'fin de canalizar selectivamente el crédito de 1a banca
comercial a ‘“adecuar la estructura de crédito a las funciones
especificas de cada tipo de insitucidén, en 1974 se establecen
reservas obligatorias a los bancos de”depésito y ahorro, a las
sociedades financieras y a las hipotecarias, para canalizar
recursos crediticias a las actividades econémicas prioritarias,
entre las cuales eran considerada la construccidén de vivienda de
interés social y las habitaciones de tipo medio. Esta medida
tenfia sus antecedentes en la obligacién dde la banca comercial,
establecida en los sesenta y principios de 1los setenta, para

deatinar un porcentaje de sus recursos a esas actividades._ 17/

Posteriormente con la transformacién de las insitituciones finan-
cleras especializadas en banca miltiple, se simplificd la es-
tructura del encaje legal y el sisitema de canalizacidn selectiva
del crédito. Para 1979-1982, aproximadamente una tercera parte de
la capatacién era canalizada por este sistema a las diferentes

actividades seflaladas como prioritarias.

El pericde 1977-1981 marca la recuperacidn de la actividad econo-
mica a los niveles histdricos de crecimiento. Todos los indica-
dores macroecondmicos ascienden a los niveles anteriores a 1970,

a base de las disponibilidades financieras del gobiernoc del pais
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derivadas de dos factores: Una plataforma de produccidén petrolera
para axportacién que aseguraba el flujo de diviﬁas necesario para
el mejor funcionamiento del modelo econdmico, y a la disponibili-
dad de gruesos volumenss de crédito externo; provanientes de 1la
banca privada internacional, determinados por la enorme liguidez

de los mercados financieros internacionales.

El desarrollo de la politica econémica estaria condicicnada por
el acuerdo suscrito con el FMI, que sometia la politica de gasto
ptiblico al objetivo de la reduccién del déficit presupuestal;
establecia rigidos controles al crecimiento de la demanda agrega-
da, en la meta de disminuir la inflacién y estabilizar la econo-
nia. Sin embargo, el caudal de divisas motivado por la expansidén
de la plataforma de exportaciénes petroleras y el continuc ascen-
so de sus precios, permitidé al goblerno desbordar los marcos de
la austeridad fondomonatarista, de suerte que en 1la practica
fueron eludidos los controles del gasto publico y la contraccién
econémica, Esta fue la razén por la cual fueron superadas las
metas impuestas por el FMI, particularmente las referidas al

gasto e inversién pGblica, déficit pablico y crecimiento del PIB.

En 1978 el estimule a la demanda agregada, que inicid el princi-
prio de la recuperacién econdmica, fue consecuencia tanto de de la
reativacién del gasto piblico como del incremento de la demanda
privada. La oferta interna respondié al estimulo inicial de la
demanda agregada y se produjo un incremento de las importaciones.
Esto permitis una mayor disponibilidad intrna de bienes, que

permitidé que el crecimiento de la economia se acompafiara con una
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disminucién de la inflacién., El PIB después de que en 1977 habia
erecido al 3.4 por ciento, crecidé en 1978 al 8.7 por ciento,
entanto que al aumento anual de los precios al consumidor se

rdujo de 16.2 por ciento al 10.7 en 1978.

La politica econémica estuvo basada en un vigoroso programa de
inversiones publicas dirigidas a expandir el sector petrolero,
estimular a la inverslén privada, y en diversas acciones tendien-
tes a incrementar la disponibilidad de recursos del sector puabli-
co y privado, tales comc la reforma tributaria propuesta para
fortalecer la capacidad recaudatoria del gobiernc y nodernizar el
sisitema +tributario; diversas acciones orientadas a estabilizar
el mercado cambiario y a estimular el ahorro financiero, como el
programa depésito en délares-crédito en moneda nacional, que
perseguia eliminar el riesgo cambiario de las empresas que con-
trataban créditos en el extranjero; y otras disposiciones dirigi-
das a modificar la estructura y operacién de los mercados f£inan-
ciercs, como la simplificacién en los mecanismos del encaje legal
a  través del establecimiento de una tasa uniforme para el total
de les pasives bancarios, la flexibilizacién de los niveles y la
estructura de las tasas pagadas sobre instrumentos ofrecidos al
paublice, iniciada en 1977, y la liquidacién de los bonos hipote-
carlos y financieros. Las caracteristicas de.estos instrumentos
de captacién se encontraban desvirtuadas ya que se habian conver-
tido en la practica en depdésitos a la vista con'interés por 1lo
que en 1977 no se autorizaron nuevas emisiones y se establecid

un regimen de disminucién gradual de su circulacidén, Qque comenzé
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a operar a partir de Julio de ese afic ¥y seria totalmente extin-

guida en octubre de 1979.

Con objeto de aumentar el monto de recursos a disposicidén del
sector pitblico, establecer una mejor regulacién de la base mone-
taria y complementar las disposiciones del encaje legal y de las
tasas de interés, favoreciendo que el mercado financiero estable-
ciera el nivel de las tasas de interés de acuerdo a las expecta-
tivas inflacionarias y frenar la fuga de capitales, el Congreso
de la Unién autorizé al Ejecutivo Federal la emisién de los
Certificados de la Teso;eria de la Federacién (CETES) gue serian

colocados a traves de operaciones de mercade abierto.

Este grupo de medidas favorecieron el incrementoc de de la capta-
eién bancaria a partir de mediados de 1877, permitiendo el aumen-
to del crédite bancario en el aflc siguiente. Entre 1978 y 1981 la
politica econdémica siguid los lineamientos establecidos -en 1977,
La economia crecid répidamente bajo el impulse de la demanda
agregada, estimulada por la constante elevacidn del gasto pablico
que crecid® a una tasa prowedio de 13.3 por clento en términos
reales. La inversidn plilbica y privada crecid en promedio a una
tasa de 15 por ciento anual favoreciendo un crecimiento promedio

del PIB de B.3 por ciento, medido a precios de 1970,

£1 alto ritmo de crecimiento de la economia fue posible por un
aumento sin precedentes de 'la capacidad para importar, derivado
del incremento de la exportacién petrolera, de la activa contra-~

tacién de crédito externo y del mejoramiento de los términos de
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intercanbio. De 18977 a 19681 las importaciones crecieron a uan
tasa anual de 43.5 por ciento en promedio, estimuladas por el
crecimiento de la inversién privada y la sobrevaluacién del tipo
de cambio, lo que representd amplificar la magnitud del desequi-

librio externo.

El incremento en los ingresos publicos por concepto de las expor-
taciones petroleras, que de 1977 a 1981 aumentaron mas de
cinco veces en términos reales, junto con la utilizacién intensa
del endeudamiento externo y la expransién de la base monetaria
como fuentes de financiamiento, provocan que el Gobierno Federal
dasatienda la actualizacidén de los precios de los bienes y servi-
cios prestado por el sector piblico. El rezago en estos precios
es un factor que contiene el cracimiento de la Ainflacién, no
obstante que se incrementa de 16 por ciento en 1978 a 30 por
ciento en 1880, pero en la realidad significd diferir y acumular

mayores tensiones inflacionarias que estallarén en 1982,

En 1981 1la relacién de los términos de intercambio empleza a
cambiar desfavorablemente para la aconomia mexicana traduciéndose
en un descenso del valor de las sxportaciones petroleras, al
tiempo que disminuyen las exportaciones de materias primas y la
afluencia turistica hacia el pais. Desde principios del afio el
precio del petrolec empieza a debilitarse y para el inicio del
segundo semestre las exportaciones cayeron sustancialmente, lo
cual significéd una reduccidn de las divisas por ese concepto. Lo

anterior, Jjunto con el encarecimiento del crédito externo provo-
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cado por la recesidén internacional, tuvieron graves consecuencias

sobre 1la balanza de pagos. Esto situacidén llevé al goblerno a

aplicar un programa de ajuste econémico en el segundo semestre,

que buscaba reducir el déficit financiero del sector piblico.
Primeramente el gasto presupusstal se redujo em 4 por ciento,
fueron contraladas las importaciones mediante la introduccién del
peraiso previc al tiempoc qQue se incrementaban algunos aranceles,
¥ ae aumentaron el precio de las gasolinas en mas del 100 por
ciento. HNo obstante estas medidas, el dé&ficit del sector piblico
en términos reales cerré$ a finales de aiic con una cifra dos veces
mayor a la registrada en el afio anterior, y la deuda piblica

externa auments en 20 mil millones de dolares.

Durante 1981 y 1882 la crisis de la economia mexicana se expresa
en una profunda crisis financiera carcterizada por la dolariza-
cién de las cuentas bancarias y la fuga de capitales. Las pre-
siones s=obre el tipo de cambio y la racesién en los Estados
Unidos y otros paises industrializados se combinaron con el alza
en las tasas de interés y el debilitamiento del mercado petrolerc
para ampliar ol déficit en cuenta corriente de la balanza de
pagos y el déficit piblico. El ajuste en las finanzas pablicas
resultSd insuficiente para revertir el déficit en la balanza de
pagos y fue inevitable la disminucién de las reservas internacio-
nales. A principios de 1982 continudé la especulacidn contra la
monada y la fuga de capitples. que sumados al pago del endeuda-
miente de corto plazo en que se incurrid en el primer semestse

"de 1981 y loa menores ingresos petroleros, presionaron & las
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finanzas del sector pablico de tal manera que el daficit
presupuestal resulté superior al registrado en el afio anterior.
Esto obligs a abandonar el deslizamiento cambiario y el 18 de
febrero se inicidé un periodo de flotacién monetaria que llevé a
una dgvaluacién del peso del 67 por ciente a fines de ese mes.
Frente a esta nueva devaluacidn se implanté otro programa de
ajuste gque contemplaba reducciones presupuestales, apoyes finan-
cieros a empresas, fortaleciminnto del control de precios vy
liberalizacién comercial medlante reducciones arancelarias y una
mayor flexibilizacién de la politica de tasas de interéea y del

tipo de cambio a fin de evitar posteriores devaluaciones.

