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PRESENTACION

La intervencién del Estado mexicano en materia habitacional ha
sido particularmente importante desde los afos setenta, y ha consti-
tuido uno de los factores que han incidido en el mejoramiento de
las condiciones de vivienda en el pafs. La investigacién de Schtein-
gart y Solis (1995) revela que 44.8% del incremento total de vi-
viendas, entre 1980 y 1990, ha sido producto de los programas
del gobierno, lo que da cuenta del gran impacto que ha tenido el
sector publico en la produccién de este bien. Sin embargo, no se
pueden extrapolar los beneficios de la politica estatal de vivienda
a toda la poblacién del pais, ya que, como se vera en este traba-
jo, ésta sélo ha favorecido a algunos sectores muy especificos —los
trabajadores asalariados, los burécratas, la poblacién de ingre-
sos medios, los grupos sociales organizados, etc.— y, dentro de
estos grandes grupos, sélo una pequeiia parte ha logrado acceder
a los créditos proporcionados por las instituciones viviendistas.

La politica de vivienda de un gobierno en particular estd
determinada principalmente por el modelo de desarrollo econé-
mico adoptado, por las posibilidades financieras del Estado, por
la forma de intervencién de los distintos actores sociales involucra-
dos en los procesos habitacionales y su peso econémico y politco,
por los aspectos culturales y de desarrollo tecnolégico de un pais, asi
como por el grado de influencia de las orientaciones ideolégicas
predominantes en las agencias internacionales de ayuda.

La intervencién estatal en materia habitacional ha constitui-
do un tema muy importante de los estudios urbanos en México.
Se han realizado distintos trabajos, algunos de los cuales, desarro-
llados principalmente a mediados de los anos setenta, presentan
una visién abarcativa de lo que ha sido la accién habitacional del
Estado; otros posteriores, en cambio, se centran en el andlisis

13



14 DEL INTERVENCIONISMO ESTATAL

de algunas instituciones en particular. A principios de los noven-
ta se produjeron transformaciones fundamentales en la politica
de vivienda que implicaron su reorientacién y un diferente papel
adoptado por el Estado. A pesar de su relevancia, este aspecto ha
sido un tema poco estudiado por el sector académico. Esto plan-
tea la necesidad de realizar nuevos estudios que proporcionen un
panorama actualizado de la intervencién estatal en la materia
y permitan entender con qué aspectos se vinculan los cambios y
cuales han sido sus principales efectos.

El objetivo central de este trabajo es analizar las transforma-
ciones fundamentales mas recientes de las politicas y programas
de vivienda en México, vinculdndolas con los cambios que se han
ido presentando y con las orientaciones predominantes de la poli-
tica habitacional en otros paises.

Las cuatro principales interrogantes que guiaron este trabajo
fueron las siguientes: ¢qué papel ha desempeiiado el Estado a través
de su politica habitacional? {Cudles han sido las tendencias gene-
rales de la politica de vivienda en México y cémo se han refle-
jado en ésta las recomendaciones de los organismos internacio-
nales que inciden en esta materia? {Cudles son los cambios mas
importantes que ha venido presentando dicha politica, particular-
mente en los dltimos afnos, y a qué han correspondido? {Qué agen-
tes y grupos sociales han sido los principales beneficiarios de la
accién habitacional del Estado?

Partimos de la hipétesis de que la nueva politica de vivienda,
adoptada a principios de los afios noventa, implica un cambio en
el papel que desempefia cada uno de los actores que intervie-
nen en la produccién habitacional y es producto de una nueva
correlacién de fuerzas entre éstos. Otras hipdtesis, de caracter
mas especifico, apuntan a que estos cambios han traido apareja-
dos tres aspectos. El primero se refiere a una mayor especializa-
cién de las instituciones de vivienda en cuanto al sector al que
dirigen sus acciones y, en este sentido, se enmarca dentro de los
principales lineamientos de politica de las agencias internaciona-
les de ayuda en la materia. El segundo consiste en el replantea-
miento de los sistemas financieros de los programas habitaciona-
les, que demandan un mayor nivel de ingresos de su poblacién
objetivo, lo cual conduce a una disminucién del acceso de los mas
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pobres a la vivienda. El dltimo aspecto se relaciona con una ten-
dencia general a la individualizacién de los procesos de gestién.

Con el fin de presentar un panorama que incluya los princi-
pales elementos que conforman la politica habitacional del Esta-
do, para el desarrollo de este trabajo se eligieron los siguientes
¢ejes de anadlisis: I) el marco normativo, legislativo y programatico,
en el que se analiza el papel que se define para el gobierno, los
objetivos y prioridades que se establecen, hacia quién se preten-
de dirigir los programas y las estrategias referentes a la provi-
sién de suelo; 2) las instituciones, considerando los principales
programas que desarrollan, su forma de trabajo y su participacién
en la produccién total del sector publico; 3) el financiamiento,
que incluye las diversas fuentes de recursos, las condiciones cre-
diticias, el nivel de subsidios y su procedencia; 4) los sistemas de
promocién, gestién y asignacién de créditos, haciendo énfasis en
los actores que intervienen; 5) el proceso de produccién de las ac-
ciones habitacionales, enfatizando en la forma de adquisicién del
suelo y el desarrollo de las obras (actores que intervienen); 6) el ti-
po de acciones producidas y, finalmente, 7) los resultados de la
accién habitacional del Estado, en cuanto a produccién y recursos
invertidos, y los principales agentes sociales y sectores de la pobla-
cién que se han beneficiado con ésta.

Para desarrollar el andlisis global de la politica de vivienda
entre 1972 y 1994, este estudio se divide en dos etapas. La prime-
ra abarca desde 1972 hasta 1988 y se caracteriza, a grandes rasgos,
por un mayor intervencionismo del Estado en el sector habitacio-
nal, sin presentarse cambios importantes en las instituciones. La
segunda etapa, corresponde a la administraciéon de Carlos Sali-
nas (1989-1994), durante la cual, en contraste, se presenta una
desregulacién en dicho sector y el Estado adopta un papel me-
nos intervencionista (muy relacionado con las llamadas “estra-
tegias facilitadoras”)! en el marco de un reforzamiento general de
la ideologia neoliberal y de la influencia de las agencias interna-
cionales de ayuda.

! Las “estrategias facilitadoras” han sido promovidas desde principios de los
anos noventa por el Centro de las Naciones Unidas para los Asentamientos Hu-
manos (UNCHS, Habitat) y por el Banco Mundial.



16 DEL INTERVENCIONISMO ESTATAL

Las instituciones publicas de vivienda se dividieron en tres
grandes tipos, tomando en cuenta los sectores sociales a los que
se destinan predominantemente sus acciones: las que dirigen su
produccién a los trabajadores asalariados de bajos ingresos; las que
atienden a la poblacién mas pobre, no asalariada, y aquellas cuya
poblacién objetivo son los sectores medios. Esta clasificacién per-
mite tener una visién global de lo que es el sistema institucional
de vivienda en México y de cudles grupos de la poblacién han si-
do los principales beneficiarios en las diferentes etapas.

Se eligieron dos instituciones para estudiar con profundidad
algunos de los cambios presentados en el sector de la vivienda: el Ins-
tituto del Fondo Nacional de Vivienda para los Trabajadores (Info-
navit) y el fideicomiso Fondo Nacional de Habitaciones Populares
(Fonhapo). El primero, porque fue creado en la etapa de mayor
intervencionismo del Estado y porque su forma de gobierno tripar-
tita (sectores publico, privado y social) refleja claramente la orien-
tacién de la politica social de los afios setenta; por el peso que este
instituto ha tenido en la produccién total de vivienda y porque en
sus mas de 25 anos de funcionamiento ha pasado por distintas
etapas de cambio en su forma de trabajo y politicas financieras. Des-
de 1992 este organismo ha experimentado reformas profundas
que tipifican las nuevas orientaciones en la politica de vivienda.

En cuanto al Fonhapo, su seleccién respondié a que se tra-
ta de un organismo creado a principios de los afnos ochenta, que
destina su produccién a la poblacién mas pobre, no asalariada,
siendo su actividad muy importante durante la etapa de crisis eco-
némica de los aflos ochenta. Presenta caracteristicas innovadoras
en los mecanismos de crédito y promocién habitacional muy rela-
cionadas con otras experiencias de instituciones habitacionales en
paises del tercer mundo, apoyadas por las agencias internacionales
de ayuda. Este fideicomiso aparecié en un momento de apertura
politica del gobierno mexicano, en el contexto de una fuerte pre-
sién de los grupos sociales organizados demandantes de vivienda
y de las ONG que los apoyan. Recibié ayuda del Banco Mundial y
también presenté cambios importantes durante los afios noventa.?

2 Aproximadamente desde 1997 el Fonhapo se encuentra en proceso de liqui-
dacién.
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Las fuentes de informacién utilizadas para este trabajo inclu-
yen tanto fuentes bibliograficas, documentos técnicos y estadis-
ticas de las instituciones, como entrevistas con funcionarios pu-
blicos, constructores y promotores de grupos sociales, asi como
datos que he extraido de mi propia experiencia como trabajado-
ra de una empresa constructora de vivienda.

En la introduccién a este trabajo se presentan de manera ge-
neral las principales tendencias internacionales en la politica habita-
cional hasta la década de los ochenta, para abordar posteriormente
los cambios en dichas tendencias durante los noventa. Particular-
mente se analizan las orientaciones y recomendaciones de las dos
principales agencias internacionales de ayuda, el Banco Mundial
y el Centro de las Naciones Unidas para los Asentamientos Huma-
nos (UNCHS-Hibitat). Este constituye el marco general bajo el cual
se analiza, en los siguientes capitulos, la politica habitacional del
Estado mexicano.

El primer capitulo se refiere a la politica de vivienda instrumen-
tada en México hasta 1988 y estudia particularmente la accién ha-
bitacional del Estado durante los setenta y ochenta en el contexto
econémico y politico de esas décadas. Se presenta el marco legis-
lativo y programatico del sector habitacional, la accién de los di-
ferentes tipos de instituciones y los cambios que se fueron pro-
duciendo en ambos. También se hace referencia a las fuentes de
recursos de cada programa y al monto de los recursos fiscales
asignados al sector, y se analiza cudles grupos de la poblacién y
actores sociales resultaron mayoritariamente beneficiados por los
programas de vivienda. El estudio de la politica habitacional apli-
cada durante el sexenio de Carlos Salinas (1989-1994) se desarrolla
en el segundo capitulo, utilizando un esquema de andlisis similar al
del capitulo anterior, con énfasis en los cambios fundamentales
surgidos a principios de los afios noventa, vinculandolos con las
recomendaciones de las agencias internacionales y con el modelo
de desarrollo adoptado por el Estado mexicano orientado hacia
la desregulacién econémica. El siguiente capitulo estd referido al
Infonavit, comprende un anilisis completo de esta institucién,
incluyendo la reforma fundamental que experimenté desde 1992.
Se resaltan los cambios que se han ido presentando en este orga-
nismo y su articulacién con la correlacién de fuerzas existente en
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los distintos momentos entre los actores que participan en la toma
de decisiones y con las principales recomendaciones de las agen-
cias internacionales. El capitulo dedicado al Fonhapo pone par-
ticular acento en el andlisis de su sistema de promocién, que in-
cluye la participacién de la comunidad en los procesos de gestién
y produccién, hecho que constituye una de las caracteristicas dis-
tintivas de este organismo.

En el capitulo final, a manera de conclusiones, se hace una com-
paracién entre las dos etapas de la politica de vivienda estudiadas
(1972-1988 y 1989-1994) y se analiza la concordancia entre la ac-
cién de las diferentes instituciones y las estrategias establecidas en
el marco normativo, asi como la vinculacién de los cambios expe-
rimentados por la politica habitacional con los lineamientos pro-
puestos por las agencias internacionales. Por ultimo, se realiza
una breve reflexién sobre el desempefio mas reciente de la politi-
ca habitacional,® marcando las tendencias mas visibles que se han
venido presentando, con la finalidad de plantear algunas pro-
puestas sobre nuevas lineas de investigacion.
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INTRODUCCION
LAS POLITICAS DE VIVIENDA Y SUS CAMBIOS
AL INICIO DE LOS ANOS NOVENTA.
UNA PERSPECTIVA INTERNACIONAL

TENDENCIAS HASTA LA DECADA DE LOS OCHENTA

Los gobiernos de los paises europeos y de Norteamérica comenza-
ron a intervenir en los aspectos sociales a principios del siglo xx,
centrandose sobre todo, en los sectores referidos a la salud, la edu-
cacion, la infraestructura y los servicios urbanos, para atender las
grandes y mas inmediatas demandas sociales generadas por el
proceso de urbanizacién. Sin embargo, la intervencién estatal en
el sector habitacional atin no se consideraba como prioridad, fun-
damentalmente porque la vivienda es un bien caro que requiere
de grandes inversiones con un largo periodo de rotacién de capi-
tal, que los gobiernos no estaban en posibilidad de realizar. No
fue sino hasta los afos cincuenta, durante los cuales la gran es-
casez de vivienda se hizo patente, generando fuertes presiones
sociales, cuando los estados se encontraron mas fortalecidos eco-
némicamente y en condiciones de intervenir en la solucién del
problema habitacional. Dicha intervencién fue particularmente
importante hacia mediados de la década de los setenta.

Las primeras acciones en materia habitacional de los gobier-
nos de paises desarrollados datan aproximadamente de la segun-
da década del siglo y, en general, se refirieron a la vivienda bajo el
régimen de arrendamiento. Desde la primera guerra mundial en
Inglaterra (CIDAC, 1991) y desde 1948 en Francia, se implanté el con-
trol de alquileres, como una medida para ayudar a resolver el pro-
blema de vivienda de los sectores populares (Castells, 1983). Estas
primeras intervenciones consistieron en imponer regulaciones al

21
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mercado, pero tuvieron escasos efectos, dado el enorme incremen-
to de la poblacién urbana y, con ello, el de la demanda de vivienda.

Alrededor de los afios cincuenta, los gobiernos comenzaron a
invertir en la produccién masiva de vivienda, desarrollando im-
portantes proyectos; asi, en casi todos los paises del Norte se cons-
truyeron grandes bloques habitacionales para los trabajadores. La
realizacién de dichos proyectos era percibida como una forma de pro-
porcionar alojamiento a los sectores populares urbanos y ade-
mds como una manera de incidir en el crecimiento ordenado de
las ciudades. Por otra parte, el desarrollo de conjuntos habitacio-
nales también tenfa como objetivo impulsar a la industria de la cons-
truccién, con sus consiguientes efectos multiplicadores en la econo-
mia y en la generacién de empleos.

En general, este esquema de vivienda implicaba altos grados
de subsidio del Estado hacia los beneficiarios. Se crearon institu-
ciones publicas de vivienda, en las que el capital estatal tenia una
gran participacién, o bien se lograba captar recursos del sector
privado para el financiamiento de la accién habitacional del Es-
tado. Detrds de esto prevalecia el concepto de un Estado provee-
dor del bienestar social, de que los subsidios eran necesarios en
los programas sociales y que ademas debian beneficiar a grandes
sectores de la poblacién (trabajadores asalariados, sectores medios,
obreros, etc.). Era la etapa del llamado “Estado benefactor”, uno
de cuyos objetivos fue elevar el salario indirecto de los trabajadores
para lograr mayor campo de consumo y asi incentivar la produc-
cién de bienes y servicios y el crecimiento de la economia. De esta
forma, el acceso a los programas estatales de vivienda era una pres-
tacién de los trabajadores, es decir, parte de su salario indirecto.

Inicialmente, en la mayoria de los paises, las viviendas produ-
cidas por los programas estatales se asignaron bajo el régimen de
arrendamiento, lo que implicé que el grado de subsidio fuera su-
mamente alto, ya que la recuperacién de la inversién era muy len-
ta. Ademas, al ser el Estado propietario de las viviendas, éste de-
bia asumir la responsabilidad de su mantenimiento, lo que hacia
aun mas lenta la recuperacién. Por esta razdn, en casi todos los
paises, se dispuso después a asignar las viviendas bajo el régi-
men de propiedad privada, otorgando créditos a los beneficiarios
en condiciones blandas, lo cual implicaba también la existencia de
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considerables subsidios, pero menores que en el caso del arrenda-
miento (CIDAC, 1991 y UNCHS, 1995).

Durante la década de los ochenta se presentaron modificacio-
nes importantes a la politica de vivienda de los paises desarrolla-
dos. Los cambios en la orientacién politica de muchos gobiernos
hacia el neoliberalismo incidieron en su forma de intervencién en
materia habitacional. No obstante que casi todos estos paises fue-
ron transformando sus politicas habitacionales, ain habia mucha
divergencia entre éstos y no existia consenso sobre cudl debia ser
el papel de los gobiernos respecto a la vivienda.

Por ejemplo en Inglaterra, que hacia 1980 tenia uno de los ma-
yores porcentajes de familias viviendo en unidades producidas
por el Estado, los cambios fueron drasticos. Los recursos de los
gobiernos locales para desarrollar programas habitacionales se re-
dujeron considerablemente, cayé la produccion de vivienda en
renta y se ofrecieron incentivos para que los inquilinos compra-
ran la suya. En otros paises como Suecia, Noruega y un po-
co menos en Francia, aunque usualmente se permite la accién del
mercado para ofrecer una variedad de tipologias y formas de
tenencia, la vivienda social para renta y las cooperativas todavia
constituyen opciones abiertas para gran cantidad de familias y, en
algunos casos, existe una importante intervencién gubernamental
en el aprovisionamiento de suelo. La promocién privada con ga-
nancias restringidas es también un esquema bastante comun en
estos paises. En Estados Unidos, en cambio, se favorece la provi-
sién de vivienda por el mercado, la intervencién gubernamental
es muy limitada y se dirige sélo hacia aquella poblacién que ca-
rece de medios para adquirir una vivienda en condiciones co-
merciales. Hay muy poco apoyo para iniciativas comunitarias de
autoconstruccién, la mayor parte de la oferta habitacional es pro-
ducida por promotores y constructores privados y la tierra es
adquirida en el mercado (UNCHS, 1995).

Se puede decir que los cambios en los ochenta en la poli-
tica habitacional de los paises del norte, consistieron, en gene-
ral, en la disminucién de la participacion del Estado en el aspec-
to financiero y en la desregulacién, para permitir mayor juego de
las fuerzas del mercado. No obstante, en muchos casos se con-
servaron las mismas instituciones creadas por el Estado del bien-
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estar, aunque con menor capacidad de influencia y menos re-
cursos.

En los diferentes paises de América Latina, la creacién de los
primeros organismos habitacionales comenzé alrededor de la prime-
ra mitad del siglo XX; sin embargo, su accién fue bastante limitada.
Recién en los anos sesenta se present6 un importante crecimien-
to de la inversién estatal en vivienda, apoyada financieramente por
la Agencia Internacional para el Desarrollo (AID), el Banco Inter-
americano de Desarrollo (BID) y el Banco Mundial. Se organiza-
ron nuevos sistemas financieros de capital combinado (estatal y
privado) cuyo objetivo era la produccién masiva de vivienda (Nu-
fiez, Pradilla y Schteingart, 1982).

También, en casi todos los paises latinoamericanos se crearon
“sisternas de ahorro y préstamo”, para lo cual se realizaron cam-
bios en la legislacién que rige el sector financiero y, en general,
aparecieron nuevos organismos financieros de vivienda o se
reorientaron hacia este fin otras instituciones crediticias y banca-
rias ya existentes. El capital de dichas instituciones provenia de las
captaciones de la banca derivadas del ahorro privado, asigna-
ciones presupuestales del gobierno federal y de los créditos pro-
porcionados por las agencias internacionales de ayuda. Estos
organismos comenzaron a producir grandes bloques de vivien-
das, pero, a diferencia de lo que inicialmente ocurrié en los pai-
ses desarrollados, éstas se asignaron predominantemente bajo el
régimen de propiedad privada mediante créditos individuales.!
Los beneficiarios de dichos créditos se localizaron, en general, en
los estratos de ingresos medios (15 a 20% de la poblacién), da-
dos los requisitos de acceso a los programas (Pradilla, 1987).

Durante los anos setenta, la intervencién habitacional del
Estado crecié de manera importante con la creacién en México,
Venezuela, Colombia, Guatemala, etc., de nuevos organismos
caracterizados por mayor participacién financiera del gobierno,
que a través de nuevas leyes impositivas logré constituir fondos
cuantiosos de financiamiento y promocién de vivienda para tra-

1 Sin embargo, todavia en los afios sesenta, también se produjeron algunos
conjuntos habitacionales construidos para renta, pero su impacto fue muy escaso,
a diferencia de lo sucedido en los pafses desarrollados.
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bajadores asalariados, combinando capitales privados e interna-
cionales (Nuiez, Pradilla y Schteingart, 1982).

La produccién de vivienda se incrementé de manera impor-
tante y se logré el acceso de nuevas capas de asalariados al merca-
do habitacional, gracias a los sistemas de crédito que presentaban
condiciones muy favorables para los beneficiarios; sin embar-
go, estas instituciones alcanzaron a cubrir un porcentaje muy
pequeiio de su demanda, lo cual provocé criticas hacia los gobier-
nos. Otro efecto importante de la accién de estos organismos, que
produjeron (y producen hasta la fecha) fundamentalmente vivien-
da terminada, es su impacto en el crecimiento de la industria de
la construccién y en la generacién de empleos (Niiez, Pradilla y
Schteingart, 1982).

Estos nuevos organismos también desarrollaron grandes conjun-
tos habitacionales asignados bajo el régimen de propiedad privada
que incidieron de manera importante en los modelos de creci-
miento urbano. “En estos esquemas de vivienda, el Estado raramen-
te estableci6é todo un sistema productivo,2 su tendencia mas bien
fue a que las instituciones funcionaran como agentes técnicos, fi-
nancieros, comerciales o ‘clientes’ del sector privado de la cons-
truccion, con el cual se subcontrataba la produccién o se apoyaba
y se financiaba” (Pradilla, 1987: 50).

La aplicacién de estos programas habitacionales, que ha si-
do de gran trascendencia en muchos paises de América Latina,
no ha tenido un fuerte impacto sobre las condiciones de vida de
las mayorias urbanas, porque el esquema generalizado para el alo-
jamiento de la poblacién mds pobre es el de los asentamientos
irregulares, con viviendas precarias autoconstruidas y caracteri-
zados por la ausencia o mala calidad de los servicios.

Esta misma tipologia de vivienda fue la que inspiré, a fines de
los sesenta y principios de los setenta, las teorfas de John Turner
y de sus seguidores sobre la vivienda popular (La habitacion como
verbo, y Libertad para construir) y la mistificacién de la autocons-
truccién como una forma de produccién habitacional en la que el

?En América Latina, se conoce un solo caso en que se cre6 una empresa
constructora estatal: en Chile, en la época de la Unidad Popular (Pradilla, 1987).



26 DEL INTERVENCIONISMO ESTATAL

usuario es “libre” gestor y productor de su vivienda, la cual le per-
mitird posteriormente lograr mejoras econémicas. Estas teorias
criticaban lo que los programas estatales habian venido haciendo
y defendian la vivienda popular autoconstruida.

Influido por esta corriente de pensamiento, el Banco Mun-
dial comenzé en 1972 a otorgar créditos a paises subdesarro-
llados, principalmente de Africa y Asia, para el desarrollo de
proyectos de lotes con servicios y mejoramiento de barrios de tu-
gurios. Se planteaba “la sustitucién del suministro total de vivien-
das publicas por la asistencia del gobierno a la construccion privada
de vivienda” (Banco Mundial, 1994: 59), reconociendo que la for-
ma legal de la produccién habitacional estaba fuera del alcance
de las mayorias urbanas y que ademads los gobiernos habian incu-
rrido en fuertes subsidios en sus programas, que no habian lle-
gado a la poblacién mds necesitada. Esta politica fue adoptada
por el banco durante toda la década de los setenta, centrandose
en este tipo de proyectos bajo el sistema de autoayuda y autoad-
ministracién, cuyos objetivos fueron: el suministro de viviendas
accesibles y adecuadas para familias pobres; la recuperacién de
costos con cargo a los beneficiarios (eliminacién de subsidios), y
la posibilidad de repeticién de los proyectos por el sector privado
(Banco Mundial, 1994). En América Latina, esta primera etapa de
las politicas habitacionales del Banco Mundial tuvo una influen-
cia considerable, sobre todo en Colombia y Centroamérica, no asi
en el caso de México.

Desde fines de la década de los sesenta, algunos gobiernos
latinoamericanos comenzaron a crear instituciones que desarro-
llaban programas de autoconstruccién, lotes con servicios, vivien-
da progresiva, ayuda mutua, etc. En general, financiaban su ac-
cién principalmente con recursos transferidos de manera directa
por el Estado, a diferencia de las instituciones productoras de
vivienda terminada, en las que las principales fuentes de finan-
ciamiento provenian del sector privado (patrones y la banca). Sin
embargo, en general, la accién de estos organismos no tuvo mu-
cho alcance debido a la escasez de los recursos fiscales que utili-
zaban para sus acciones.

Generalizando, la intervencién habitacional del Estado en Amé-
rica Latina durante los afios setenta se dio a través de tres moda-
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lidades: el otorgamiento de créditos individuales para la adquisi-
cién, ampliacién o mejoramiento de la vivienda; la promocién
directa o en asociacién con el capital privado de conjuntos habita-
cionales de vivienda terminada que, en la mayoria de los casos, se
asignaron a los sectores medios, y los programas de autoconstruc-
cién y lotes con servicios destinados a la poblacién de menores re-
cursos (Pradilla, 1987).

Durante los afios ochenta, en los paises del sur se empeza-
ron a presentar cambios en la intervencién de los gobiernos en
materia habitacional. Esos cambios se explican por: mayor orien-
tacién hacia el mercado promovida por algunos paises desa-
rrollados y por las agencias multilaterales de ayuda; la crisis eco-
némica que se vivié en esa década, la cual limit6 la capacidad de
los gobiernos para el desarrollo de grandes proyectos habitacio-
nales con altos costos y subsidios; la emergencia de presiones de-
mocratizadoras de los grupos sociales y de algunas agencias inter-
nacionales que demandaban mayor apoyo a las organizaciones
comunitarias, a las ONG y la participacién en los programas de vi-
vienda;® la mayor fuerza adquirida por los movimientos feminis-
tas que se manifestaban contra la discriminaciéon en el acceso a la
vivienda y los servicios; la disminucién del financiamiento de las
agencias multinacionales para el desarrollo de proyectos habi-
tacionales (especialmente el Banco Mundial y la US-AID); y el
desarrollo del “enfoque facilitador” en la Estrategia Global de Aloja-
miento formulada en 1987 (UNCHS, 1995).