Posteriormente en el mes de abril fue reforzado el paquete de
medidas de ajuste econémico con la mayor reduccidn del
presupuesto piblico que se contrajo en 8 por ciento, fuertes
incrementos en los precios del sector pliblico y un controel cuan-
titative de las importaciones. Estas medidas buscaban una
reduccién sustanclial del déficit pablico, del déficit en cuenta
corriente de la balanza de pagos y limitar el endeudamiento
piblico externo. Esta permanente contraccidén del gasto pibliceo
durante 1982 provocé una dréstica reduccién de todos los indica-
dores macroecondmices. El PIB se contrajo a una tasa de -0.5 por

cilento respecto a 1981.

Como la fuga de capitales no era frenada, en agosto de implantd
un fallido sistema de control de cambios que establecia un dolar
preferencial y otre de utilizacién general. El primerc se aplica-

ria a la importacidén de bienes prioritarios requeridos para la
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actividad productiva, al pago de interese de la deuda externa
pablica y privada y de las obligacicnes del sistema bancario
mexicanc con el exterior. Las divisas de aste mercado provendrian
de las exportacioens petroleras y los créditos adicionales del
sector - publico. El tipo de cambio de utilizacién general seria
determinado por el libre juego de las fuerzas del mercado corres-
pondientes a transaccionea nc comprendidas en el mercado
preferencial. Finalmente la profundizacion de la crisis financie-
ra llevaron a la nacionalizacién de los depésitos en ddlares del

sistema bancarlo, la declaracién de una moratoria temporal & los
pagos de la deuda externa del pais y a la nacionallzacidén banca-
ria en septiemb{a de 1981. El ascenso del nueve gobierno adopta
como una de sus primeras medidas la derogacién del control de
cambios y en noviembre se autoriza a las casas de bolsa y a las
casas de cambioc situados en la frontera norte a efectuaf opera-

ciones cambiarias por cuenta del Banco de Mexico.

. Bl movimiento obrero frente a la politica econémica.

La actitud del movimiento obrero frente a la situacién de 1la
economia y la politica econdmica puede distinguirse en tras
etapas. En la primera etapa, que va de 1970 a 1873, dos situa-
ciones determinaban el quehacer del movimiento obrero: el sufgi-
miento de la insurgencia sindical y la existencia de claras
contradicciones entre el presidente Echeverria y la burocracia

sindical oficialista.
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La dindmica de la insurgencia se expresaba en la organizacién de
.slndlcatos nuevos fuera del control oficial, la reorientacidn de
sindicatos ya existentes que se devinculaban del sindicalismo
charro, y el fortalecimiento de las corrientes propiamente poli-
ticas dentro del movimiento sindical (la Tendencia Democratica
del Suterm, el Movimiento Sindical Ferrocarrilero, el Frente
Autentico del Trabajo y el Frente Sindical Independiente). Esta
insurgencia patentizaba el desgaste que los aparatos de control

corporativo habian venido sufriendo.

La prescencia del movimiento insurgente y las contradiceciones
entre la cdpula del sindicalisme oficial y el Presidente de 1la
Repiblica no tuvierno consecuencias relevante en la politica
econémica de leos primeros afics, ya que no se tomaron medidas de
significacién estratégica, excepto la creacién de los nuevos

institutos de vivienda, que fueron sucesos aislados.

En la segunda etapa, iniciada en la segunda mitad de 1973. la
situacién critica adquiere expresiones concretas y el proyecto
estratégico es avasallado por la coyuntura y las condiciones de
vida de los aectores laborales empiezan a ser afectados por la
inflacién. El1 gobierno ¥y la burocracia sindical encuentran en
2llo un punto de confluencia y superan de esa manera el periodo

de enfrentamiento.

Es bajo el signo de esta unidad cuando aparecen en 1973 y 1974
las amenazas de huelga general proferidas por los dirigentes

sindicales oficialistas y también es cuando tienen lugar los
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informes presidenciales con el mAs marcado contenido obrerista de
los cuarenta afios anteriores. Se crea por esos afios al Conmité
Nacional Mixto de proteccién al salario y se pasa de,.ns revi-
sionea salariales bianuales a las revisiones anuales. La accién
obrera impulsada por el coficialismo tenia un caracter defensive y

carecia de un proyecto estratégice alternativo.

Se intensifica la accidén obrera reivindicativa y se despliega una
intensa actividad que tiene relacién estrecha con el proceso de
agudizacién de la crisis econémica. Esto se refleja en el nimero
de conflictos presentados en la Junta de Conciliacién y Arbitraje

que aumentd de 1271 en 1971-1972 a 7655 en 1975-1976.

La tercera etapa esti definida por la derrota de la insurgencia
sindical. Se inicia con la devaluacién de 1976 y la aplicacidn del
paquete estabilizador adoptade por el nuevo gcobierno. La
ejecucidén de la politica de estabilizacién estaba basada en una
rigurosa contencién salarial y un estricto control del gaste
pablico especialmente el destinado al sector social. La aplica-
cilén de esta medidas fue posible, no cbsatante la natural oposi~
cién del movimiento obrero a las politicas de este corte, debido
a que la accién defensiva librada por el movimiento obrerc en los
tres afios anteriores, protagonizada por la burocracia sindical
oficial, se tradujo en el fortalecimiento de su capacidad com-
ductora sobre las masas de trabajadores. De esta manera fue mas
factible la penetracidén entre los trabajadorass del ambiente ideo-

logico impuesto por el poder de la burguesfia, en el sentido de
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que la crisis econdmica reclamaba la unidad de todos liios mexica-
nos. El otro factor que hizo posible la “exitosa’ aplicacién del
programa de ajuste, fue la derrota sufrida por el movimiento
sindical independiente que le llevd a perder su capacidad movili-

zadora,

La actitud tomada por la burocracia sindical en la Gltima etapa
aumentd su peso dentro del blogque dominante pero, al mismo tiem-
po, se deterioro la dinamica de su capacidad de control. Esto la
llevé a retomar el proyacto estratégico de recuperacidn de los
valores ideologicos de la revolucién mexicana, que se define en
la reforma econdémica que empieza a promoverse desde finales de

los setenta. _19/

En la segunda mitad de los setenta y principios de los ochenta,
los planteamlientos y acciones de los sindicatos mexicanes proce-
dian de aquellos elaborados antes de la devaluacién de 1976,
particularmente de la Declaracién de Guadalajara. La crisis
econdmica de mediados de los setenta, fue el catalizador para
desterrar la 1inercia que vivian las organizaciones e inpulsd a
las viejas direcciones sindicales a levantar las demandas obre-

ras.

£l deterioro de las condiciones de vida de los obreros tuve el
efecto de crear una efervecencia movilizadora protagenizada por
el movimiento sindical independiente del Estado y al mismo tiempo
permitié el fortalecimiento de las centrales obreras ligadas al

Gobierno, debido al control que ejercen sobre los contingentes de
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trabajadores en el nomanto cuando eran impuestos los topes =ala-

riales. Esto les confirid un papel astrategico en el cumplimiento

dascansaba

de las metas econdmicas propuestas ya que sobre ella

la contencidén salartal._20/

92




CAPITULOIV:LA  ORGANIZAQION PUBLI CA FEDERAL PARA IL
FINANCIAMIRNTO DE LA VIVIEND

Una de las caracterfsticas principales de la politica social del
regimen echeverrista es que tanto la solucién como la administra-
cién de las prestaciones salariales de los traba&adore: se ponen
on manos del Estado. Asi lc demuastra el iméortante papel desem-
peflado por la Comisién Nacional Tripartita en la gestién estatal
de la relacidn trabajadores-patrocnea. Creada el primer aifio de
goblernoc, la comisién "pretendfia institucionalizar el pacto so-
cial y conciliar intereses bajo el tutelaje presidencial”;_1/ esa
conisién estaba integrada por cinco comisiones que pretendian dar
soluciones tecnicas y legales a los conflictos obrero-patronales.
Cocurrian a ella representantes del Estado, los trabajadores y el
sector privade, que dirimian los conflictos acerca de salarios
minimos, participacién de utilidades, s=eguro social y fomento a
los recursos humanos para la industria, dejando en manos del
goblerno la solucion final sobre cualquier asunto. De esta mane-~
ra, al pasar al control del Estado la solucién y el manejo de las
prestaciones complementarias al salarioc, se atenuaba sl enfrenta-
miento entre el capital y el trabajo, ocultando el antagonismo de
clase v reforzando en el gobierno el papel de mediador entre las
clases fundamentales, quien podia utilizar a una para golpear a

la otra..2/
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Considerades por el gobierno como un instrumento de mediacidn
politica, los organismos tripartitas reflejaban la intencidén
gubernamental por conservar y reforzar el consensc entre los
trabajadores por via de la satisfaccién de las demandas econdémi-
cas, con la apertura de causes para el desarrollo del capital; se
trataba de una estrategia reformista para el mantenimiento de la
establlidad politica que fue decididamente apoyada por 1la
burocracia sindical, lo que demostraba la interdependencia entre

ella y el gobierno.

Es importante considerar lo anterior, porque es en el seno de
esta comiaidén en donde surge la iniciativa para la creacién del
Fondo Nacional De Vivienda de las Trabajadores, en diciembre de
1871, y porque el caracter participativo de este organismo seré
@l modelo para el funcionamiento del Fondo. De esta manera, la
creacién del Infonavit y el Fovissste obedecen a la 1é6gica guber-
namental por conciliar, por un lado, el fortalecimiento del
consenso de los trabajadores y, por el otro, el apoyar la

acumulacién de capital.