A principios de Jos ochenta se produjo un cambio significati-
vo en la politica de vivienda del Banco Mundial. Los créditos para
proyectos de lotes con servicios se fueron desplazando gradual-
mente hacia las instituciones financieras de vivienda. Los objeti-
vos de esta politica fueron crear intermediarios financieros auté-
nomos con capacidad de conceder préstamos hipotecarios a largo
plazo a las unidades familiares de ingresos bajos y medianos y re-
ducir y reestructurar los subsidios a la vivienda, haciéndolos mas
transparentes y aplicindolos con criterios mas selectivos (Banco
Mundial, 1994).

3 Fueron estas mismas presiones las que promovieron la inclusién del “dere-
cho a la vivienda” en el movimiento en favor de los “derechos humanos”.
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Este cambio marca el comienzo de una segunda etapa en la ope-
racién del banco, que se relaciona con el dominio del neolibera-
lismo y la adopcién de politicas de estabilizacién y ajuste estruc-
tural en los paises fuertemente endeudados, como condicién
para los préstamos de los organismos internacionales (Pugh,
1994). Dichas politicas de ajuste y estabilizacién se instrumenta-
ron en casi todos los paises de América Latina, en cambio, la poli-
tica de vivienda del Banco Mundial no influy6 tanto los programas
habitacionales de los paises de la regién. En general, en los afos
ochenta, se mantuvieron las mismas instituciones creadas en las
dos décadas anteriores sin grandes modificaciones y se hicieron
algunos ajustes a sus esquemas financieros para que se adecua-
ran al fenémeno inflacionario que se presenté durante este pe-
riodo.

Los ANOS NOVENTA: INFLUENCIA DEL BANCO MUNDIAL
Y DEL CENTRO DE LAS NACIONES UNIDAS PARA
LOS ASENTAMIENTOS HUMANOS

Durante los dltimos afios de la década de los ochenta, las politicas
de vivienda se fueron transformando de la “provisién™ al enfo-
que “facilitador”. Dos iniciativas internacionales promovieron este
nuevo enfoque: la primera fue la Estrategia Global de Vivienda al
afno 2000, desarrollada en 1988 por el Centro de las Naciones Uni-
das para los Asentamientos Humanos (UNCHS, Habitat) y la segun-
da fue el Programa de Politica Urbana y Desarrollo Econémico del
Banco Mundial en 1991, del que se derivé el documento de politica
habitacional, Vivienda: un entorno propicio para el mercado habitacional 5
de 1993. Por la importancia que revisten a escala mundial estas dos
iniciativas, en los siguientes parrafos abordaremos sus principales
aspectos, para obtener un marco de referencia que nos oriente en
el anilisis de los cambios de la politica habitacional en México.

4 Este concepto se refiere al papel del Estado como proveedor de vivienda, lo
cual implicaba mayor intervencionismo.

5 Este documento fue publicado por primera vez en inglés en 1993 con el titu-
lo Housing: Enabling Markets to Work y en 1994 se public6 en espanol.
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El Banco Mundial, desde los setenta se habia convertido en la
principal institucién que otorgaba créditos para programas habi-
tacionales a los paises subdesarrollados. Veremos a continuacién
algunas conclusiones importantes que este organismo obtuvo de
la evaluacién de su accién en las ultimas dos décadas. De acuer-
do con ellas, el medio macroeconémico de los paises afecta la
oferta y la demanda de vivienda; las normas y regulaciones im-
puestas por los gobiernos influyen de manera importante en el
desempefio del sector habitacional; el sector de la vivienda no es-
tructurado (informal) contribuye de manera importante a la solu-
cién del problema habitacional y constituye un cuantioso sub-
mercado que mejora a través del tiempo; los proyectos aislados de
lotes con servicios y mejoramiento de barrios de tugurios tienen
efectos limitados; la atencién debe desplazarse hacia el sector de
la vivienda en su conjunto y hacer hincapié en la reforma institu-
cional de los gobiernos, mas que en el desarrollo de proyectos; la
importancia asignada por los préstamos del banco a la poblacién
mds pobre, debe mantenerse (Banco Mundial, 1994).

Estas conclusiones marcaron a su vez el principio de una ter-
cera etapa en la politica de vivienda del Banco Mundial. Ya desde
la década de los ochenta (segunda etapa), la practica del banco
habia abarcado aspectos mas amplios del sector habitacional, rela-
ciondndolo con el sistema financiero y con el contexto cambiante
de las economias dependientes; sin embargo, todavia permane-
cian vacios en lo que respecta a la vinculacién de la vivienda con
el desarrollo urbano y con la economia (Pugh, 1993). En esta ter-
cera fase se pretende superar dichas limitaciones, entendiendo a
la vivienda como un sector econémico importante y productivo,
que tiene amplias repercusiones en el desempeno econémico glo-
bal y también como un mercado Unico que abarca distintos sub-
mercados y que obedece a la ley de la oferta y la demanda (Banco
Mundial, 1994).

El principio fundamental de la nueva politica habitacional del
banco, elaborada a comienzos de los noventa, es el crecimiento y
desarrollo del “sector de la vivienda en su totalidad” en su con-
texto urbano y nacional. Se vincula a la vivienda con la economia
urbana, considerando el desarrollo de ambos sectores (urbano y
habitacional) como un vehiculo para el crecimiento de la econo-
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mia en general. El concepto del “sector vivienda en su totalidad”
se entiende como un elemento que incluye a los mercados de cons-
truccién, financiamiento, transaccién, materiales, servicios profe-
sionales, etc. Asi, se ubica al sector habitacional “en el punto de
interseccién de los sistemas financieros, la politica econémica, la
politica social, la politica ambiental y el gobierno” (Pugh, 1993: 39).

La perspectiva del desarrollo del sector vivienda en su totali-
dad se relaciona con la macroeconomia porque considera que la
produccién de vivienda representa un potencial importante para
la expansién de los mercados financieros de capital, motiva el cre-
cimiento del ahorro privado, incrementa los recursos del gobier-
no via impuestos y tiene efectos multiplicadores en la generacién
de ingresos y empleos. Por otra parte, también se le vincula con las
politicas sociales, ya que, a pesar de que esta perspectiva mantie-
ne su base en el enfoque del libre mercado, ademas incluye una
amplia agenda social, que privilegia la atencién hacia los pobres y
el otorgamiento de subsidios focalizados (esferas en las que pue-
den ocurrir ineficiencias en los mercados). La intencién princi-
pal de este enfoque es avanzar en la aplicacién de las “estrategias
facilitadoras” (Pugh, 1993).

Se entiende por facilitacién (enablement) la creaciéon de mar-
cos legislativos, financieros, econémicos e institucionales en los
que los mercados, las Organizaciones No Gubernamentales (ONG),
las Organizaciones Comunitarias de Base (OCB) y las familias pue-
dan presentar sus propuestas y formar asociaciones habitaciona-
les para mejorar y expandir el sector de la vivienda. Se considera que
cada participante tiene un papel especifico, determinado por sus
ventajas comparativas. Asi, las empresas requieren de eficiencia y
dinamismo; las familias buscan satisfacer sus necesidades basicas
de alojamiento; las ONG y las ocB median entre las familias y las
instituciones, y los gobiernos tienen la responsabilidad de formu-
lar la politica, realizar inversiones publicas y crear y proteger los
derechos de la propiedad (Pugh, 1993 y 1994), es decir, facilitar
el desarrollo del sector.

Para el Banco Mundial los dos objetivos fundamentales de las
estrategias facilitadoras son: mejorar el desempernio del sector vi-
vienda en su conjunto y hacer que éste multiplique el efecto de los
escasos recursos publicos en la mayor medida posible.
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La mejor manera de aprovechar la informacién acerca del funciona-
miento de los mercados es a través de las estrategias de facilitacién,
que permiten que una intervencién publica limitada, pero de impor-
tancia decisiva, multiplique los efectos de las actividades del sector
privado [...] La eliminacién o mitigacion de los efectos de las inefi-
ciencias del mercado es un importante aspecto del papel facilitador
del gobierno (Banco Mundial, 1994: 43-44).

Los antecedentes de la actual politica habitacional del Ban-
co, de acuerdo con Pugh, se encuentran en la corriente de pen-
samiento econdémico llamada “nueva economia politica”, desa-
rrollada a partir del neoliberalismo, la cual sitia los aspectos
econémicos y politicos en la relacién cambiante entre los gobier-
nos, los mercados y las instituciones. Durante los anos ochenta se
postulaba que el papel del Estado deberia limitarse a intervenir en
las dreas donde pudiesen ocurrir ineficiencias en los mercados. A
principios de los noventa, en cambio, se empezé a argumentar que
en los paises subdesarrollados deberia promoverse el mejoramien-
to en el desempeno de los gobiernos y de los mercados, en vez de
considerarlos como instituciones opuestas y polarizadas. A par-
tir de esta nueva visién, algunos autores como North (1989), Wi-
lliamson (1985) y Eggertsson (1992) desarrollaron las llamadas
“Nuevas Economias Institucionales” (NEI), que se abocan al estu-
dio de la naturaleza de las instituciones. Segun las NEI, “las insti-
tuciones existen para facilitar la operacién eficiente de los mer-
cados y para realizar aspectos de cooperacién social, que no se
desarrollarian dentro del individualismo de los mercados [...], son
las que imponen las reglas del juego de la cooperacién” (North,
1989 y 1990 y Williamson, 1985, citados en Pugh, 1994: 10).

Fl Estado debe constituirse, de acuerdo con el Banco Mun-
dial, en el engranaje para la aplicacién de las estrategias facilita-
doras. Su papel debe ir mas all de ser el proveedor de bienestar
y reductor de los costos sociales cuando ocurren ineficiencias en
el mercado; éste incluye la formulacién de la politica, la promo-
cién de la reforma institucional y la garantia de los derechos de
propiedad, para que un mercado eficiente, junto con las iniciati-
vas de las ONG, las OCB y las familias, promueva el desarrollo del
sector de la vivienda en su totalidad (Pugh, 1993 y 1994). El banco
considera que el desempeno del sector de la vivienda obedece
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fundamentalmente a las fuerzas del mercado, es decir, a la inte-
rrelacion entre la oferta y la demanda y, partiendo de lo an-
terior, identifica siete instrumentos con que cuentan los gobiernos
para poner en practica una politica de vivienda facilitadora.

Los instrumentos que conciernen a la demanda son: 1} el de-
sarrollo del derecho de propiedad, mediante la creacién de un marco
legal que establezca sistemas de propiedad privada, la aplicacién
de programas de regularizacién de la tenencia de la tierra y la
transferencia de las viviendas de propiedad publica a los residen-
tes; 2) la promocidn del financiamiento hipotecario, mediante el esta-
blecimiento de instituciones hipotecarias solventes, que concedan
créditos a tasas de interés reales, y 3) la racionalizacion de los sub-
sidios, considerandolos como recursos de ultima instancia, que
deben ser focalizados, medibles y transparentes (Banco Mundial,
1994).

Los instrumentos relativos a la oferta son: 4) el suministro de
infraestructura para la urbanizacion residencial, proponiéndose la
dotacién de servicios a los terrenos urbanos no aprovechados y el
mejoramiento de los asentamientos precarios; 5) la reglamentacion
de la urbanizacion de terrenos y la construccion de viviendas, se busca
equilibrar los costos y los beneficios de las normas que rigen a los
mercados de tierra y vivienda, y 6) la organizacion de la industria
de la construccion, mediante la creacién de mayor competencia en
este sector, evitar la existencia de monopolios, y facilitar el acce-
so de las empresas pequenas al mercado y promover el uso de
materiales y métodos locales de construccién (Banco Mundial,
1994).

El dltimo instrumento, que servird de apoyo a los seis ante-
riores, es: 7} el perfeccionamiento del marco institucional necesario
para administrar el sector de la vivienda, para lo que se propone que
los gobiernos fortalezcan a las instituciones coordinadoras del sector
habitacional, la organizacién de foros puiblicos para la formula-
cién de las politicas y la realizacién de evaluaciones (Banco
Mundial, 1994).

En su ultimo documento sobre politicas habitacionales, el banco
establece los principios que guiaran su futura asistencia a los pai-
ses solicitantes. Entre éstos estd conducir a los gobiernos para que
cumplan una funcién facilitadora, dejando de lado la produccién,
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financiamiento y mantenimiento de viviendas y ocupandose de me-
jorar la eficacia del mercado inmobiliario y las condiciones habi-
tacionales de los pobres. Otro sefialamiento se refiere a que la
asistencia tendra caracter sectorial, en lugar de centrarse en pro-
yectos especificos, y a que se prestara ayuda a las instituciones que
cumplan funciones reguladoras y se encuentren dispuestas a eli-
minar las distorsiones del mercado. De este modo, apoyard a los pro-
yectos de inversién y a las operaciones de asistencia técnica de los
gobiernos, y a las reformas de politicas e instituciones (Banco
Mundial, 1994).

Las principales recomendaciones que el banco hace a los go-
biernos de paises de ingreso mediano, fuertemente endeudados,
entre los cuales se encuentra México, se refieren a que se debera
privilegiar la reforma de las politicas fiscales y financieras, mejo-
rar el funcionamiento de las instituciones de vivienda, reducir las
transferencias presupuestarias al sector y ampliar las inversiones
en infraestructura urbana (Banco Mundial, 1994).

Por su parte, el Centro de las Naciones Unidas para los Asen-
tamientos Humanos (UNCHS, Habitat), hace una critica al énfasis
que en la practica se ha puesto en el libre mercado para resolver
los problemas habitacionales, argumentando que no se toman en
cuenta factores extraeconémicos, como la influencia de algunos gru-
pos de interés, que pueden manipular el desempeno de los merca-
dos para obtener ventajas. Propone que se reconsideren las limita-
ciones de los mecanismos del mercado y se replantee la importancia
de la intervencién del gobierno y la sociedad. La nueva agenda
para la vivienda, segun este organismo, debe aprovechar las ven-
tajas de los mercados privados de tierra, materiales de construccién,
financiamiento, etc., pero dentro de un marco que identifique
aquellas dreas donde los mercados desregulados pueden ser ine-
ficientes. Las empresas privadas, las ONG, las agencias de volunta-
rios y las organizaciones comunitarias de base (OCB), son conside-
radas como productoras mas eficientes de los servicios relativos a
la vivienda que las burocracias estatales; sin embargo, los gobier-
nos desempefian un papel importante como reguladores, garan-
tes y facilitadores (UNCHS, 1995).

Desde este punto de vista, las politicas facilitadoras no nece-
sariamente implican menor intervencién del gobierno, sino otro
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tipo de intervencién enfocada a apoyar a aquellos que no tienen
acceso al mercado formal y a permitir la accién de las fuerzas del
mercado en las dreas donde ésta pueda disminuir costos y asegu-
re una coincidencia entre la oferta y la demanda (Banco Mundial,
1994).

Asi, la posicién del UNCHS respecto a las politicas facilitado-
ras, se centra mas en el papel del Estado en el sector de la vivien-
day en el apoyo a la poblacién de menores recursos. Esta agencia
sefala que la intervencién de los gobiernos debe enfocarse a ase-
gurar los recursos necesarios para el intercambio, la construccién
y el mejoramiento de la vivienda (especialmente, suelo, materia-
les y financiamiento), promover una diversidad de tipologias y
formas de tenencia de la vivienda y asegurar mayor autonomia de
las autoridades locales, de manera que éstas puedan responder
a las necesidades particulares de sus habitantes. Considera que
la accién gubernamental puede realizarse de manera mas efi-
ciente a través de asociaciones con intermediarios que no tienen
fines de lucro, como las ONG, que proporcionan asistencia técnica
y legal a los pobres, los “bancos sociales”, las fundaciones priva-
das de ayuda o las instituciones publicas que apoyan las iniciati-
vas comunitarias.

Este organismo hace un cuestionamiento acerca de quiénes
han sido los verdaderos beneficiarios de las estrategias facilitado-
ras. Su preocupacion central radica en el hecho de que el balance
entre las “responsabilidades” del sector publico y las “libertades”
del privado en el proceso habitacional se encuentra en peligro de
cargarse hacia este ultimo, dando como resultado que aquellos
sectores urbanos con menores posibilidades de acceso al mercado
no puedan obtener vivienda y servicios adecuados. Sefala que
dicho peligro es mas evidente cuando en las sociedades altamen-
te desiguales con mercados imperfectos y aparatos estatales débi-
les se pone mayor énfasis en los mecanismos del mercado.

El conflicto potencial de las estrategias facilitadoras, entre la libera-
lizacién de los mercados y la necesidad de regulacién para corregir
sus imperfecciones es un ejemplo del dilema mas amplio que enfren-
tan todas las economias que pretenden ser mds igualitarias y, a la
vez, mantener su competitividad en los mercados regionales e inter-
nacionales. El éxito en la instrumentacién de estas estrategias depen-
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dera de la habilidad de los gobiernos y los ciudadanos para encon-
trar el equilibrio correcto entre estos dos objetivos, sin considerar-
los como opuestos (UNCHS, 1995: 11-60).

Existen diferencias entre la posicién del Banco Mundial y la
del UNCHS respecto a las estrategias facilitadoras en la vivienda. El
primero tiene una visién mas global del sector y se inclina por la
aplicacién de dichas estrategias, tanto para la poblacién de mayo-
res recursos y la vivienda media como para la popular; se enfoca
mds en los aspectos financieros, en la simplificacién del marco
normativo, en la desregulacién de los mercados y en la provisién
de infraestructura y tierra de los gobiernos, con el objetivo de que
el sector privado pueda producir de manera mas eficiente la vivien-
da. En contraste, la posicién del UNCHS se centra mds en el aspec-
to social y en la vivienda popular; para esta agencia, las politicas
facilitadoras deben dirigirse principalmente a la poblacién que no
tiene acceso al mercado, tomando la forma de asociaciones (ONG,
OCB, instituciones gubernamentales, etc.) en las que la participacién
sea un elemento muy importante, asi como el disefio de esquemas
financieros innovadores y accesibles para los pobres.

Como veremos en los siguientes capitulos, los cambios funda-
mentales experimentados recientemente por la politica habitacional
en México estdn muy relacionados con las “estrategias facilitado-
ras” promovidas por las agencias internacionales y, mas especifi-
camente, con los lineamientos del Banco Mundial. Ya desde me-
diados de la década de los ochenta, dicha influencia comenzé a
hacerse visible, primero en la legislacién y en los programas sec-
toriales y, posteriormente, en las cldusulas impuestas por el banco
al crédito otorgado al Fonhapo en 1986.% Sin embargo, no sera si-
no hasta los afos noventa cuando la influencia de las politicas
facilitadoras se haga mas evidente y toque aspectos mas globales
que afectan al sector de la vivienda, como son la desregulacién de
las instituciones financieras, cambios en la legislacién y la nor-
matividad y la reforma de los organismos habitacionales.

5 Estas condicionantes se analizaran con detalle en el capitulo “El Fideico-
miso Fondo Nacional de Habitaciones Populares”.
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De esta forma, las estrategias facilitadoras promovidas por las
agencias internacionales de ayuda, constituirdn nuestro marco de
referencia para el andlisis de los cambios en las politicas de vivien-
da ocurridos en México durante los afios mds recientes.
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ANTECEDENTES: LOS PROGRAMAS DEL ESTADO MEXICANO
ANTERIORES A LOS ANOS SETENTA

La intervencién del Estado mexicano en el sector de la vivienda
durante la década de los sesenta cobra fuerza y tiene un efecto
importante en la produccién de este bien. Las iniciativas anterio-
res revisten importancia como antecedentes de la politica habita-
cional, pero su produccién fue minima en comparacién con la
demanda que se pretendia atender. Dado que dichas iniciativas ya
han sido abordadas en multiples trabajos! en lo que sigue tratare-
mos sélo los aspectos generales que se relacionan con las grandes
tendencias internacionales en materia de politica habitacional.

En los anos cuarenta, cuando el fenémeno de la urbanizacion
habia alcanzado una magnitud importante, se comenzé a definir
una politica habitacional hacia los sectores populares. Las prime-
ras acciones del gobierno se dirigieron a la vivienda en renta, al
igual que habia ocurrido en afos anteriores en la mayoria de los
paises desarrollados. Entre 1942 y 1948 se decret6 el control de
alquileres considerados de bajo costo, medida que con el fuerte cre-
cimiento urbano experimentado en los siguientes decenios se vol-
vié totalmente insuficiente y constituyé un obsticulo para las
nuevas inversiones en vivienda para arrendamiento.

Tres instituciones comenzaron a intervenir en el sector de la
vivienda a fines de los afios cuarenta. Dos de ellas, la Direccién
de Pensiones Civiles (antecedente del ISSSTE) y el IMSS, pertene-
cian al sector de la seguridad social, con una poblacién derecho-

! Entre los trabajos mas relevantes sobre este tema estdn el de Copevi, 1977
y el de Garza y Schteingart, 1978.

37
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habiente determinada; su incursién en el campo habitacional con-
sistié en Ja construccién de grandes bloques de vivienda, sobre
todo en la capital del pais, que se asignaron bajo el régimen de
arrendamiento. La tercera institucién, el Banco Nacional Hipote-
cario Urbano y de Obras Publicas (hoy Banobras), adjudicé su
produccién bajo el régimen de propiedad y la dirigi6 hacia la po-
blacién de ingresos medios. A diferencia con lo sucedido en los
paises europeos y de Norteamérica, la produccién de estos pro-
gramas fue minima respecto a la demanda que pretendian aten-
der. En 1954 se constituyd, dentro del Banobras, el Fondo de Ha-
bitaciones Populares, el cual dirigié6 principalmente su accién
hacia los sectores de menores recursos. No obstante que la produc-
cion de todas estas instituciones no haya alcanzado los grados tan
significativos que se obtuvieron desde la década de los setenta y
en las dos posteriores, debemos sefalar que de los afios cincuenta
hasta principios de los setenta, la banca hipotecaria tuvo una par-
ticipacién considerable en la produccién de vivienda media y de
interés social.?

Respecto a los sistemas de ahorro y préstamo, que fueron co-
munes en muchos paises de Latinoamérica, se presentaron en Mé-
xico algunas iniciativas, también en la década de los cuarenta; sin
embargo, en 1970 se derogé la legislacién referente a las insti-
tuciones que inclufan estos programas por considerarse inope-
rantes (Copevi, 1977). Sera hasta los noventa cuando reaparezcan
estos sistemas en los bancos privados, pero dirigidos hacia los sec-
tores medios.

La primera accién gubernamental en materia habitacional de
gran envergadura fue la creacién del Programa Financiero de Vi-
vienda (PFV) en 1963. Su principal objetivo fue “dar impulso a los
programas de vivienda del Estado, canalizando los recursos ocio-
sos de la banca privada hacia la produccién de viviendas llamadas
de interés social” (Garza y Schteingart, 1978: 67). Para su funcio-
namiento se impuso legalmente a la banca la obligacién de desti-
nar al financiamiento de las actividades prioritarias del Estado
(entre las que se encuentra la produccién de vivienda) 30% del

2 Un andlisis de los aspectos financieros de estos programas se encuentra en
Connolly, 1998.
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monto de sus pasivos generados en cuentas de ahorro; se obtuvo
un préstamo del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y de la
Agencia Internacional para el Desarrollo (AID), y ademas el gobier-
no federal aporté recursos. El Banco de México fue el encargado
del financiamiento del PFV y para ello se crearon dos instituciones:
el Fondo de Operacién y Descuento Bancario a la Vivienda (Fovi)
y el Fondo de Garantia y Apoyo a los Créditos para la Vivienda
(Foga). La creacién del PFV se relaciona con una politica que fue
comun durante los afnos sesenta en algunos paises latinoamerica-
nos, en los que se organizaron programas habitacionales combinan-
do los recursos gubernamentales con los del sector financiero,
apoyados por las agencias internacionales de ayuda.

Este programa, vigente hasta la actualidad, ha financiado la
construccién de conjuntos habitacionales, asignando las vivien-
das en propiedad.? Se estipulé que los créditos se otorgarfan has-
ta por 80% del precio de las viviendas (el destinatario tenia que
cubrir un enganche de 20%), con una tasa de interés de 8 0 9%y
un plazo de amortizacién de hasta quince afos (Copevi, 1977). Los
subsidios otorgados consistian en la inclusién de tasas de interés
menores que las comerciales. Sin embargo, dadas sus caracteristi-
cas crediticias, los beneficiarios han sido principalmente los sec-
tores de ingresos medios.

En sintesis, podemos decir que en México se reflejaron las
principales tendencias de la politica habitacional de los paises
desarrollados y de América Latina. La diferencia fundamental
respecto a los primeros es que, si bien se pusieron en practica pro-
gramas referidos a la vivienda en renta, éstos no tuvieron gran al-
cance en México, como sucedié en los paises desarrollados. Otro
de los rasgos caracteristicos de los programas de vivienda mexi-
canos es que para el proceso de construccién siempre se contraté
al sector privado. A diferencia de lo sucedido en otros paises de
América Latina, en México los sistemas de ahorro y préstamo no
tuvieron un impacto importante.

3 Por primera vez se defini6 el concepto de “vivienda de interés social” como
aquélla destinada “a un sector de la poblacién que, aunque de ingresos reducidos,
los tiene suficientes para cubrir los abonos con que pagard su vivienda en un tér-
mino mds o menos largo” (Fovi, s.f., citado en Garza y Schteingart, 1978: 56).
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La intervencién del Estado mexicano, hasta principios de los
anos setenta, en materia de vivienda se dirigié principalmente ha-
cia los sectores medios —a diferencia de lo ocurrido en los paises
desarrollados— y tuvo incidencia minima en el mejoramiento de
las condiciones habitacionales de la poblacién mayoritaria. Sera
hasta 1972, cuando dicha intervencién tenga mayor alcance y lo-
gre extender sus beneficios hacia algunos grupos de la poblacién
de menores recursos.

CONTEXTO ECONOMICO Y POLITICO
EN LOS ANOS SETENTA Y OCHENTA

Es importante relacionar la produccién de vivienda de los progra-
mas publicos durante este periodo con la situacién econémica del
pais, que puede dividirse en dos etapas: la primera abarca des-
de 1972 hasta 1981, cuando la economia experimenté cierto creci-
miento, a excepcién de la crisis de 1977; la segunda, de 1982 a
1988, se caracterizé por un proceso de gran inestabilidad econé-
mica con altas tasas de inflacién y disminucién de la inversién pu-
blica (con la aplicacién de las politicas de ajuste y estabilizacién
macroecondémica).