El apoyo financiero a la vivienda otorgado por la banca privada y
mixta presenta un tendencia similar a la observada en el total
del financiamiento bancario durante la decada de los asstenta.
Entre 1970 y 1973, el financiamiento bancario habitacional crece
a una tasa promedio anual de 7.4 por ciento, en terminos reales.
Es a partir de 1974, cuando la captacién bancaria empieza a tomar
un ritmo descedente, cuando el financiamiento para la vivienda
también empieza a reducir su crecimiento, y no es sino hasta 1978

cuando este rubro de financiamiento alcanza los niveles logrados
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en 1973. Los aflos criticos para la captacidn bancaria (1974~
1977), en donde la fuga de capitales y la dolarizacién de los
depositos bancarios es mayor (estos se reglan por una tasa de
encaje legal inferior a los depositos en moneda nacional), provo-
can la disminucién de los recursos financieros disponibles para
vivienda, >no obstante que la tasa de reserva obligatoria fue
incementada en el transcurcs de esos afios. El monto del financia-
niento bancario a la vivienda, en tanto que estd ligada a la
avolucidn de la captacién bancaria, sufre constantes

disminuciones entre 1970-1976.

Este mecanismo bancario habia logrado una importancia protagénica
durante la segunda parte de la decada de los smesenta, cuando el
Programa Financieroc de Vivienda y el Banobras constitufian les
principales organismos protores de la vivienda de interes social.
Durante 1965-1978 la intervencidén del Estado logrd promover la
consruccién de 119 mil viviendas, ¥ en 90 por ciento de las
cuales participé el PFY. Ante el descenso en la construccién
directa de vivienda por parte de los institutos de seguridad
social, el Instituto Nacional de Vivienda y el Departamento del
Distrito Federal, que en conjunto construyeron sélo 11 ril
viviendas, con el concurso da la banca privada fueron construidas
76 mil viviendas y con la accién directa de FOVI 15 mil, en tanto

que el Banobras contribuyé con 16 mil 600 viviendas._3/

A la par que disminuyen loa recursos canalizados por medio del
mecanismo bancario, que engloba las operaciones de descuente

(FOVI) y el monto de recursos aplicados por la Banca HNacional
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(Banobras), los racursos de inversidn utilizados por el Infonavit

¥ el Fovissste aumentan en importancia.

Es claro que a partir de 1974 empieza a cambiar el eje de 1la
politica de financiamiento habitacional: Si en 1873 y 1974 el
mecanismo bancaria contribuyé con el 65.7 y el 45.4 por ciento de
las viviendas construjidas mediante el apoyo del sector publico,
para 1975 y 1976, serdn los organismos pertenecientes al Fondo
Nacional de la Vivienda guienes contribuirsén con el mayor namerc
de viviendas: el 66.6 por ciento en el primer aflc y €0.2 por

ciento en el segundo.

Eate viraje en el financiamiento habitaclional estuve determinada
por los cambios institucionales que arrancan desde principioa
mismo de la decada de los setenta. Esta nueva estructura de
organismos financieros de la vivienda asi formada, por su parte,
obedecia a la fragilidad del mecanismo de descuento bancario para
orientar importantes volumenes de recurscs a ese fin, por una
parte debido a la dependencia establecida respacto a la evolucién
de la captacién bancaria y, por otra parte, debido también a la
inviabilidad del financiamiento bancario de tipo tradicional,
aquel representado por los bonos y laa cédulas hipotacarias, que
como reconocia J. Puente Leyva, eran otorgados bajo requisitos

bancarios inalcanzables para la mayor parte de la poblacién. _4/

Adicionalmente la decisién presidencial definitiva para poner en
practica el nuevo mecanismo de financiamiento a la vivienda,
concebido deade 1los primercs afios del gobiernc de Diaz Oxdaz,

formé parte de la politica social del regimen echeverrista diri-
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gida a fortalecer el consenso del sistema politico dentro del

conjunto de los trabajadores.

En el periodo 1977-1982, el rango distintive es la nueva
orientacién impuesta por el Programa Nacional de Vivienda, que
postulaba la promocién de la vivienda popular mediante el otorga-
miento de apoyos tecnicos y financleros a los procescs de
autoconstruccién. Esto se expresa en la creciente. inportancia que
cobra el Indeco dentro de la accién habitacional del Estado, gue
ne 1979 1llega a financiar una cuarta parte del total de las
viviendas creadas por esa acclén, momento en-.que operaba tan solo

@l 1.5 por ciento de los recursos financieros totales dirigidos a

este fin.

Un aspecto importante de la problema’tica.del financiamiento de 1la
vivienda durante el periodo en conjunto,“pero que es acentuada en
los aflos 1977-1982, es ol encumm;nta .de la vivienda de in-
teres social promovida por los mecanismmos bancarios y por los
organiamos del Fondo HNacional de la Vivienda, no s6lo como
resultado del proceso inflacionario que afecta en forma signifi-
cativa a la industria de la.comstruceién, sino también por efecto
de giro en la politica de.estas in:tituc‘iones Que empiezan a
favorecer 1la promocidn externa de los programas habitacionales.
En el caso de FOVI, en 1973-1976 el financiamiento era aplicado
por las pequeilas insitucicones en las promociones piblicas, en
tanto que en 1977-1980, ptadominan las .promociones privadas. Este
paso provoca el incremento en el costo del crédito, pues bajo la
Primera modalidad los beneficlarios debian pagar un enganche del

15 por ciento y amortizaer la deuda en 15 affios a una tasa del 6
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por ciento, ¥ bajo la segunda mcdalidad el enganche se eleva al
20 por ciento y la tasa de interes se ubica entre el 9 y 14 por
ciento._5/

La consecuencia que tuvo el encarecimiento en la disminucién del
nimero de viviendas producidas, se agravd por la constante dismi-
nucién de las inversiones realizadas durante 1973-1976, que pro-
vocaron que de producir el 57 por clento de las viviendas en 1973
(29 mil unidades) se descendiera hasta el 168 por ciento de 1las

mismas (aproximadamente 13 mil).

Para ilustrar este fenomeno basta reconocer que entre 1973 vy
1979, 1los créditos denominados VIS A y VIS B, registraran incre-
mentos del orden de 458 y 556 potr ciento respectivamente, mien-
tras que el salario minimo se incrementé en el mismo periodo en

231 por ciliento. _6/

En el caso del Infonavit este cambio de politica fue el resultado
de las constantes presiones ejercidas por la burguesia y la
dirigencia sindical oficial sobre este organismo. La burguesia
por un lado, veia con malos ojos que el Infonavit invadiera
espacios econdSmicos ressrvados a la iniciativa privada, y 1las
grandes centrales que veian en un principio que esta institucién
no estaba cumpliendo con las expectativas que se habian esperado,
y tenfa todas las posibilidades en ser el instrumento para obte-
ner mayores prebendas y, ademds, constituirse en un instrumento
para el control y sometimiento de los trabajadores agrupados en
allas. En particular, la QTM vio en el Infonavit un logro suyo,

por lo que intentaria orientar su funcionamiento y accién aen
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favor de los intereses de las grandes centrales, especialmente en
1o que hace al otorgamiento de los créditos y la construccidén de

vivienda. 7/

Estas discrepancias sobre el funcionamiento que debleran cumplir
los organismos recientemente creados, surgieron porque el gobier-
no se erigia en el abanderado e impulsor de las reivindicaciones
de los trabajadores, muchas veces rebasando a las proplas organi-
zaciones oficiales. Este rol se va delineando claramente a partir
de 1972, cuando el proceso inflacionario comenzdé a mermar el

poder adquisitivo del salario.

A mediados de 1974, 1la inflaciédn y el deterioroc de la situacién
econémica, la agudizacidén del enfretamiento del gobierno con los
empresarios y ai ascenso de las luchas del sindicalismc indepen-
diente, obligan a Echeverria a restablecer la alianza con 1la

burocracia sindical.

El acercamiento entre la CTHM y el gobierno alcanza su culminacién
cuande eésa central "destapa” al candidato del PRI a la presiden-
cia de 1la Republica para el periodo 1976-1982, Jose Lépez
Portillo. Durante la gestién lopezportillista, esa alianza hizo
posible la estabilidad politica y social del gobiernc no obstante
los agudos efectos soclales de la crisis econémica que se hizo
sentir en la primera mitad de su periodo, combatida mediante

medidas de contencién salarial.

Bsto se dejb sentir en el infonavit, que a partir de 1975 modifi-
cd sus pautas anteriores y se orients en una direccién mas conve-

niente a los intereses de la burocracia sindical oficialista y
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los empresarios. En este afio.se incrementaron las promociones
externas, que para 1976 llegaron a representar la cuarta parte

del total de las promociones de vivienda del organismo.

Este cambio sustancial en.la modalidad de operacén del organismoc
trajo como consecuencia una reduccién de los ingresocs u del
beneficio obtenido por loa trabajadores, preo asegurd un mayor
control politico y sindical sobre la distribucién de las vivien-
das. Esto significd a su ver que el Instituto disminuyera el
ritmo de creacién de si: oferta-de vivienda, 10 que puede obser-—
varse al considerar que, de acuerdo a cifras de 1la propia
institucidn, hasta 1979 a6lo habia otorgado viviendas al 2 por
ciento de los solicitantes. _8/

La burocracia sindical argumenta que este funcionamienteo permite
al trabajador ejercer un control mas directo sobre el tipo de
vivienda que desea construir y el lugar de su ubicacién, y de esa
manera las viviendas tienen mayor aceptacién. En realidad el
sistema de representacién sindical que rige al funcionamiento del
Infonavit, como por las prActicas concretas observadas, han des-
virtuade el sentido avanzado que tiene la gestidén sindical de los
créditos y sobre tode no ha contribuido a innovar en la basqueda

de soluciones al problema habitacional.

Los primeros efectos observados con el cambio de modalidad en la
opracién de los créditos, el) paso de las promocién interna a la
promocidn externa de los programas habitacionales, puede resumir-

se de la sigulente forma:
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-Todos los créditos que se canalizan a la construccién de vivien-
das se destinan exclusivamente por la linea de vivienda termina-

da, qQque se basa en metodos constructivos tradicionales.

- Existe unanimidad entre tecnicos, usuarios y autoridades, en
que los nuevos conjuntos son inferiores en equipaniente urbano a

los construidos con anterioridad.

- La corrupcidén en la construccién y localizacién de los con-
juntos ha aumentado debido a que los dirigentes sindicales tiene
pleno dominio de las decisiones.respecto a la occupacidén de terre-

nos y la seleccién de las empresas constructoras.

- Se otorga preferencia a la CTM en la concesién de lo= créditeos,
que son utilizados con "criterios clientelisticos en donde se
hacen concesiones a partir de favores o lealtades politicas, como
una forma de disuadir a la base obrera de que la impugnacién a
los lideres sindicales oficlales y las luchas por la independen-

cia sindical cierran toda posibilidad de accesoc a la vivienda._ 9/
3.1 La Inversién Piblica en Vivienda.

El Infonavit es sin duda el organiasmoc de mas importancia dentro
del sistema federal de financiamiento de la vivienda de interés
social. En virtud de que se trata de un fondo en donde los
aportantes son tanto patrones y gobierno, no puede ser considera-
do como un fondo publico estrictamente, ai atendemos unicamente
el origen de sus recursos y su forma de administracién; pero si
tomamos en cuenta Qque es un organismo creado por iniciativa

estatal, donde el Estado precisamente aparece como promotor de su
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surgimiento, y des esa manera como maediador del conflicto de
clase expresade en la lucha por la vivienda, entonces podemos

considerarlo como un organismo de carécter estatal.

La importancia de este organismo en la inversién pablica habita-
cional durante el periodo analizado alcanza su mas alto nivel en
1878, cuando sirve de conducto para la aplicacién del 55 por
ciento de la inversién total. Dentro de ese total, son considera-
das, ademAs de las inversiones de este organismo, las inver-
siones realizadas por FOVI-FOGA, Banobras, Indeco, DGHP-Codeur,
Fovimi-Issfam y el Fovissste, A partir de 1977 el porcentaje de
participacién dentro de las inversiones totales enmpleza a
disminuir debido a que el programa financiero de vivienda (FOVI-
FOGA) enmpieza a canalizar un porcentaje mayor de recursos. No
obstante, la importancia de ese organismo continia siendo releva-
nte, puas al final del periodeo llega a concentrar poco mis del 40

por clento de los racursos totaleas,

Una primera conciusién que podemos derlvar de lo anterior es gque
el conjunto de los trabajadorea de las empresas privadas son en
mayor grado los baneficiarios del sistema piablico de
financiamiento a la vivienda, y dentr¢ de ese conjunto, son los
trabajadores agrupados en loa sindicatos pertenecientes a las
grandes centrales oficiales que tienen una mayor influencia en el

organismo.

La operacién del Infonavit a traves de las denominadas wtono-
ciones internas, es decir, los programas de vivienda desarrolla-

dos mediante la intervencidn directa del organismo em el proceso
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constructivo, marginaba la intervencién de las promotoras sindi-~
cales y con ello eliminaba sus expectativas econémicas en la
construccién de vivienda. De la misma forma, la asignaclén direc-
ta de los créditos por parte del propio organismo, impedian a los
lideres sindicales el manejo discriminatorio de los nismos, lo
que no favorecia la utilizacidén de criterios politicos y econémi-

cos afines a sus intereses.10/

En cuanto a la contribucién de este organismo a la oferta de
vivienda, al igual que para el resto de los organismos, no es

posible establecer series estadisticas confi;bles toda vez que el
procesc de construccién de viviendas se desarrolla en espacios
temporales multianuales, y por consiguiente son distintas las
etapas del proceso comprendidas en un afic y diferentes los montos
anuales de inversién requeridos. En razénm de esto, el monto anual
de inversiones para cada organismos registra grandes variaciones
afio con afio y es dificil establecer las tendencias de la inver-
sién anual. Durante los afios de 1973-1976, el Estado, a traves de
los organismos sefialados, construys en total 253,139 viviendas.
Tamando en cuenta que segin datos censales, en 1970 exiatian en
el pais 8,387,400 viviendas, de acuerdo con la tasa de crecimien-
to del stock de viviendas del decenio 1960-1970, durante 1973-
1976 ;deben haberse incorporado 980,399 viviendas al  stock
existgnce. Eso significa que la contribucién del sector publico a
la oferta total de vivienda durante esos aflos fue de 25.8 por

ciento.

Este esfuerzo pGblico para construir viviendas estuve respaldado

per un crecimiento de la inversién habitacional por parte del
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Estado, de-16.8 por ciento promedic anual en términos reales._ 11/
muy superior al ritwo de crecimiento de la inversién piiblica
total que, en un promedio aritmético simple, crece al 6.25 por

ciento anualmente.

Esto significa que hasta 1976 el Estado contribuia con una cuarta
parte a la ampliacién del stock de viviendas, y las tres cuartas
parte restantes eran viviendas construidas mediante los procesos
de autoconatruccién llevado a cabo por los sectores populares vy
la construccidén por el sector privado al margen de los mecanismos
financieros promovidos para ese fin por el Estado. Del niGmero
total de viviendas promovidas por el sector pablico, 40.1 por
ciento fueron construidas o promovidas por el Infonavit durante

1873-1976.

El Fovissste por su parte, tiene una importancia creciente dentro
del conjunto de la inversiém publica habitacional desde el iniclo
de sus operaciones. Rsta tendencia ascendente en la aplicacién de
recursos por esta institucién continia vigente hasta 1978, afio en
el cual canaliza el 25.6 por ciento de los recursos invertidos
por el sistema pGblico financiero de la vivienda, pero a partir
de 1979 esta tendencia se invierte y para 1982 sélo invertira el

11.2 por clento de ese total.

Durante 1la primera etapa y hasta 1978, el sistema piliblico de
financiamiento a la vivienda dirige a los trabajadores organiza-
dos el 64 por ciento de sus 'recursos, y a las clases medias el 25
por clento. Esto significa que durante 1973-1978 el 838 por ciento

de lo=s recursos van dirigidos a satisfacer las necesidades de
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vivienda de ambos grupos sociales. Debemos considerar que los
sindicatos agrupan sélo a una parte de los trabajadores mexicanos
y por consiguiente, cuando nos referimos a las necesidades habi-
tacionales de los trabajadores organizados, no nos referimos al
conjunto de la problematica habitacional, debido a que una gran
proporcién de los trabajadores del pais no pertenece a organiza-
cién sindical alguna y su demanda de vivienda no es atendida por
este conducto. B; grupo de claszes medias al gue se hace refagen—
cia, es el conjunto de la poblacidn econdmicamente activa que
porcibe ingresos superiores a 2.5 veces el salarioc minimo y hasta

10 veces dicho salario.

Para la segunda etapa del periodo esta tendencia se ve mds agra-
vada ya que ahora el porcentaje de financiamientc para los traba-
jadores organizados se eleva a 64.6 por ciento, mientras que el
financiamiento dirigido a las clases medias se incrementa a 28.8
por ciento, para hacer que el total del financiamiento dirigido a
ambos grupos ascendiera en ese lapso al 91.2 por ciento del

financiamiento total del sector publice para vivienda.

Estas consideraciones nos conducen a una segunda conclusidén y es
que el papel del Estado en el financiamiento habitacional es muy
insuficiente, por ello la participacién estatal en la produceién
anual de viviendas es inferior al que juega el sector privado vy
muy inferior al desempefiado por los grupos populares que
autoconstruyen sus viviendas, Sin embargo la participacién esta-
tal eon el financiamiento de la vivienda tiene un ritmo creciente

al participar en una proporcién cada vez mayor en el total de
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viviendas construidas anualmente. Esta mayor participacidén, al

contrarioc de lo gue seria deseable, no sustituye los procesos

autoconstructivos, que proporciona viviendas inadecuadas o preca-

rias para sus moradores, since sutituye a la inversién del sactor

privado qulen tisne cada vez menor participacién en la produccidn

anual de viviendas. Esto pueds ser una coansecuencia del encareci-

miento del crédito bancario tradicional, gque hace que las uni-~

dades familiares se vean impedidas a acceder a este mecanismo,

con lo cual se reduce el tamaiio de la podblacién con ingresos
suficientes para sustentar el proceso constructivo de su vivien-

da; paralelamente a lo anterior, el proceso inflacionario que

vive la economia del pais, en el cual la industria de 1la

construccidédn presenta niveles inflacionarios superiores al indice

general de precics que tornan cada vez mas inaccesibles las

viviendas producidas por el mercado inmobiliario.

Entre 1850 y 1971 del total de viviendas construidas, un 27.6 por

ciento correspondian al sector privado, 64.8 por ciento al sector

social y s6lo 7.8 por ciento al sector pdiblico. Para el periodo

1877-1980 estas proporciones se modificaron sin alterar en forma

sensible la estructura anterior: 16.3 por ciento cormespondid al

sector privado, 65 por ciento al sector social y el sector publi-

co participé con el 18.7 por ciento de las nuevas viviendas._ 12/

Considerando entconces que el sistema financiero ds la vlvianga

del sector piablico esta orientado a cubrir las necesidades

habitacionales del sector de trabajadores organizadas y al sector

de la clase wedia, y la evolucidén de la estructura de participa-

cién en la produccidén de viviendas nuevas de los sectores pabli-
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co, social y privado, podemos concluir que el Estado mediante sus
acciones habitacionales ha ido desplazando a la industria de 1la
construccién del financiamiento de la produccién de viviendas de
interes social, pero no ha buscado resolver 1la problematica
habitacional de los sectores populares. Se ha desplazade a la
inversién privada de la industria de la construccién aplicada a
este fin, mAs no de la construccién en si misma, debido a que el
Estado no construye viviendas sino que esa intervencién se reali-
za mediante la contratacién de emprssas privadas, por los
diferentes organismos, quienes llevan a cabo la ejecucidn fisica
de los programas habitacionales siguiendo normas de disefio y

eapecificaciones elaboradas por esos organismos.