Durante la primera etapa, los indicadores econémicos que se
relacionan con la produccién de vivienda eran los siguientes: la
tasa de crecimiento anual del piB nacional fue de 7.9%, la del sala-
rio minimo de 23.18% y la de los precios al consumidor de 21.7%
—incluso por abajo de la del salario— (Garcia Peralta y Puebla,
1998). El entorno econémico resultaba propicio para el surgi-
miento y desarrollo de grandes programas habitacionales. Fue
precisamente en esta etapa cuando se crearon los fondos soli-
darios para vivienda, los cuales se analizan en los siguientes apar-
tados. Con dicha accién gubernamental se constituyé el que po-
demos llamar “sistema institucional de vivienda”, que incluye tres
tipos de organismos: los que dirigen su produccién a los secto-
res medios de la poblacién (Fovi-banca); los que atienden a la pobla-
cién de menores recursos (Indeco y después Fonhapo, DDF e ins-
titutos estatales de vivienda), y los destinados a los trabajadores
asalariados (fondos para vivienda).
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En la segunda etapa, en cambio, dichos indicadores econé-
micos mostraban condiciones sumamente adversas: el PIB nacio-
nal presenté una tasa de crecimiento negativa de -0.10% anual (en
1983 fue de -4.2%) y el ritmo anual promedio de la inflacién fue
de 113.5%, y en 1989 llegé a ser de 159.2% (Garcia Peralta y Puebla,
1998). El acelerado proceso inflacionario afecté fuertemente los
costos de los materiales de la construccién y del suelo, y la tasa de
inflacién en éstos estuvo por arriba del promedio general (Sch-
teingart, 1989).

En cuanto al entorno politico, a principios de los setenta, el
gobierno, ademas de enfrentar el fracaso del modelo llamado de
“desarrollo estabilizador”,* presentaba una crisis de legitimidad de-
bida, fundamentalmente, al movimiento estudiantil de 1968. El
descontento social provenia principalmente del sector de los tra-
bajadores cuyo poder adquisitivo se habfa reducido, asf como de
algunos sectores de las capas medias que encontraban pocas pers-
pectivas de empleo y desarrollo. Ante este contexto, el gobierno
aplicé una politica de mayor intervencionismo en la economia y
en los rubros de bienestar social, esto ultimo con caracteristicas
de tipo “populista”. Hacia la segunda mitad de los setenta, esa for-
ma de hacer politica generé cierto descontento en el sector em-
presarial. El gobierno entonces intenté la reconciliacién con éste
y también con el sindicalismo oficial, otorgdndoles mayores con-
cesiones.

Desde 1980 hasta fines de 1981 se produjo mayor crecimiento
econémico debido al fuerte incremento en la produccién y venta
de petréleo, el cual se financié fundamentalmente con el endeu-
damiento externo.’ En 1982 tuvo lugar una dréstica caida en los
precios del petréleo, factor desencadenante de la crisis econémi-
ca que se prolongé durante toda la década de los ochenta. Ante la
huida de capitales, el gobierno nacionalizé la banca a fines de

4 Esto se reflejaba en el estancamiento econdmico y en la contraccion de las
actividades productivas.

5Se lograron ritmos de crecimiento econémico muy elevados, el PIB alcanzé
tasas de 8 y 9%, las cuales resultan de las mds altas a escala mundial (Blanco,
1995).
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1982, lo que trajo consigo un nuevo descontento del sector em-
presarial privado.

Para enfrentar la crisis econémica, el gobierno tuvo que recu-
rrir de nuevo al crédito externo y adopté las politicas macroeco-
némicas propuestas por el Fondo Monetario Internacional (FMI) y
el Banco Mundial. Se aplicé un programa austero, que entre otros
aspectos implicé una drastica reduccién del gasto publico y del
gasto social. Los sectores de salud y educacién se vieron fuerte-
mente afectados con dicha reduccién; sin embargo, no sucedié lo
mismo con la vivienda. Por el contrario, la participacién de los
organismos habitacionales crecié de manera considerable y la po-
litica de vivienda se constituyé en la “politica social por excelen-
cia” del gobierno de Miguel de la Madrid (CIDAC, 1991).

Varios factores explican esta discrepancia entre la interven-
cién estatal en materia habitacional y la politica general del gasto
publico. Entre ellos podemos destacar: el hecho de que mas de
90% de los recursos destinados a la produccién de vivienda no
provienen del erario (como veremos a lo largo del presente capi-
tulo); el interés del gobierno y los empresarios de la construccién
por asegurar la supervivencia de este sector, generador de em-
pleos y fuertemente afectado por la crisis econémica; el incremento
del porcentaje correspondiente al “encaje legal” destinado a pro-
gramas habitacionales, al encontrarse la banca nacionalizada; la
presencia de organizaciones sociales populares, solicitantes de vi-
vienda, que se encontraron fortalecidas a raiz de la creacion de la
Coordinadora Nacional del Movimiento Urbano Popular (Cona-
mup) en 1981 y demandaron formas promocionales alternativas
para la vivienda popular (fenémeno que se acentué después de
los sismos de 1985). En estas condiciones, la politica de vivienda
permitié al Estado tener un espacio de negociacién y una fuente
de legitimidad ante el sindicalismo oficial y los grupos populares.

MARCO LEGISLATIVO Y PROGRAMATICO
DEL SECTOR HABITACIONAL

A principios de los setenta no existia un marco legislativo y pro-
gramdtico explicito que sefialara los lineamientos generales para
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el sector habitacional y que pretendiera coordinar la accién de las
diferentes instituciones, de modo que éstas trabajaban de forma
mas o menos independiente. Sin embargo, hay que destacar la for-
mulacién de la primera Ley General de Asentamientos Humanos
(LGAH) en 1976, la cual fue producto de la primera Conferencia
Internacional sobre Habitat organizada por Naciones Unidas. Dicha
ley no se refiere especificamente a la vivienda, pero constituyé un
marco que influyé en el sector, dado que aborda la cuestién del
suelo (insumo indispensable para la produccién habitacional),
que ratifica la “funcién social de la propiedad” y el derecho del
Estado a afectar la propiedad privada por medio de la planeacién
(Azuela, 1989).

El Programa Nacional de Vivienda de 1978

A partir de la formulacién de la LGAH, la planeacién urbana y re-
gional recibié mayor atencién en México. En 1977 se elaboré el
Plan Nacional de Desarrollo Urbano, uno de cuyos programas
sectoriales mas importantes fue el Programa Nacional de Vivien-
da (PNV) de 1978. Este seiial6, por primera vez, la necesidad de in-
tegrar las acciones de vivienda de los sectores publico, privado y
social y plante6 cuatro lineas generales de accién: a) suelo, para
lo que propuso la creacién de reservas territoriales; b) insumos
para la construccion, senalando la conveniencia de constituir so-
ciedades cooperativas para su produccién y de instalar parques
de materiales; ¢) financiamiento, indicando que se deben incre-
mentar los recursos para los programas destinados a la poblacién
mas pobre, y d) tecnologia, proponiendo la priorizacién de aque-
lla que maximiza el empleo (Schteingart, 1989a).

Se incluyeron, ademas de los tipos de vivienda existentes, nue-
vos programas en apoyo a la autoconstruccién, como los de
vivienda progresiva, mejoramiento de vivienda, pie de casa y lotes
con servicios, es decir, se abandonaron los proyectos de regenera-
cién de barrios de tugurios que eran del tipo de los promovidos
por el Banco Mundial en los setenta, y se amplié la gama de accio-
nes de autoconstruccién. No obstante que el PNV establecié que la
inversion en dichos programas deberia representar mas de 20%



44 DEL INTERVENCIONISMO ESTATAL

del total (Schteingart, 1989a), hasta 1981 apenas llegé a superar
5% (véase el cuadro 3 de p. 100).

Uno de los principales objetivos del PNV consistié en la des-
centralizacién de la inversién, lo cual se logré principalmente en
dos instituciones, Infonavit y Fovissste. En cuanto a la coordina-
cién de los organismos de vivienda, no se logré en la practica, ya
que éstos siguieron actuando de manera separada. “La limitacién
principal del PNV fue que, desde el punto de vista financiero, no
capt6 ni destiné recursos nuevos para la vivienda y que su funcio-
namiento se redujo a integrar en un programa normativo los re-
cursos de que disponian las diferentes instituciones publicas que
operaban en el campo de la vivienda” (Garcia y Perl6, 1981: 39).

Durante el siguiente gobierno (el de Miguel de la Madrid,
1982-1988) se llevaron a cabo reformas institucionales y legislati-
vas en el sector habitacional. Se cre6 una nueva instancia federal
coordinadora de las actividades de todos los organismos de vivien-
da, la Subsecretaria de Vivienda, dependiente de la recién creada
Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (Sedue). En 1983 se
reformé el articulo 4° de la Constitucién donde se especificé que
todos los mexicanos tienen derecho a una vivienda digna, elevan-
do asi a rango constitucional el derecho a la vivienda. A finales
de ese mismo afo se elaboré la Ley Federal de Vivienda (LFV) y
también el Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda
1984-1988 (Pronaduvi). Estas acciones se relacionan con las pro-
puestas del Banco Mundial que promueven la formacién de insti-
tuciones coordinadoras del sector habitacional, asi como con la
tendencia internacional de incluir entre los derechos humanos el
derecho a la vivienda.

La Ley Federal de Vivienda

Esta ley, expedida en diciembre de 1983, establece que “toda fa-
milia tiene derecho a disfrutar de una vivienda digna y decorosa”
(Diario Oficial de la Federacion, 1984). Su objetivo fundamental es
ampliar las posibilidades de acceso a la vivienda, dando preferen-
cia a los sectores mas pobres de las ciudades y el campo. Una de
sus metas centrales es “constituir el Sistema Nacional de Vivien-
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da, definido como el conjunto integrado de relaciones juridicas,
econdémicas, sociales, politicas, tecnolégicas y metodolégicas que
dan coherencia a las acciones encaminadas a la solucién de los
problemas habitacionales” (Zepeda y Mohar, 1993: 58). Establece
que la Sedue tendrd las atribuciones de coordinar, evaluar y con-
ducir las politicas habitacionales; sin embargo, refrenda la amplia
autonomia de los organismos, de modo que la entidad coordina-
dora del sector quedé limitada para ejercer un mando directo so-
bre los programas y los recursos financieros de los organismos de
vivienda (Zepeda y Mohar, 1993).

Respecto a la atencién de las demandas de la poblacién mas
pobre, la LFV presenta tres lineamientos bdsicos: la promocién de
sistemnas constructivos socialmente apropiados; el apoyo a la pro-
duccién y distribucién de materiales para la construccién, y el
impulso a las cooperativas de vivienda. Esto coincide con la ten-
dencia, observada en varios gobiernos de paises subdesarrolla-
dos, de apoyar las acciones de autoconstruccién de las organi-
zaciones comunitarias e incluir su participacién en el proceso de
produccioén.

El Programa Nacional de Desarrollo Urbano
y Vivienda 1984-1988 (Pronaduvi)

Este documento se presenté como “el programa habitacional mas
ambicioso en la historia del pafs”. A pesar de la crisis, se anuncié
un aumento en la produccién y en el volumen de las inversiones;
la inversion en el sector habitacional era vista como una de las es-
trategias para lograr la reactivacién econémica, dando un impul-
so a la industria de la construccién. Las principales metas de este
programa fueron: la reorientacién de los sistemas de financiamien-
to para la vivienda de interés social, asignar mayores recursos,
dar preferencia a los grupos sociales organizados y fomentar la
autogestién; la constitucién de reservas territoriales mediante
la oferta de tierra publica para fraccionamientos populares; la pro-
duccidn y distribucién de materiales de construccién para la po-
blacién de menores ingresos, y la descentralizacién de las accio-
nes de vivienda de los organismos (Schteingart, 1989a).
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Para el financiamiento de la politica habitacional se propuso
el aumento del encaje legal a la banca de 3 a 5%, hasta llegar a 6%,
incrementar la provisién de recursos fiscales a los organismos y
donar tierra federal a los estados y municipios para el desarrollo
de fraccionamientos populares. En cuanto al volumen de inver-
sién, la meta que planteaba el programa era dedicar 1.7% del pIB
al sector, hasta llegar a 2%. No obstante que se logré casi en todos
los afios superar 1% del PIB, nunca se llegé a 2%. Por otra parte,
la oferta publica de suelo fue escasa y, en lo que se refiere a las
reservas territoriales, los resultados quedaron muy por abajo de
las metas (Coulomb, 1990).

El Pronaduvi sefialaba que 45% de las acciones deberian ser
de vivienda progresiva y 35% de vivienda terminada, y que a esta
ultima sélo se le dedicaria 28% del total de los recursos (Reyes,
1989). Sin embargo, las acciones de vivienda terminada represen-
taron, en promedio, 66% de la produccién total entre 1983 y 1988
(véase el cuadro 5 de p. 104). Los organismos que desarrollaron
programas de autoconstruccién recibieron, en el mismo periodo,
apenas 4.8% de los recursos totales (véase el cuadro 3 de p. 100).
Asi, se privilegié en la realidad, la construccién de vivienda ter-
minada que contradijo la intencién del Pronaduvi de impulsar la
autogestion.