Por otro lado, el Danobras a traves de au fondo de habitaciones
populares, dirige cada afo un porcentaje menor de recursos finan-
cleros a la conarucciédn de viviendas, no obstante que a partir de
198% el Fondo de Habitaciones Populares se independiza del Banco,
y adquiere personalidad juridica y patrimonio propio. En 1973,
el Banobras como institucién financiera de la vivienda er; la
tercera méAs importante, despues del Infonavit y del Programa
Financieroc de la Vivienda, por el monto de recursos operados fgue
en ese afio representaron el 16 por ciento del total de recursos.
Es evidente que con la instauracién de los organismos de vivienda
que atienden al conjunto de los asalriados organizados, los
mecanismos financieros como Banobras tenderfan a reducir sus

oparaciones o desparecer.

Deapues del primer aflo considerado, las inversiones ejercidas por

el Banco van disminuyendo paulatinamente hasta llegar en 1379 a
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operar tan sélo el 2.3 por ciento del total de recursos inverti-
dos. En 1981 y 1982 =me incrementa el volumen de sus recursos pero
su paricipacién en el total no sers mas significativa. 4

Al igual gue el Banobras, el Indeco sufrird esta pisma tendencia
a la disminucién de participacién relativa an al total de
recursos financleros para la vivienda, pasando de operar el 4.7
de los recursos totales en 1974 al 1.5 por ciento en 1878, En los
dos afios siguientes esa participacién aumenta peroc para 1982
desaparece, pasando sus atribuciones y recursos al Fonhapo y a
los ordanismos de vivienda de los estados. No obstante la impor-
tancia de estes organi=mo por el sactor social de atencidn ql cual
estaba dirigido, los sectores populares no incorparados al merca-
do formal del emplec y con ingresos minimos, el volumen de
recursos fus siempre muy raquitico siendo 1979 el afio en el cual

destina el montc mas slevado de recursos de inversidn.

En el caso de Fovimi-issfam, el organismo que atiende las nece-

sidades habitacionales de los miembros del ejército, su partici-
pacién en los recursos totales es muy reducida debido al sactor
minoritario a quie dirige su actividad, y es en 1876 cuando
canaliza el <volumen mayor de sus recursos (2.9 por ciento del
total.). A partir de entonces, debido a la expansién de los
recursos de inversién en los dos mas grandes organismos, su

importancia ir& perdiendo peso.

El Programa Financieroc de Vivienda (FOVI-FOGA) destinaba en 1973
recursos equivalentes al 28:7 por ciento del los recursos totales

del sector piiblico, porcentaje que ira disminuyendo durante la
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primera etapa, debido al descenso en la captacién bancaria, ¥
llega a representar en 1876 el 10 por ciento de esos recursos.
Posteriormente en la segunda etapa del periodo considerado, em-
pieza a fortalecerse su participacién dentrc del sistema de
financiamiento que lo llevara al final del periodo a ser el

econducto del 29 por ciento del total de 1la inversidn.

Esta dinadmica del Programa Financiero de la Vivienda evidencia lo
limitado de los objetivos que inspiraron la creacién de los
organismos del Fondo de la Vivienda de los Trabajadores ya que,
no obstante gque se esperaba un abatimiente de la demanda habita-
cional como consecuencia de la apariecién de los nuavos organis-
mos, razdén por la cual fue reduciendose loa recursos de mecanis-
mos comoc lo operados por Bancbras, Indeco y Fovi-Foga, fue
necesario incrementar sustantivamente los recursos de este Gltimo
.en 1977-1982, por medio de ampliar el ndmero de instituciones
bancarias al reginen de)l encaje legal incorporando a las

inatituciones bancarias nacionales.

Por altimo, los organismos sectorizados y no sectorizados en 1la
SAHOP que comprenden a FOMERREY, FIDACA, FIDECAL, Fideiconiso
Puerto Vallarta, el Convenio Unico de Coordinacién, Convenio
Sahop-Coplamar y al PIDER por un lado, ¥ por el otro al Fendo de
Habitacidn ¥y Serviclos Sociales de la CFE y la Coordinacidén de
Construccidén de Obras Administrativas y Sociales de Pemex, los
datos disponibles para 1980-1982 indican Que tienen una partici-
pacion muy exigua dentro del total de recursos de vivienda del
sector publico, apenas de alrededor del 2 por clento en los tres

aflos, No obstante la importancia de las accicnes de vivienda de
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la CFE y de PEMRX, 1llega a ser superior a la de algunos organis-

mos de cobartura nacional.

3.2 Bl Programa Naciénal de Vivienda.

A fines de 1979 es dado a conocer el Programa Naciénal de Vivien-~
da (PNV) que fue @laborado por la SAHOP y conté con la participa~
eidn del sector academico y algunos organismos federales de
vivienda. El Programa partia de reconocer que la solucidén a la
problemitica de la vivienda no es de responsabilidad exclusiva
del Esatado, sin embargo es una expresién natural de la estructura
gocioecondmica y por tanto es un resultado de un proceso Qque
parte de la creacién de emplec y del ordeanamiento territorial, e
incorpora aspactos fundamentales relativos al suelo urbano, in-
fraestructura, equipamiento y ecologia. A partir de esta defini-
cién del problema y aus causas se admitia que la solucién al
problema habitacional debia darse en el contexto del desarrollo
urbano y en el marco del desarrollo socloecondémico. Con base en
todo lo antérior al Estado deséansaba parts de su rasponsabilidad
en materia habitacional en manos de la propios grupos demandantes
¥ quedaba descartada en definitiva la posibilidad de que el
Estado promoviera o ejecutara programas de construccién masiva

de viviendas.

La politica nacional de vivienda propuesta por el PNV consistia
en proporcionar “los lineamientos para crear las condicicnea
sociales necesarias para gque cada mexicano, con su capacidad de

trabajo, pueda tener oportunidad de disponer de una vivienda
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decorosa..."_13/ El1 objetivo de dicha politica era mejorar las
condiciones habitacionales de 1los sectores populares y es-
tructurar las acciones de vivienda a partir de la realidad econd-
mica y social y en congruencia con los planes y programas secto-
riales. Tnmbién proponia apoyar la autoconstruceién, la vivienda
cooperativa, la construccién de vivienda en aérendamiento. la
vivienda rural y la vivienda de emergencia. Un factor estratégi-
co importante del programa era la participacidén de la poblacién
an la construccién de vivienda, 1la ampiiacién de los programas
existantex, y crear las bases para la participacién de la inicia-
tiva privada, conjugadas estas accicne=s en la Alianza para la

Vivienda.

Debido a la naturaleza de la planeacién en Mexico el cumplimiento
del programa no era obligatorio para el conjunto de las fuerzas
sociales y sélo regia para las instituciones gubernamentales. Por
ase motivo, sé6lo el Indeco puso en marcha acciones derivadaa de
los lineamientos expuestos en el programa. Dos acciones fundamen-
tales emprendidas por este organismo fueron la operacidn del
Sistema de Tierra para los Asentamiento Humanos, consistente en
la constitucién de reservas tarritoriales para uso habitacional
con base en la donacién de terrrenos vacantes de las areas eji-
dales expropiadas por la Corett, y el Sistema Nacional para la
Vivienda Popular, en donde se contemplaba el desarrollo de prog-
ramas de vivienda progresiva, vivienda terminada y mejoramiento
de viviendams., El programa de vivienda progreasiva estaba dirigido
a poblacién con ingresos de entre 0.5 y 2.5 veces el salario

minimo, previendo realizar 300 mil de esas acciones entre 1980-
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1982, y. los programas de vivienda terminada y mejoramiento de
inienda eran dirigidos a la poblacién con ingresos por arriba de
2.5 veces el salario minimo, y serfan financiados con recursos
bancarios. Ambos programas tuvieron un cumplimiento muy raquitico
pues para 1982, poco antes de que este organismo fuera extingui-

do, sélo habian sido desarrolladas 42 mil accicnes de vivienda.

Los recursos del Indeco provenian de una mezcla de recursos
fiscales en una proporcién de 30 por ciento, 60 por ciento prove-
nientes de crédito interno otorgado por la banca nacional ¥y 10
por ciento proveniente de aportacicnes de 1a comunidad. Esta
mezcla de recurscos permitiria al organismo el otorgamiento de
crédites con un.bajo costo financiero, pues esas accionss eran
_financiadas a una tasa de interes equivalente a una charté parte

de las tasas de interes activas de la banca comercial.

El cumplimiente del Programa por el Infonavit significé consoli-
dar el caracter financierc del organismo adoptando el sistema de
promocion externa de los programas de vivienda. En 1979 el 97 por
ciente de los recursos destinado= a la construccién de vivienda
fue ejercido por medioc de esta nueva modalidad. Otros compromises
derivados de la concertacidn promovida por el Programa fueron
canalizar el 70 por ciento de los recursos ejercidos fuera del
Distrito Federal, destinar un 40 por clento de ellos para vivien-
da de acreditados de ingresos minimes. apoyar los cenmtros de
poblacién prioritarios seleccionades por los planes sectoriales

Yy apoyar los progranas de vivienda del sector pablico.

3.3 El Fipanciagpiente paxa la viviepda y Jla svolucidn da la
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Econdmin.

La relacién del monto de inversién operadc por el Estado para
financiamiento de 1la vivienda y el crecimiento econdémico esta
detrminada por el origen de los recursos que cada uno de los
organismos emplea en ol cumplimiento de sus fines. BEl Infonavit,
Fovissste y Fovimi-issfam que componen el Fondo Nacional de
Vivienda, son organismos que reciben aportaciones patronales
sobre un porcentaje de los salarioa nominales de los grabaju-'
dores, ¥y en menor nedida aportaciones gubernamentales. Esto les
da cierta autonomia respacto el presupuesto piblico ¥y, en la
maedida en qua predomina el primer tipo de recursos, su capacidad
promotora eatd dada en funcidn de la situacidén econdmica general
del paf:. por la evolucién de la inveraidédn phablica y privada, es
decir, el proceso de la acumulacidn capitalista, el crecimiento

del PIB y el nivel de empleo.