Este programa y la Ley Federal de Vivienda constituye ante-
cedentes importantes de lo que serd la politica habitacional en
México en los afios noventa, en la medida que presenta una vision
mas global del sector habitacional. Por primera vez se menciona
la necesidad de una simplificacién administrativa para disminuir
los costos y también se propone la oferta de tierra publica para el
desarrollo de programas habitacionales populares, lo cual se rela-
ciona con las propuestas del Banco Mundial. Por otra parte, la in-
tencién de apoyar a las organizaciones sociales autogestionarias
se vincula con las propuestas de la UNCHS. Sin embargo, la
influencia de dichas agencias en la politica de vivienda mexicana to-
davia no fue determinante, porque como veremos en los siguien-
tes apartados, se mantuvieron las mismas instituciones sin impri-
mirles grandes modificaciones.
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LAS INSTITUCIONES DE VIVIENDA
PARA LOS TRABAJADORES ASALARIADOS

En materia habitacional se produjo, a principios de los setenta, la
mads importante accién gubernamental, ésta consistié en la crea-
cién de los fondos solidarios de vivienda para los trabajadores
asalariados, para lo cual se introdujeron reformas a la Ley Federal
del Trabajo, que establece la obligacién de los patrones de apor-
tar 5% del salario de sus trabajadores para constituir un fondo
para financiamiento de vivienda. Ademis, esto se vincula con una
politica adoptada durante los afos setenta por otros paises latino-
americanos, como ya hemos mencionado, donde la intervencién
estatal a gran escala en el sector habitacional también se organizé
mediante nuevas leyes impositivas para los empleadores.

En 1972 se crearon el Instituto del Fondo Nacional de la Vi-
vienda para los Trabajadores (Infonavit), el Fondo de la Vivienda
del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los Trabaja-
dores del Estado (Fovissste) y el Fondo de la Vivienda para los
Trabajadores de las Fuerzas Armadas Mexicanas (Fovimi-Issfam).
Se establecié que las tres fuentes de recursos de estos organis-
mos serian las aportaciones patronales de 5% sobre el salario de
los trabajadores; las transferencias del gobierno federal, y los
recursos propios, provenientes de la recuperacién crediticia y de
las inversiones realizadas por las instituciones. En la prictica, su
principal fuente de financiamiento han sido las aportaciones
patronales, las cuales han constituido un fondo que, en general,
ha ido creciendo a lo largo del tiempo. En lo que se refiere a los
recursos fiscales asignados, sélo el Infonavit, en 1973, recibié
200 000 000 de pesos (Garza y Schteingart, 1978) y después ya no
se volvieron a realizar transferencias gubernamentales. Asi, la
creacion de los fondos constituyé para el gobierno una nueva
forma de canalizar recursos privados a la produccién de vivien-
da social, sin tener que realizar erogaciones presupuestarias.

Los fondos para vivienda produjeron principalmente vivien-
das terminadas en conjuntos habitacionales y también, aunque en
mucho menor medida, han otorgado créditos individuales para
mejoramiento, adquisicién o construccién de vivienda. Su activi-
dad dio un gran impulso a la industria de la construccién dedi-
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cada al ramo habitacional que manifesté un importante crecimiento,
ya que todas estas instituciones contratan a compaiiias privadas
para la realizacién de sus programas habitacionales, a las que ga-
rantizan una tasa de ganancia.

Durante los primeros quince afios de su accién, el sistema
financiero de los fondos presentaba condiciones sumamente
benéficas para sus acreditados (tasas de interés de 4% anual con
un plazo de amortizacién de 15 a 20 afios), lo cual permiti6 el
acceso a la vivienda en propiedad a capas de asalariados que no
tenian opcién de compra en las condiciones del mercado. Hay
que recordar que durante la primera mitad de los setenta, cuando
se crearon estas instituciones, la economia del pais presentaba un
crecimiento importante; sin embargo, las tasas de interés utiliza-
das eran mds bajas que las comerciales. Esto tiene que ver con los
subsidios, ya que el tipo de vivienda producida resultaba bastan-
te costoso, lo que hacia imposible su recuperacién total bajo este
esquema crediticio. No obstante, el disefio de estos organismos se
realizé pensando en la inclusién de subsidios, dando preferencia
a los trabajadores de menores categorias salariales.

La crisis econémica desencadenada en 1982 afecté de mane-
ra particular a los fondos para vivienda, porque la inflacién que
se present6 llegd a sobrepasar la tasa de 100% anual y los precios
de los materiales de construccién registraron aumentos superio-
res a la inflacién y, sobre todo, a los salarios, lo que provocé la
creciente descapitalizacién de estas instituciones, ya que sus in-
gresos estaban en funcién de los salarios y de la recuperacién cre-
diticia, y sus productos tienen los costos del mercado, pero se
adjudicaron a los beneficiarios en condiciones sumamente “blan-
das”. De este modo, los subsidios, que siempre habian tenido una
magnitud importante, se hicieron aiin mayores. A mediados de
1987 el Infonavit modificé su sistema de recuperacién financiera
y adopté otro, basado en proporciones del salario minimo.® Este
mismo cambio se realizé en Fovissste, pero hasta 1990 (Zepeda y
Mohar, 1993).

% Este nuevo sistema financiero estd explicado en el capitulo referente al
Infonavit.
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Para poder sostener su ritmo de produccién durante los anos
ochenta, los fondos tuvieron que reducir la superficie construida
de las viviendas y la calidad de los materiales empleados. A par-
tir de 1985, Infonavit establecié que la superficie maxima de las
casas seria de 55 m?, Fovissste llegé al limite de 45 m? (Zepeda y
Mohar, 1993) y Fovimi también redujo la superficie de sus proto-
tipos. Por otra parte, la cantidad de créditos individuales asigna-
dos crecié, aunque siguié siendo mucho menor que el total de vi-
viendas terminadas.

Al iniciar su actividad, los sistemas de promocién estable-
cidos por los fondos resultaron innovadores, ya que aparecieron
dos nuevos tipos de promociones: las directas, en las que los orga-
nismos decidian sobre las caracteristicas de los conjuntos habita-
cionales, adquirian el suelo y asignaban las viviendas por medio
de sorteos (los procesos de disefio y construccién eran contrata-
dos a empresas privadas), y las externas, en las que el promotor era el
representante de un grupo de trabajadores y la funcién principal de
los organismos era la financiera.” Esto implicé el surgimiento
de dos nuevos agentes promotores de vivienda: los organismos y
los promotores del sector social, que supuestamente no tenian fi-
nes lucrativos.

Entre 1972 y 1976, las acciones de Infonavit y Fovissste se ges-
tionaron principalmente mediate promociones directas, y esto se
relacioné con el proyecto del gobierno de Echeverria, que pre-
tendia que las centrales sindicales no tuvieran gran influencia en
las politicas publicas (Garcia y Perl6, 1984). Esta situacién originé
fuertes criticas que culminaron con la completa desaparicién de
este tipo de promociones en 1980; este hecho evidencié la crecien-
te injerencia del sindicalismo oficial y de los grupos empresaria-
les en los fondos, ya que las centrales obreras controlaron, desde
1980 y hasta 1992, los procesos de promocién y asignacién de las
viviendas. Se ha encontrado una relacién entre el proceso de cam-
bio en el tipo de promociones de los organismos habitacionales y
el desarrollo del sector promocional privado, que se empezé a
dar a mediados de los setenta, y que estd ligado a los grandes gru-

7 Para una descripcién detallada de las caracteristicas de estos dos tipos de
promociones, véase Garcia Peralta y Puebla, 1998.
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pos constructores o financieros. “Se nota una articulacién perfec-
ta entre el avance del sector promocional privado y el retiro del
sector publico de esta funcién” (Schteingart, 1982: 95).

La accion de los fondos hizo crecer la produccién publica de
vivienda de manera sin precedente. De 1973 a 1981, tanto la in-
versién como el nimero de acciones realizadas manifestaron un
incremento importante. Entre 1982 y 1988, durante la crisis eco-
némica, la inversién se mantuvo en una escala similar a la alcan-
zada en 1981; por el contrario, la produccién si mostré un creci-
miento considerable, lo cual se vincula con la racionalizacién que
llevaron a cabo estos organismos. En cuanto a la participacién de
los fondos en la produccién total de vivienda, desde 1974 hasta
1987, ésta siempre fue la mayoritaria, notidndose un decremento
s6lo en 1988 (véase el cuadro 3 de p. 98).

El Infonavit ha sido el mas importante de los tres fondos para
vivienda. Su produccién fue aumentando constantemente, de ma-
nera que en 1987 fue mds de tres veces y media mayor que en
1974 y s6lo mostré una disminucién considerable hacia 1988, lo
que se relaciona con el impacto causado por el proceso inflacio-
nario. Fovissste, en cambio, mostré un comportamiento mas fluc-
tuante, alcanzé sus grados mdximos de produccién entre 1985 y
1986 y descendié también hacia 1988. El Fovimi, por su parte,
tuvo una participacién poco significativa en el periodo de estu-
dio (véase el cuadro 2 de p. 98).

En cuanto a la poblacién beneficiaria de estas instituciones, a
finales de los setenta, en Infonavit y Fovissste se presenté un des-
plazamiento de los créditos asignados, hacia los cajones salariales
mas altos (Garcia y Perl6, 1981). En cambio, entre 1983 y 1988,
el Infonavit asigné el mayor nimero de créditos al cajon salarial
mas bajo (Infonavit, 1984-1989, informes de actividades), pero
el Fovissste estableci6é que sus créditos se asignarfan a los trabaja-
dores que percibieran de 2.5 veces el salario minimo en adelante
(Reyes, 1989).

Fovissste comenzd a cambiar su esquema de operacién a par-
tir de 1985. Ademds de continuar con sus programas normales,
introdujo un sistema de cofinanciamiento con Fovi-banca, en
el cual sélo financiaba el enganche y los gastos de escrituracién,
porque la construccién de los conjuntos habitacionales era fi-
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nanciada por el Fovi (entrevista con la licenciada Delia Camarena,
agosto de 1988). De 1985 a 1989, 24% de los créditos se otorgd
mediante este mecanismo (Zepeda y Mohar, 1993). Este tipo de
créditos resulté inaccesible para la mayoria de los burécratas que,
en general, tienen salarios muy bajos, lo que repercutié negativa-
mente en la accesibilidad de los trabajadores del Estado a la vi-
vienda.

En general, se puede decir que los cambios que se dieron en
los fondos para vivienda hacia fines de los ochenta, se refirie-
ron a los esquemas de recuperacién crediticia para ajustarlos a la
inflacién, a la reduccién de la superficie y calidad de las vivien-
das producidas y a un nuevo tipo de créditos individuales —mds
caros— en el Fovissste.

L.OS ORGANISMOS DE VIVIENDA
PARA LA POBLACION DE MENORES INGRESOS

Las dos principales instituciones, abocadas a la atencién de la po-
blacién de menores recursos, a principios de los afos setenta eran
la Direccién General de Habitaciones Populares del Departamen-
to del Distrito Federal (DGHP-DDF) y el Instituto para el Desarrollo
de la Comunidad (Indeco), que operaba en el sector federal.

Los principales programas desarrollados por la DGHP fueron
el de erradicacién de “ciudades perdidas” y el de traslado y rea-
lojamiento de los habitantes de viviendas demolidas por obras de
urbanizacién o de las vecindades ruinosas. Los beneficiarios
de estos programas fueron reubicados en conjuntos habitaciona-
les producidos por la misma institucién. Su accién se financié con
recursos provenientes del DDF o de otros organismos como Fovi, y
su esquema crediticio incluyé amplios subsidios. En 1977 se de-
cret6 la desaparicién de la DGHP, y se sustituyé por la Comisién
para el Desarrollo Urbano (Codeur), la cual realizé apenas 30%
de las acciones que construy6 su antecesora, con lo cual la in-
tervencién del DDF en vivienda disminuyé fuertemente (véase el
cuadro 2 de p. 98).

El Indeco administraba capitales estatal y privado (fideicomi-
sos con la banca y “créditos puente” otorgados por el PFV), cons-
tituyendo estos ultimos mas de 80% de sus recursos (Garza y
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Schteingart, 1978). Incluia una diversidad de programas: finan-
ciamiento y construccién de vivienda nueva (popular y de interés
social); vivienda campesina; adquisicién de suelo; expropiacién y
regularizacién de la tenencia de la tierra en asentamientos po-
pulares. Al igual que las demds instituciones, contrataba a com-
painias privadas para los procesos de diseno y construccién. Las
condiciones crediticias de este organismo incluian fuertes subsi-
dios; aunque en las acciones desarrolladas en combinacién con el
PFV, que constituyeron la mayoria, éstos eran mucho menores.

Durante la segunda mitad de los setenta, Indeco dejé de rea-
lizar programas con el PFV, lo cual redundé en una disminucién
de su inversién. Sin embargo, no sucedié lo mismo con su pro-
duccién (véase los cuadros 1y 2 de pp. 96 y 98), la que se incre-
ment6 a partir de 1978, ya que en sus programas también se llevé
a cabo una importante racionalizacién. El principal problema de
este instituto consistié en la escasez de recursos propios, de mane-
ra que tuvo que depender de los recursos fiscales que solamente
alcanzaron para mantener sus gastos de operacién. A partir
de 1978, cuando dejé de desarrollar programas con el PFV, el
gobierno federal aumenté significativamente las asignaciones
presupuestarias hacia el Indeco, que se constituyeron en su tinica
fuente de recursos (véase el cuadro 4 de p. 102). A finales de
1981, se decreté la desaparicién de este organismo y su funcién
fue absorbida por los Institutos Estatales de Vivienda. En ese mis-
mo ano, el Fondo de Habitaciones Populares (FHP) se separ6 de
Banobras y se constituyé en una nueva institucién, el fideicomiso
del Fondo Nacional de Habitaciones Populares (Fonhapo), el cual
heredé los recursos del FHP y recibié transferencias del gobierno
federal.