Esta vinculacién del presupuesto de estos organismeos con el ritmo
de la actividad econdmica es mas acentuada si consideramos que
practicamente no cuentan con recursos.de inversién proplos, fruto
de la recuperacién crediticia, debido a que el indice de recupera-
cién de los créditos otorgados es muy pequefioc. Durante 1973-1982
el porcentaje de recursos provenientes de las aportaciones para
el Infonavit fue de 100 por ciento, para Fovissste del 93.9 por
ciento y para Fovimi-Issfam de 83 por ciento. Los recursos
residuales provienen de fuentes presupUestales y de recursos

propios,

El otro grupo de instituciones que captan sus recursos principal-

mente del sistema bancaric y fuentes externas, el ritmo de sus
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inversiones queda determinado por la evolucién de la captacién
bancaria y por la politica monetaria, en particular la referente
a la politica de encaje legal y la orlentacién selectiva del
crédito. Debido a que la canalizacién del crédito se efectua
mediante operaciones de descuento que resultan de decisones de
politica monetaria, el £lujo de estos recursos noe tiene wuna
relacién directa con la tasa de interes pues prec¢isamente 1la
existencia de este tipo de operaciones es resultado de la deci-
aién de contrarrestar el impactoc negativo de la elevacién de esas

tasas.

Lo anterior es especialmente aplicable para sl Programa Financie-
ro de Vivienda (FOVI-FOGA), gque opera en un 90 por ciento con
recursos de la banca privada, y es también aplicable al Banobras,
no obstante ser una institucidn nacional de crédito en la cual la
captacién de ahorro es una tarea gubernamental como lo es también
la colocacién de valores en el extranjero ¥ la contrataciédn de

deuda ptiblica externa.

Por otra parte, el Indeco y Codeur son dos organismos que opera-
ban fundamentalmente recursos presupuestales, sobre todeo a pﬂt&ir
de 19T77. Hasta 1976 ambos organismos funcionaban en base una
mezcla de recursos compuesta por recursos provenlentes de crédi-
to interno y recursos presupuestales. Al igual que los organiswos
pertenecientes al Fondo Nacional de la Vivienda, el deterioro de
las condiciones financieras de estas instituciones, debido 2 que
las +tasas reales de interes para el otorgamiento de craditos

disminuyen al ritmo en que crece la tasa de inflacién, condujervn
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a una fuerte reduccién de los recursos propios disponibles y
estrecharon su dependencia respecto de los recursos que les

aportaba el Gobiernc Federal.

1, El comportamientc de las inversicnes reallizadas por los orga-
nismos partenecientes al Fondo Nacicnal de la Vivienda mantiene
estrecha correspondencia con la evolucién observada en el PIB, el
empleo y la inversién. El monto de recursos invertidos por estos
organiamos hasta 1978 crecen a uan tasa promedio anual de 39.3
por cilento, pues no obstante los desequilibrios econémicos y

la irregular tendencia seguida por la inversién y el PIB aiflo tras
afic, al final se registrd un importante incremsnto de la activi-
dad econémica., La eveolucion del PIB y la inversién total se
presenta en la siguiente grafica:

PRODUCTO INTERNO BRUTO E INVERSION -TOTAL
Crecimiento Anual
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Como puede observarse ea partir de 1971 y hasta 1974 la economia
presenta una tendencia somtenida de crecimiento, gque se revierte
posterioremente para arribar a la recesién de 1976 y 1977. A
partir de ese afio y de 1978 la economia de nuevo registra eleva-
dos indjices de cracimiento estimulados por un fuerte expansidén de

la inversién total y en espacial de la inversién pablica.

La evolucidn de la inversiém total en vivienda presenta en termi-
nos generales rasgos similares de desarrollo. A partir de 1973
inicia s=u expansién, resultado del surgimiento de los nuevos
organismos, lo qQue repercute lSgicamente en un mayor crecimiento
de esa inversisén. Al igual que las variables macroecondémicas mas
importantes, ests crecimiento =e frena en 1976 Yy seris a partir de

1978 cuando vuelva a ragistrar un repunte,

Este comportamiento da la inversién total en vivienda se produce
dabido a que el canal mas importante para la aplicacidn de este
tipo de recursos son los organismos pertenencientes al Fondo
Nacional de la Vivienda, y en particular el Infonavit. Al tener
un maycr pesc dentro del total de las inversiones ejercidas, las
variacicnes que sufran los recursos invertidos por este organismo
tendrén un efecto desplazamiento en la tendencia de la inversién
total.

Las inveraiones de estos organismos c¢recen duxante 1973-1976 a
una tasa de 39.3 por clento, en 1976-1977 disminuye el valoer
absoluto de sus inversiones a una tasa de 35.2 por ciento, y en

los afios 1977-1982 registra un ritmo de crecimiento de 12.7 por
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ciento. Entre 1977 y 1980, los afios de la recuperacién econdmica
y cuando 36 alcanzan los niveles mas altos de crecimiento en el
PIB y el emplec (4% incremento anual), es cuando el ritmo de

inversién habitacional es mayor., Para 1981 1la inversién, el

emplec y el producto interno empiezan a descender y caen brusca-

mente en el Gltimo afio, en tanto que la inversién de estos orga-

nismo se estabiliza en el nivel de 1980 como resultado de las

menoras aportaciones y la disminucidn de los recursos provenien-

tes de la recuperacién crediticia.

inversion Publica en Viviends
& Precios de 1970

Milee de Mitionee.
10

1970 1971 1072 1973 1974 1976 1878 1977 1978 1976 1980 1561 1082
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2. Los organimos que operan recurscs bancarios presentan una

tendencia inversas a la observada en los organiamos del

Nacional de la Vivienda,

Fondo
debido a2 gque la disponibilidad de los

recursos de estos organismos esta determinada por la situacién de
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la captacién del ahorro. Considerando las inversiones de Fovi-
Foga, incluyendo dentro de ellas a las inversiones del Banco de
Mexico, Banobras, y hasta 1976 las efectuadas por el Indeco y
Codeur, que funcionaban como mecanismos financleros que operan
recursos bancaries, el ritmo de crecimientc de la inversién
disminuye a una tasa de 12.7 anual entre 1973 y 1876, en contras-

te con el incremento resistraao en 1970-1973.

Financiamiento Bancario
PFV . Banchresindeco y Codeur

shﬂhedbhﬂmrns

.0
1873 1974 1975 1976 1977 1978 1970 1881
ATos

Durante el segundo periodo (1877-1982) el crecimiento en este
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tipo de inversiones alcanza una tasa de del 21.3 por ciento,
acentuandose particularmente en los dos Giltimos afies, cuande
crecen a una tasa de 35 por ciento anual.

Por otro lado, el financiamiento para la vivienda de interes
social otorgado por la banca privada y mixta, que es una parte
del monto de recursos antes considerado, observa la misma tenden-
cia: crecipiento elevado hasta 1973, disminucién durante 1974~
1878, y recuperacién-expansién en 1977-1982. Al igual que el
anterior, ete tipo de financiamiento estd vinculade a 1la
evolucidén de la captacidén bancaria y la situacidn financiera, que
durante los ajios setenta sSe vio afectada por los ataques
espaculativos contra el peso, la dolarizacién de los depdsitos

bancarios y la fuga de capitales.

Credito det Sistema Bancario
Para Vivienda de Interes Saocial

()Mnee do Mitlonoe do Posos
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La correlacién de estas variﬁbles con la evolucién financiera se
aprecia en el comportamiento del financiamiento otorgade por la
banca privada y mixta, que crecidé a una taza promedio de 7.3 por
clento en 1970-1973, y de este Gltimo afio y hasta 1978 sufre un
virtual estancamiento (crecimiento del 2.3 por ciento anual),
para tomar un mayor dinamismo en el segundo periodo. Este Gltimo

repuunte es también especialmente notorio en los dos primeros

afios de la decada de los ochenta, cuando se presentan tasasa. das.

crecimiento del 14 por ciento.
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3. Por alimo, los organismos que operaron recursos presupues-
tales, no obstante que el monto es una pequefia proporcién de los
recursos financieros del conjunto de los organismos'y de que su
utilizacién ha sido esporddica y parcial, en el sentido de que se
utilizan como parte de una mezcla de recursos, observa una estre-
cha correlacién con el desempefio del gasto y la inversién pabli-
cos y, debido a la estrecha relacién entre inversidn publica-

crecimiento econdémico, con el crecimiento del PIB.

Dentro del periodo considerado, es a partir de 1977 cuando el
Eastado empieza a destinar recursos presupuestales de clierta
importancia para atender las necesidades habitacionales de 1la
poblacién de Dbajos ingresos, canalizados por conducto de los
organismcs creados a principios de la decada de los setenta, el
Indeco y Codeur. Aun cuando continuaban operando como mecanismos
financieros del sistema bancario, el peso de los recursos f£fis-
cales tiende a ser cada vez mayor debido a que la recuperacidn
crediticia de estos organismos era muy reducida en razén de los
elevados subsldios que otorgaban. De esta manera la acciones de
estos organismos pasaban a depender en mayor medida de la inver-
8ién pablica. Esta dependencia respecto los fondos eatatales es
lo que provoca que a fines de los setenta estos organismos desa-
parezcan, como consecuencia del creciente deficit de)l sector
Piblico que fue imponiendo la necesidad de reducir el nivel del

prasupueasto estatal.
Para ejemplificar esta creciente dependencia de los subsidios
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estatales baste considerar que en 1979, del total ‘de recursos
autorizados al Indeco el, 84.4 por ciento eran recursos
provenientes de los subsidios estatales y sdélo el 15.6 por ciento

eran recursos proplos derivados de las recuperaciones,

3.4 Condiciones Crediticias bajo las que cperan los organismos
piblices de vivienda.

Una caracteristica del financiamiento de fomento otorgade por las
instituciones piblicas durante el pericdo de estudio, es la
creciente brecha entre las condiciones de operacidén financiera de
estas instituciones y las condiciones financieras prevalecientes
en el mercado. Esto es resultado del rezago en las condiciones de
operacién de estos organismos respecto al ritmo de la inflacién,
motivado por las dificultades sociales implicitas en las acciones
tendientes a ajustar la administracidén financiera a las combian-

tes condiciones econdémicas.