En sintesis, hasta mediados de los setenta, el tipo de progra-
mas asignados para los sectores de menores recursos fueron el de
regeneracion de barrios de tugurios (DGHP) y el de autoconstruc-
cién (DGHP e Indeco), los cuales se asemejaron a los programas
promovidos por el Banco Mundial durante esa década, aunque
ninguna de las dos instituciones mencionadas recibié apoyo
financiero de las agencias internacionales. Una diferencia impor-
tante, respecto a lo ocurrido en otros paises que si recibieron apo-
yo de dichas agencias, es que en el caso mexicano no se aplicé ri-



LAS POLITICAS DE VIVIENDA EN MEXICO HASTA 1988 53

gurosamente el enfoque de recuperacion de costos con cargo a los
beneficiarios, como lo indicaba el Banco Mundial, y los subsi-
dios resultaron importantes. Hacia la segunda mitad de los seten-
ta, se fueron eliminando los programas de regeneracién de ba-
rrios deteriorados y se desarrollaron exclusivamente programas
de apoyo a la autoconstruccién.

A partir de 1982, los organismos que se orientaron hacia la
poblacién mas pobre fueron: Fonhapo, consolidado entre 1983-
1988, Fividesu-DDF y los Institutos Estatales de Vivienda que susti-
tuyeron al Instituto Nacional para el Desarrollo de la Comunidad
y de la Vivienda Popular. El mas importante de éstos fue el pri-
mero, dado su caricter nacional, por el nimero de acciones que
realizé, asi como sus caracteristicas innovadoras (otorgaba cré-
ditos colectivos e incluyé la participacién de los grupos sociales
en los procesos de gestién y produccién).

El Fonhapo desarrollé programas de vivienda progresiva, lo-
tes con servicios, mejoramiento y, en mucha menor medida,
vivienda terminada; organizé promociones con los Institutos Es-
tatales de Vivienda y adopté una nueva modalidad de gestién
habitacional, trabajando con las organizaciones sociales, lo cual
implicé la aparicién de un nuevo tipo de promotor de vivienda
del sector social, los grupos sociales organizados, y también la rea-
paricién de las promociones publicas con otras instituciones. En-
tre 1985 y 1986, este fideicomiso financid, con recursos provenientes
de un crédito otorgado por el BID al gobierno mexicano, el Pro-
grama de Renovacién Habitacional Popular (RHP), que se encargé
de la reconstruccién de las viviendas dahadas por los sismos en la
ciudad de México. Después financié el programa Fase II (1986-
1987) y en 1987 puso en marcha el Programa Casa Propia (ante-
cedente del Ficapro) que otorgaba créditos para los inquilinos, en
el Distrito Federal, que quisieran adquirir la vivienda que ha-
bitaban.

Los Institutos Estatales de Vivienda tuvieron una accién bastante
heterogénea. La mayor parte de sus acciones fueron de vivienda
progresiva, lotes con servicios y mejoramiento habitacional, y su

8 En el capitulo referente a Fonhapo se realiza un andlisis detallado sobre su
funcionamiento.
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financiamiento fue mediante los créditos que otorgaba el Fonha-
po al sector publico (Schteingart, 1989a). Por su parte, el DDF, cu-
yo organismo de vivienda, a partir de 1983, se llamé Fideicomiso
de Vivienda, Desarrollo Social y Urbano (Fividesu), aumenté su
produccién respecto a la de Codeur y desarroll6 programas de
lotes con servicios, pie de casa e instalacién de parques de ma-
teriales.

En cuanto a las fuentes de recursos de los organismos que
atienden a la poblacién de menores ingresos, sélo el Fonhapo re-
cibié aportaciones del gobierno federal, al igual que lo habia he-
cho el Indeco. Sin embargo, en casi todos los afios comprendidos
entre 1982 y 1988, la proporcién de esta clase de recursos fue me-
nor que la de aquellos que provenian de otras fuentes. En gene-
ral, el monto de las transferencias gubernamentales fue mostran-
do una disminucién (véase el cuadro 4 y la grafica 4 de pp. 102 y
103). A partir de 1986, aparecié otra fuente de financiamiento: el
crédito que el Banco Mundial otorgé al Fonhapo, cuya participa-
cién se hizo cada vez mds importante.

Entre 1973 y 1981, el monto de la inversién de los organismos
dirigidos hacia la poblacién de menores ingresos mostré, en gene-
ral, una disminucién, salvo en el dltimo afo. Su produccién, en
cambio, se increment$ fuertemente a partir de 1978 y la partici-
pacién mds importante la tuvo el Indeco (véase los cuadros 1y 2
de pp. 96 y 98). Durante el lapso de 1982 a 1988, la inversién sélo
se increment$ en 1985 y después descendi6, mientras la produc-
cién crecié de forma importante y sostenida, en la cual, la mayor
participacién correspondié al Fonhapo.

A partir de 1982, la contribucién de este tipo de organismos
a la produccion total de acciones de vivienda® se hizo cada vez
mds importante, a pesar de que su participacién en el total de re-
cursos invertidos no present6 el mismo comportamiento. Mien-
tras en 1982 concentraban 2.8% de los recursos totales y realizaron
menos de 1% de las acciones, hacia 1988, con 5.3% de los recur-

9 Debemos aclarar que las acciones de vivienda, en el caso de estos organis-
mos, se refieren a vivienda progresiva, lotes con servicios, mejoramiento y a un
nimero muy reducido de viviendas terminadas; a diferencia de los fondos y del
Fovi, cuya produccién mayoritaria la tuvo este iiltimo programa.
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sos realizaron poco mas de la cuarta parte de la produccién total
(véanse el cuadro 3 y la grafica 3 de pp. 100 y 101). Sin embargo,
este aumento en la produccién se logré, en gran parte, debido a
que se fueron priorizando los programas mas econémicos (mejo-
ramiento de vivienda y lotes con servicios) y a la disminucién en
la calidad de las acciones.!®

Dado que la participacién del Fonhapo fue la mas importan-
te en el incremento de la produccién de acciones de vivienda, se
puede decir que ésta estuvo fundamentada en el otorgamiento de
créditos colectivos; el aprovechamiento del potencial que repre-
sentan las pricticas autogestionarias en la produccién de vivienda, y
en la aplicacién de un nuevo tipo de gestién en los desarrollos habi-
tacionales. Creemos necesario aclarar que estos logros se debie-
ron, en gran parte, a que las organizaciones del MUP (que se fortale-
cieron desde 1980) y las ONG presionaron durante varios afios
para que se reconocieran estos aportes y se pusiera en prdctica
una politica de vivienda alternativa para los sectores mas pobres.

También se vincula esto con la tendencia general de los go-
biernos de paises subdesarrollados a incluir la participacién de las
organizaciones comunitarias en los programas de autoconstruc-
cién. El fortalecimiento de este tipo de organizaciones sociales es
un fenémeno que se present6 en varios paises del mundo duran-
te los ochenta y tuvo fuertes implicaciones en las politicas socia-
les, entre las cuales esta la de vivienda (UNCHS, 1995).

LLAS INSTITUCIONES DE VIVIENDA PARA LOS SECTORES
MEDIOS DE LA POBLACION

La participacién del Programa Financiero de Vivienda (PFV) en la
inversién y en el nimero total de acciones realizadas por los or-
ganismos habitacionales, bajé drasticamente después del primer
trienio de los setenta, debido principalmente a la gran importan-
cia que adquirieron los fondos para vivienda. Sin embargo, dicha
participacién siguié siendo bastante significativa (véanse el cua-
dro 3 y la gréfica 3 de pp. 100 y 101).

10 Esto resulta evidente en el caso de Fonhapo, como se observa en el capi-
tulo referente a este organismo.
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Cabe mencionar que entre 1973 y 1977 no todas las acciones
del prv se dirigieron hacia los sectores medios, ya que el Fovi fi-
nancié 59.7% de las viviendas por medio de programas de pro-
mocién piblica, sobre todo de Indeco y DGHP (Schteingart, 1982).
Este tipo de créditos presentaba condiciones bastante favorables
para los beneficiarios: contemplaba un enganche de 5%, tasas de
interés de 6% anual, plazos de amortizacién de quince afios y un
amplio apoyo de garantias (Zepeda y Mohar, 1993). La accién del
Fovi como promotor de otros organismos constituyé una nueva figu-
ra en la promocién habitacional, la cual desaparecié posterior-
mente.

A partir de 1978 el PFV se recuper6 de manera notable, ya que
tanto el monto de su inversién como su produccién, comenzaron
a incrementarse (véanse los cuadros 1y 2 y la grifica 2 de pp. 96-
99), lo cual se relaciona con el mayor grado de desarrollo que ha-
bia alcanzado el sector promocional privado (Schteingart, 1989).
Asi, el crecimiento de la actividad del PFV implicé un claro apoyo
del gobierno a los promotores privados y a la banca, que se hizo
notorio porque predominaron las promociones privadas en el
Fovi, y mientras el destino de recursos hacia otros organismos dis-
minuyé de manera importante. Entre 1977 y 1980, este programa
solo financié 7% de las viviendas por medio de programas de
promocién publica (Schteingart, 1982) y las condiciones crediti-
cias cambiaron respecto a las anteriores: ahora se pactaban con
base en un enganche de 20% y tasas de interés de 9 y 14% para
los cajones mas econémicos (Zepeda y Mohar, 1993).

El fenémeno inflacionario comenzé a afectar al PFv desde
1980, ano en que los precios de los cajones de vivienda estableci-
dos por este programa empezaron a variar trimestralmente, y ge-
neraron un corrimiento en los sectores poblacionales atendidos
en favor de los de mayores ingresos. La nacionalizacién de la ban-
ca, en septiembre de 1982, favorecié al PFV porque bajaron las ta-
sas de interés; sin embargo, desde 1983 éstas volvieron a subir
(Schteingart, 1989b).

En 1984 se decret6 el aumento del encaje legal a los bancos para
desarrollar programas de vivienda de interés social. Este pasé de
32 5% en 1985, y llegd a 6% en 1986. De este modo se incrementé
considerablemente el volumen de recursos del PFv. Por otra parte,
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entre 1985 y 1988, el Fovi recibié transferencias del gobierno fe-
deral, aunque éstas representaron en promedio, sélo 1.2% de su
inversién total (véase el cuadro 4 de p. 102). El aumento de sus
recursos incidié en el alto crecimiento de su produccién, llegan-
do en 1988 a producir mas del triple de viviendas que en 1973
(véase el cuadro 2 de p. 98).

Hacia 1984 el PFV estaba fuertemente afectado por la infla-
cién y sustituy6 los cajones que venia operando por cuatro nuevos
tipos, aumentando el nivel salarial requerido para ser beneficia-
rio. En marzo de 1986 se tomaron nuevas medidas que encare-
cieron aun mas la produccién de este organismo.!! Ante tales cir-
cunstancias, solamente los sectores de mayores ingresos tuvieron
acceso a la vivienda producida por el PFV. En el trabajo de CIDAC
se calculé que los créditos de Fovi apenas podian ser pagados por
familias que percibieran cuatro veces el salario minimo y que, de
este modo, el programa atendifa a 20% de la poblacién con ingre-
sos mas altos, excluyendo al restante 80% (CIDAC, 1991).

El PFV pretendia el méximo nivel de recuperacién crediticia,
pero el volumen de la inflacién provocé la existencia de subsidios
cruzados.

Los subsidios, en el caso de Fovi, son instrumentados a través de re-
ducciones en las tasas de interés. El problema implicito en los crédi-
tos que otorga la banca con tasa de interés menor a la del mercado,
radica en que los recursos destinados a vivienda tienen un costo de
oportunidad en funcién de otros proyectos que también requieren
financiamiento y que pueden pagar tasas mayores (CIDAC, 1991: 72).

No obstante sus problemas financieros, entre 1982-1988, el
PFV incrementd su participacién en la produccién y, sobre todo,
en la inversién total. Hacia 1988, el Fovi detenté mds de la mitad de
los recursos totales destinados a vivienda (55.4%), con los que rea-
liz6 41.6% de las acciones, y se constituyé en el mayor productor
de vivienda (véanse el cuadro 3 y la grafica 3 de pp. 100 y 101).
Hay que sefialar, sin embargo, que el tipo de vivienda producido

"' Un andlisis detallado sobre la evolucién de las condiciones crediticias en
el Fovi durante la década de los ochenta, se encuentra en el estudio de Schtein-
gart, 1989b.
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por Fovi es mas caro que el de los demas organismos, lo que sig-
nifica que en este lapso se privilegié la produccién de vivienda
media en los programas estatales.

BALANCE GENERAL DE LOS ANOS SETENTA Y OCHENTA

Al observar en conjunto la accién de los diversos organismos que
constituyen el sistema institucional de vivienda, encontramos
que en todo el periodo estudiado, tanto la inversiéon como, sobre
todo, la produccién, manifestaron un fuerte crecimiento, particu-
larmente en el lapso 1983-1988 (véanse los cuadros 1y 2 y las gra-
ficas 1y 2 de pp. 96-96).