El otorgamiento de créditos por parte de los organismes que
componen el Fondo Nacional de la Vivienda, no obstante que el
cambic de orientacién efectuado en 1977 los convierte en organis-
mos financleros, lo cual representaba un retornoc a las concep-
clones anteriores gque enfocaban el problema habitacional comoc de
estricto orden financiero, no toman en cuenta criterios de
racionalizacidén inanciera de tal suerte que la recuperacidén de
sus inversiones son, muy reducidas, lo que limita la ampliacidn de
asus operaclones y con ellc contribuyen al incremento del déficit

habitacional.
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¢Cual es el planteamlento general implicito en las condiciones
crediticias de los organismos de vivienda? Las restricciones
impuestas a los pretatarios deberian buscar evitar el riesgo de
la inversién, 6 influir sobre la adjudicaciédn para dimensionar la
demanda habitacional. Cada uno de estos organismos ha sido creado
para atendeerla demanda especifica de un sector de la poblacidén
demandante ¥ de aqui se deriva la primera restriccidn. El requi-
site fundamental para acceder a un crédito de alguno de los
organismos es que el demandants de crédito pertenezca al sector
que atiende el organismo prestamista y, ademas, que no sea pro-
pletario de una vivienda. El resto de los requisitos exigidos por

los organismos no tiene un finalidad concreta.

Para el caso de los organismos que atienden a los sectores mas
applios de la poblacidén, tales como el PFV, Indeco, Codeur y
Fonhapo, los requisitos impuestos no parecen buscar un obJetivo
especifico, con excepcién del mecanismo bancario que inmpone
requisitos tendientes a asegurar la recuperacidén del crédito,
aunque la acelerxaciédn de la inflacién en el curso del periodo de
aestudio hace fracasar esta exigencia. La principal limitacién
exigida por estos organismos para evitar que la demanda de crédi-
tos no exceda a la oferta de recursos y de. esta manera svitar la
saturacién de las lineas de crédito, estd dada por la desinforma-
cidén y las dificultades de orden burocratico qure enfrentan los
demandantes para acceder a ellas, aunado a la descorganizacidén de
los grupos sociales beneficiarios. Ademés, lo que parece szer la
limitante real mas importante, es la incapacidad de los

demandantes de vivienda para contratar cualquier tipo de crédito
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por blando que sea, debido a la exjgua renta que perciben las
unidades familiares y a la incertidumbre de que esa exigua renta
pueda conservarse o incrementarse en el futuro. Las wunidades
familiares que viven en estas condiciones de pobreza extrema se
excluyen de los mecanismos crediticios debido a que estan incapa-
citadas para asumir un créditec y cumplir con la obligaciones

financieras implicitas.

Los organismos que operan .con recursos provenientes del
presupuesto piblico esté&n limitados, en cuanto a la disposicidn
de sus fondoms, por el valor real de los créditos recuperados y
por la dimensién del presupuesto gubernamental y el deficit
piblico. En cambio, los recursos del Programa Financiero de
Vivienda est&n limitades por la magnitud de 1la captacidn del
sistema bancario y por la politica monetaria, que fija el tamaiio
del ancaje legal y las proporcidén de los créditos que la banca

debe destinar a financiamientes selectivos.

Para el grupo de organismos pertenencientes al Fondo Nacional de
la Vivienda, el objetivo de equlilibrar la relacién ingreso-gasto
astid ausente en su operacién debido a que cuentan con fuentes
constantes de recursos, que ademds tiene una clerta indexacién
informal con la evolucién general de los precios. En wirtud de
que sus recursos provienen de un porcentaje de la nénina salarial
de las empresas, el inpacto del crecimiento de los precios en el
deterioro de =us presupuestos se compensa por la via del
incremento de los salarios. Por esta razdn las inversiones que
realizan estos organismos son en realidad inversiones a fondo

perdido, ya que la recuperacisdn de esos racursos no constituye
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una limitante que llegue a impedir el funcionamiento de estos

organismos. La expansién del capital de estos organismos esta
entonces condicionada por el crecimiento del salario real y el

crecimiento del empleo.

La accién habitacional del Estado estd sustentada en tres sopor-
tes, que determinan su evolucién en el periode analizado: a) Leos
fondos de la vivienda cuentan con recursos constantes y con una
tendencia decreciente, indexados en forma deficlente a la
evolucién general de los precios en la economia; b) Un presupues-
to piblico necesariamnete deficitario, que se intenta corregir al
final del periodo, y que sirve de canal al flujo permanante de
racursos a los organismos que operan con recursos fiscales y; <)
Otro flujo financiero constane derivado, por una lado, de 1la
evolucién de la captacidn del sistema bancario, también con una
tendencia descendente aunque con importantes altibajos, vy, por el
otro, de la contratacion de créditos externos con bances privados

y organismos multilaterales.

Eate conjunto de fuentes de recursos para la vivienda encuentran
durante - 2]l periodo de analisis obstaculos que son superados con
diversas modificaciones en la forma de funcionamiento del sistema
financierc de la vivienda, pero apuntan una tendencia a la crisis
qQue conducird al agavamiento del problema habitacional del pais.
Por una lado el deterioro de los ingresos publicos pof una poli-
tica fiscal regresiva y la evasién fiscal, en contraste con las
necesidades de expansién del gasto publico para sostener la

actividad econdémica y atender las necesidades de los grupos
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sociales deafavorecidos, ‘que conduce a una crisis fiscal del

Estado que se expresa en el desproporcionado aumento de la deuda
piblica externa y alimenta el ciclo de deficit externo-devalua-
cién. La crisis de las finanzas piblicas llevara a la cancelacién
de los organlismos que invierten recursos fiscales en la

construccién habitacional.

Adicionalmente 1la disminuciédn de la captacidn y la dolarizacion
de los depdsitos bancarios, conduce a una disminucién de los
recursos disponibles para financiamiento de vivienda, que sera
enfrentado por dos caminos: primerc extendiéndo el regimen de
encaje legal ha las instituclones bancarias nacionales, y poste-
riormente incrementando la tasa de encaje destinado para finan-
clamiento habitacional. En este renglén del financiamiento de la
vivienda de interes social es en donde la tendencia al deterioro
del monto de recursos disponiobles para este £in encuentra
mejores posibilidades de revertirse. La nacionalizacidn bancaria
vy, paradéjicamente la dificultad estructural de la banca para
otorgar financiamiento de largo plazo, son factores que juegan
en favor de aumentar el financiamiento bancario a la vivienda.
Sin embargo, por la naturaleza de estos rescursos, sdélo pueden
dirigirse a los sectores soclales de altos y medios ingresos, por
lo que es dificil que se constituya en alternativa para la

construccién de vivienda para los sectores populares.

Por aGitimo, 1la fuente de recurscs de los organismos tripartitas
tienen también una tendencia descendente en virtud de la crisis
de la economnia mexicana que se vive en los afios setenta y la

tandencia a profundizarse en los afics posteriores. Esta
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disminucién de recursos es reforzada por la descapitalizacién
sufrida por estos organismos en razén de los bajos niveles de

recuperacidén crediticia.

Bl crecimiento observado en el volumen de recursos operados por
el conjuntoe del sistema financiero de la vivienda durante el
periodo estudiado, reflejado en un crecimiento del numero de
viviendas construidas por el sector publico a una tasa promedio
anual de 10 por ciento para todo el periodo, y en el aumento de
su participacién en la construccién total de vivienda, se presen-
ta en el contexto de esta tendenciz al agotamiento de las fuentes
de recursos. Por ello, no obstante el crecimiento del stock de
viviendas, el déficit historico de viviendas continué aumentando

en los afios estudiados.

De acuedo con datos censales, durante el periodo 1970-1980 el
stock de viviendas crece a una tasa promedio anual de 3.8 por
ciento. Suponiendo que esa tasa de variacién hublera persistido
para 1982, en este affo se habrian incorporado 481,040 viviendas
al stock existente, de las cuales el 25 por ciento habrian sido
producidas con apoyo del financiamiento piblico. Recordemos que
hasta 1971 la participacidén del sector piblico en el incremento
anual de vivienda fue de 7.8 por ciento, mientras que entre 1977-

1980 dicha participacién fue de 18.7 por ciento.

Las condiciones de operacién de los organismos bancarios que
dirigen financiamlento habitacional buscan principalmente contro-—
lar el riesgo de la inversién y por tanto, su premisa principal

es recuperar las inversiones. Esto es resultado de las carateri-
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sticas dal sector social a quien va dirigido ese financiamiento,
que son las capas medias con altos ingresos. Banobras establecia
como requisitos para'otorgar créditos que el beneficiario tuviera
un ingreso familiar que asegurara disponer del 25 por ciente de
ese ingreso para el pago de la vivienda. y no ser propietario de
inpuebles en la zona donde se localizaria su vivienda. Exigia un
enganche de entre 4 y 20 por ciento dependiendo del tipo de
vivienda, y utilizaba amortizaciones constantes o crecientes. En
1870 la tasa de interes contratada oscilé enre 8 y 10 por ciento, .
y para 1976 era de entre 10 y 12 por clento, equivalentes al
Costo Porcentual Promedio de la captacién bancario estimado para
197€ en 11.8 por ciento. Hasta ese afic el financiamiento otorgade
por esta institucién otorgaba un subsidio comparativamente
pequefio, consistente en la diferencia entre al CCP y las tasaa de
interes activas. Los créditos se otorgaban al costo de la capta-
cién de recursos, pero aesas condiciocnes no podran sostenerse
durante el resto del pericdo, porque el proceso inflcionario, el
deterioro de las = condiciones financieras del pais vy la
disminucién de la capacidad de compra de la poblacién, obligarén
a una importante reduccién en el costo financiero de los recursos

desatinados a vivienda.

El PFV eatablecia comc requisito para otorgar créditos que los
beneficiarios: contaran con recurscs suficientes para amortizar el
crédito. Pero también sae otorgaban créditos a benficiarios de
ingresos minimos, a traves del fideicomiso del Banco de México y
algunos organismos dei vivienda, balo condiciones financieras mas

blandas que las impuestas a la vivienda de interés amoclal o

128



‘nedia. Para 1976 los créditos eran otorgados bajo condiciones
£inancia¥as equivalentes al 80.5 por ciento del CPP y hasta 1.02
veces ese pardmetro. Para 1978 el costo financiero oscilaba enre
€2.9 y 868.1 del CPP, y para 1982 era de entre 23.6 y 82.4 por
ciento ese indicador. Este abaratamiento del crédite bancario
habitacional era resultado de la presién ejlercida por la crisis
financiera sobre las tasas de interes pasivas, empujadas al alza
por la competencia gue ejercia el mercado financiero norteameri-
cano para la captacién del ahorro nacional, y que no tenia
correspondencia con los costos internos. Como consecuencia de
este proceso, ol subaidio otorgado por el Estado en el financia-
miento habitacional crecia en la medida en que la crisis fiancie-

ra encarecia los recursos para el financiamiento de la economia.

Sin embargo el precio de las viviendas y las condiciones finan-
cleoras tales como el enganche y el plazo de amortizacidn
contribuian a disiminuir el impacto de ese abaratamiento en el
aumento de la demanda habitacional. Estas condiciones fueron
modificadas a partir del paso de las promocicnes piblicas a las
Promociones privadas de los programas habitacionales. En 1973-
1976 el financiamiento del PFV era aplicado a'traves de pequefias
instituciones a traves de promociones pﬁblicas, para 1977-1980,
predominan la promocién por parte de empresas inmobiliarias pri-
vadas. En tanto que en el primer tipo de’ promocidn se exigia un
enganche de 15X y amortizacién a 15 afios, bajo las segundas el
enganche ascendié al 20% del precio de la vivienda y la tasa de

interes aplicable era mas elevada._15/
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Los Organismos dedicados al financiamiento de la vivienda
popular, es decir, 1a DGHP, posteriormente transformada en CODRUR
¥y el Indecoc, no obstante que sus recursos eran canalizados a
tasas de interes inferiores a las empleadas por el sistema banca-
rio, el conjunto de los requisitos exibles para el otorgamientd
de los créditos estaban dirigidas a raducir a1 riesgo de ff:
inverajones ¥ por otro, a reforzar el control politico de les
habitantes de los asentamientos lrregulares y vecindades ruino-
sas, a quienes dirigian su atencién esds organismos. En el caso
de 1a DGHP-CODRUR, 1la asignacién de viviendas era efectuada
directamente por 1la Confederacién de Orgunizacionéi Populares
(CNOP)._18/, ¥ los requisitos eran contar con un ingreso familigr
proveniente de alguna actividad que les parmitiera hacer frente a
los pagos, partenencer a um nucleo familiar integrado y no poseer

vivienda.

Finalmente en los organismos del Fondo Nacional de la Vivienda,
los raquisitos exigidos se limitan a demcstrar la inscéipcién de
los beneficiariocs dentro del instituto de vivienda, y haber
efectuado aportaciones al menos durtante los Gltimos seis meses

anteriores a la asignacién del crédito.
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V. CONCLUSIONES.

El estudio sobre el sistema de financiamiento de la vivienda nos
permite concluir que su conformacién y desarrollo esti determina-
do por la evolucién de la=z condiciones econémicas y las transfor-
macion de las relacliones de clase. De manera particular podemos

concluir que:

-El problema habitacional, es decir el desfase entre la oferta de
vivienda que la sociedad es capaz de proveer y la magnitud de las
necesidades sociales, es3 una resultante de la ripida urbanizacién
del pais estimulada por la industrializacién y la disclusién de
las relaciones agrarias que llevan a la emigracién de la pobla-

cién hacia los centros urbanos.

-La magnitud de esa poblacién migrante y el ripido crecimiento
demdgrafico, llevan a la formacién de contingentes de fuerza de
trabajo gque la economia urbana es incapaz de absorber y por
consiguiente de proveerles los satisfactores escenciales, como la
vivienda, lo cual, aunado a los bajos salarios y al incumplimien-
to patronal de la obligacién de otorgar viviendas a sus trabaja-
dores, conducen a la formacién de una demanda de viviendas de tal
magnitud que obliga a la intervencién estatal para equilibrar la

oferta habitacional a esas necesidades sociales.

131



-Como el espacio urbanc constituye una fuerza productiva para la
industria, al facilitarle mercados para la realizacién de su
produccién ¥ el lugar de asentamiento para la fuerza de trabajo,
la intervencién del estado en la construccién de viviendas para
los trabajadores, =l ser factor esencial en la reporoduccién de
la fuerza de trabajo, posibilitante de la reproducidén permanante
del proceso de acumulacién de capital, constituye un apoyo funda-

mental para la reproduccidén de la economia capitalista.

~Esa intervencién del Estado constituye una forma de gestion
estatal de la fuerza de trabajo, complementatia.a la gestidn
estatal de los medios de circulaciédn del capital, ambas engloban

a la intervencién del Estado en la acumulacidén del capital.

~Easta funcién del Estado es resultado de que su papel en la
sociedad contemporianea no se limita exclusivamente a la domina-
cién politica, como forma de justificar y mantener el dominio de
las clases dirigentes, sino que el Estado cumple la funclén de
conatruir el consenso de los gobernados hacia el sisitema’ de
dominacién. Esto lleva a la conclusion de que el Estado reguiere
no =mélo de un aparato politico para cumplir sus fines, <tambien
requiere de la conformacién de una aparato econdmico que utiliza
para poner en practica el segundo aspecto de su funciéﬁ =ocial,

del cual forma parte el sistema financiero de la vivienda.

~La intervencjion del Estado en la creacién de loz medios de
circulacién material del capital y la gestién estatal de la
fuerza de trabajo, son dos actividades que corren paralelas a la

conformacién del aparato econdmico del Estado iniciada a partir
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de la fase posrevolucicnaria. Esta intervencidén se expresa en la
promulgacién de ordenamientos juridicos e institucionales que
constituyen el disefio de la politica de urbanizacién, presentada
a travéa de un proceso continuo que tiende a la configuracidén del
aparatc legal e inatitucional para la instrumentacién de esa
prolitica. Este proceso de creacidén de la politica de urbanizacién
¥y la politica habltacional, expresa las cambiantes condiciones
sociales y la modificacidn en al curso del desarrcllo del Mexico
posrevolucionario, de grupo sociales y sectores de clase en una
reestructursaciédn de loa blogues de poder, a loa que responde la

politica global,

-Hasta 1970 la politica habitacional del Estado mexicano, en el
dmbito financiero, se cencretaba en la canalizacién del ahorro
bancario hacla la conatruccién de viviendas. Hasta ese momento la
vida urbana sra dominada por la irrupcién de las capas medias de
la poblacién en un proceso de movilidad soclal que era determina~
do por las condiciones de crecimiento econémico ¥y por gque la
migracién campo-ciudad no alcanzaba todavia volamenes criticos

para la absorcidn industrial.

-A partir de ese afioc 1la politica habitacional se dirige mas
decididamente a atender las necesidades habitacionales de los
trabajadores de los sector publice y privado, marginados de este
satisfactor debido al incumplimiento patronal. del precepto
conatitucional que obligaba a dotar de viviendas a sus trabaja-
dores, y a los nuevos pobladores u}banoa. llegados a las ciudades

por  la disolucién de las relaciones agrarias y la crisis de lIa
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produccién agricola, iniciada desde fines de los aflos sesenta.
Esta nueva orientacién de la accién habitacional del Estado
representa el camblo en la perspectiva astatal que deja de ver en
en el problema habitacional causas Gnicamente fianncieras, para

acentuar ahora una causalidad socio-econémica mas compleja.

-La operacidén del sistema financiero de la vivienda refuerza el
control estatal de los trabajadores por conducto del somentimien-
to y control de las grandes centrales sindicales . El conjuntc de
los trabajadores de las empresas privadas son en mayor medida los
benaficlarios del sistema financiero de la vivienda, y en espe-
cial 1los trabajadores corganizados en sindicatos pertenecientes a

esas centrales.

— El papel del Estado en el financiamiento habitacional, aunque
crecliente, es insuficiente debido a que es inferior al desewperio
habitacional de los sactores privado y social, en particular de
este Gltimo, que comprende los sectores populares urbanos que
acceden 2 ese satisfactor mediante procesos de autocontruccién de
vivienda que les proporciona habitaciones precarias e inadecua-~
das, que por sus condiciones de durabilidad que favorecen su
répido deterioro, contribuyen al aumento del deficit habitacional

eon el mediano plazo.

- Existe una elevada correlacién entre el proceso de
encarecimiento de 1a construcién de viviendas, debido al proceso
inflacionario que es eapecialmente acelerado en la industria de
la construceién, ¥y la t?ndencia al abaratamiente del credito

habitacional proporcionado por el aistema financiero de 1la
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vivienda que se expresa en el otorgamiento de mayores subsidios

por parte del Estado.

-~ Por ultimo, debido a que las fuentes de recursos de los

organismos definidos dentro del sistema de financiamiento de 1la

vivienda presentan una tendencia al abatimiento. debido al agota-

miento del patrén de acumulacidn de la economia mexicana, que se
expresa en la crisis econdmica y sus repercusiones en los planos

fiscal y <financiero, es de esperarse mayores dificultades para

la canalizacién de recursos a ese fin, y por consiguiente el

agravamiento de la problemé&tica habitacional.
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