Hacia 1981, la participacién de los fondos para vivienda en
la produccién total fue, con mucho, la mas importante, le siguié la
del PFV. Entre 1982 y 1988, en cambio, la importancia de los fon-
dos comenzé a decaer, mientras la participacién del PFV se cons-
tituyé en la mayoritaria y la de las instituciones que desarrollan
programas de autoconstruccién aumenté considerablemente su
proporcién relativa (véanse el cuadro 3 y la grafica 3 de pp. 100
y 101).12

El financiamiento de la politica habitacional del gobierno du-
rante los afios setenta y hasta 1982, se realizé casi exclusivamente
por medio de las obligaciones impuestas al capital privado, ya sea
del sector patronal (en mayor proporcién) o del bancario. La na-
cionalizacién de la banca en 1982, permitié al Estado agenciarse
mas recursos para destinarlos a programas habitacionales, me-
diante el incremento del encaje legal, sin representarle problemas
politicos con el sector financiero privado. De esta manera, los re-
cursos provenientes de la banca —entonces propiedad del Esta-
do— se constituyeron en los mayoritarios entre 1983 y 1988. Por
otra parte, a partir de 1986 aparecié una nueva fuente de finan-
ciamiento para los programas destinados a la poblacién de meno-
res ingresos: el crédito externo asignado al Fonhapo, cuya parti-

12 En este andlisis no se estdn considerando las viviendas construidas por los
programas de reconstruccién postsismica (RHP y Fase II), ya que éstos fueron de
cardcter coyuntural y local.
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cipacién en el total de recursos del sistema habitacional fue poco
significativa.

En cuanto a los recursos fiscales asignados al sector de la vi-
vienda, en promedio de todo el periodo estudiado, apenas llega-
ron a representar 2.5% de la inversién total (véase el cuadro 4 de
p. 102) y correspondieron al Indeco, a los catalogados como “otros
organismos”!3 y después al Fonhapo y al Fovi, este Gltimo en me-
nor proporcién. Es importante sefalar que, segin los datos de la
estadistica oficial de vivienda (Sedue 1981-1982), en los anos en
que este tipo de recursos tuvieron su mayor participacién en la
inversién total (1981 con 5.9% y 1982 con 8.9%), fueron asignados,
en su gran mayoria, a los organismos sectorizados en la SAHOP y
no a las instituciones para los sectores de menores ingresos.

Lo descrito sobre las fuentes de financiamiento de la politica
habitacional del Estado, indica que los grandes subsidios en el
sector de la vivienda fueron solventados, en su mayor parte, por
las aportaciones patronales de 5% del salario de los empleados
(fondo social perteneciente a los trabajadores);'* en segundo tér-
mino, bastante alejado del anterior (dado que los subsidios son
mucho menores en el PFV que en los fondos) por el capital de la
banca, primero privada y después estatal, y, finalmente, en una
proporcién minima, por los recursos fiscales destinados al sector
habitacional.

La mayor parte de la produccién habitacional durante todo el
periodo estudiado correspondié al programa de vivienda termi-
nada en conjuntos habitacionales, desarrollado principalmente
por los fondos para vivienda y por el Fovi, detentando, desde lue-
go, la inmensa mayoria de los recursos invertidos (ya que es el mas
caro). Sin embargo, a partir de 1986, la importancia de este pro-

13 Pemex, Comision Federal de Electricidad (CFE), y organismos sectorizados
en Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Priblicas (SAHOP), que son: Fi-
deicomiso Acapulco (Fidaca), Fideicomiso Lazaro Cirdenas (Fidelac), Fideicomiso
Puerto Vallarta (F. P. Vallarta), Fideicomiso Sahagin (Fides), Desarrollo Urbano
de los Puertos Ostién y Altamira (Duport-Ostién y Duport-Altamira), Convenio
Unico de Coordinacién (cuc), Convenio SAHOP-Coplamar y Programa Integral de
Desarllo Rural (Pider). (Sedue, Estadistica de Vivienda 1981-1982.)

14 Fn el capitulo que trata del Infonavit, se analiza detalladamente la proce-
dencia de los subsidios en los fondos para vivienda.
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grama en la produccién total comenzé a disminuir, porque las
otras acciones fueron aumentando considerablemente su partici-
pacion, sobre todo, las de mejoramiento habitacional (véanse el
cuadro 5 y la grifica 5 de pp. 104-105).

El hecho de que predominaran las acciones de vivienda ter-
minada contradice los planteamientos de los programas sectoria-
les (PNV y Pronaduvi). Varios investigadores coinciden en senalar
que la razén de la importancia prioritaria que el Estado da en la
practica a los programas de vivienda terminada, radica en que es-
te tipo de acciones son las que aportan mayores utilidades a las
empresas constructoras; ademas de que con la produccién habi-
tacional se pretendia estimular a la industria de la construccién
(Connolly, 1988; Reyes, 1989 y Coulomb, 1990).

El régimen de tenencia de la vivienda promovida por los pro-
gramas estatales fue el de propiedad privada. Cabe destacar, sin
embargo, que a partir de 1982, el PFV comenzé a destinar recur-
sos para financiar vivienda en arrendamiento, pero no tuvo mu-
cho éxito por las desmedidas regulaciones impuestas en la legis-
lacién inquilinaria.

Desde la segunda mitad de los setenta, el Estado cambié su
cardcter de promotor de vivienda al de un agente principalmente
regulador y financiero, abrié mayores espacios para la participa-
cién del sector privado en la promocién habitacional. Aunque a
partir de la creacién del Fonhapo, reaparecieron las promociones
publicas y se aplicé un nuevo tipo de promocién del sector social,
la participacién de éstas en el total nunca llegé a tener la impor-
tancia de las promociones sindicalizadas en los fondos y las pri-
vadas en el PFV.

La participacién del sector privado ha sido fundamental en la
produccién de vivienda, ya que todas las instituciones han con-
tratado siempre la construcciéon de sus desarrollos habitacionales.
Esto resulta relevante, porque en las discusiones que se dieron a
principios de los afios noventa, se argumentaba que el Estado de-
bia cambiar su papel de “constructor-productor” de vivienda a ser
agente financiero, y permitir la intervencién de los agentes priva-
dos. En el caso de México, el Estado nunca ha sido productor
directo, ni en lo que se refiere a los recursos invertidos, ni en lo
relacionado con los procesos productivos. De este modo, su ac-
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cién habitacional ha constituido un fuerte apoyo para los grupos
privados.

Sin embargo, el papel del Estado como regulador del sector
de la vivienda si fue muy importante durante todo este periodo,
lo que se reflejé en la puesta en marcha de programas sectoriales
que coordinaban las acciones de los organismos y, sobre todo, en
las obligaciones impuestas a los sectores financiero y patronal
para financiar su politica habitacional. Asi, por un lado, el Estado
propicio la intervencién del sector privado en los procesos de pro-
mocién y produccién y, por otro lado, regulé la accién de sus ins-
tituciones, al controlar el tipo de programas por desarrollar y los
esquemas crediticios, otorgar subsidios importantes y favorecer a
ciertos grupos de la poblacién, con los cuales pretendia legiti-
marse.

Los cambios fundamentales en la intervencién habitacional
del Estado, que se dieron durante los ochenta, fueron los siguien-
tes: la banca nacionalizada incrementé los recursos destinados a
vivienda; en los fondos se aplicaron nuevos esquemas para aumen-
tar el grado de recuperacién crediticia; en los organismos para
los sectores pobres se desarrollaron novedosos sistemas de pro-
mocién, que inclufan la participacién de los grupos sociales, y
aparecieron fuentes externas de financiamiento, y en todas las ins-
tituciones se racionalizé la produccién. Sin embargo, se continué
con las mismas instituciones de las décadas anteriores, producto-
ras de vivienda terminada con fuertes subsidios, a las que sola-
mente se hicieron ajustes financieros de emergencia. Las grandes
centrales sindicales tenfan todavia un peso politico importante,
por lo que resultaba imposible hacer grandes cambios en los fon-
dos para vivienda y la banca estaba nacionalizada. No obstante
que el sector privado tenia una importantisima participacién en la
produccién de los programas estatales de vivienda, este mercado
aun se encontraba regulado.

LA POLITICA HABITACIONAL MEXICANA
EN EL CONTEXTO INTERNACIONAL

En la etapa de la politica de vivienda estudiada en este capitulo,
podemos encontrar una vinculacién con la politica habitacional
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de otros paises de Latinoamérica y, con algunas variantes, con el
tipo de intervencién gubernamental que fue predominante en va-
rios paises desarrollados durante los afios sesenta y setenta. Lo
que es comun al caso de México y de otros paises es que los pro-
gramas estatales produjeron fundamentalmente vivienda termi-
nada en grandes conjuntos habitacionales, incluyendo subsidios
importantes, y que dichos programas propiciaron un importan-
te crecimiento de la industria de la construccién —con el consi-
guiente impacto macroeconémico— y el desarrollo de nuevos
agentes, como los promotores privados, los del sector ptblico y
los del social.

La diferencia principal respecto a lo ocurrido en los paises
desarrollados, es que en Latinoamérica estos conjuntos se desti-
naron a los sectores medios y a los trabajadores asalariados, no asi
a la poblacién de menores ingresos, como en gran medida suce-
di6 en los paises del Norte.!> Por otra parte, en la mayoria de los
programas habitacionales latinoamericanos, las viviendas se asig-
naron bajo el régimen de propiedad privada, implicando meno-
res costos para los gobiernos. Uno de los rasgos caracteristicos de
la intervencién estatal en Latinoamérica es que el gobierno siem-
pre actué como agente financiero y promotor de vivienda y con-
traté al sector privado para la construccién (salvo en casos ais-
lados como el de Chile, durante el régimen de Allende, y el de
Cuba); en tanto que en algunos paises europeos su intervencién
fue mas directa (como propietario y arrendador y, por ejemplo en
Francia, durante algunos afos, como constructor).

Otra diferencia importante se refiere al tiempo durante el
cual se desarrollaron dichos programas. Mientras en la mayoria
de los paises europeos y de Norteamérica, para la década de los
ochenta se habia abandonado la politica de produccién masiva de
vivienda y los programas estatales se orientaban hacia la apertura
del mercado y a la provisién de vivienda por el sector privado
(venta de las viviendas publicas a los inquilinos, créditos indivi-
duales o apoyo de los empleadores como avales de sus trabaja-

15 Debemos tomar en cuenta que los niveles de pobreza son cualitativa y
cuantitativamente distintos en el mundo desarrollado y que las politicas del deno-
minado “Estado benefactor” tuvieron un alcance mucho mayor en éste.
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dores para la adquisicién de una vivienda, entre otros), en Latino-
américa se seguian produciendo predominantemente conjuntos
habitacionales. Una explicacién de esto se encuentra en el hecho
de que el impulso a la industria de la construccién durante la cri-
sis econémica amortigué la caida del empleo, ademas de consti-
tuir una fuente de legitimacién para el gobierno en momentos en
que existian fuertes presiones politicas.

En México, como en otros paises latinoamericanos, se de-
sarrollaron, durante los afnos sesenta y hasta mediados de los setenta,
programas de regeneracién de tugurios y acciones de autocons-
truccién para la poblacién mas pobre (del tipo de los promovidos
por las agencias internacionales) y posteriormente se abando-
naron los primeros, como también lo hizo el Banco Mundial. A
diferencia de lo sucedido en otras naciones, estos programas tu-
vieron poco alcance y no recibieron financiamiento internacio-
nal. Fue hasta la década de los ochenta, y en parte debido a la co-
yuntura provocada por los sismos de 1985, que el Banco Mundial
comenzé a intervenir en este tipo de programas. Su participa-
cién consistié en el otorgamiento de un crédito al Fonhapo y se
vincula con la politica seguida por el banco durante su segunda
etapa (los afios ochenta), en la que los préstamos se dirigieron
hacia las instituciones. El surgimiento del Fonhapo marcé nuevas
caracteristicas en la politica habitacional dirigida a los pobres y se
relaciona con otros programas similares puestos en practica en
algunos paises subdesarrollados, los cuales incluyeron como un as-
pecto fundamental la participacién de la comunidad y fueron
apoyados por las agencias internacionales.!®

Asi, podemos decir que a partir de los afios ochenta, la in-
fluencia de los organismos internacionales comienza a reflejarse
mds claramente en México, en primer lugar, en los programas
destinados a la poblacién de menores recursos y, después, en el
marco legislativo y programatico del sector habitacional (Ley Fe-
deral de Vivienda y Pronaduvi); pero todavia no afecta de ma-
nera trascendental la estructura general del sistema institucional
de vivienda.

16 En el capitulo “El Fideicomiso Fondo Nacional de Habitaciones Popula-
res” se mencionan las principales caracteristicas de dichos programas.
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Consideramos que los cambios mas importantes de la poli-
tica habitacional que se produjeron en la etapa que hemos analizado
en este capitulo, se refieren a los distintos agentes que participan en
la promocién. Desde los anos sesenta, con el PFV se desarrollé el
sector de los promotores privados. Durante la década siguiente, a
partir de la creacién de los fondos, surgié un nuevo tipo de pro-
motor perteneciente al sector social (el representante de un grupo
de trabajadores asalariados) y también el mismo gobierno adqui-
rié ese caracter con las promociones publicas en el PFV y con
las “directas” en los fondos, las cuales se abandonaron a fines de los
anos setenta. La creacién del Fonhapo, en 1981, implicé la apari-
cién de otro tipo de promotor social (los grupos sociales organi-
zados) y la reaparicién de las promociones publicas, pero sélo en
los programas destinados a los sectores pobres.

Los demas cambios presentados por los programas habitacio-
nales y las instituciones se refirieron principalmente a los as-
pectos financieros y se orientaron a lograr mayor recuperacién
crediticia y a frenar el proceso de descapitalizacién que experi-
mentaban los organismos. Sin embargo, fue en los afios noventa
cuando se produjeron transformaciones fundamentales, mucho mas
vinculadas con el enfoque “facilitador” promovido por las agen-
cias internacionales.



LAS POLITICAS DE VIVIENDA
EN EL SEXENIO SALINISTA

LOS CONTEXTOS ECONOMICO, POLITICO Y SOCIAL (1989-1994)

En términos econémicos, esta etapa se caracterizé por el reajuste
y la aplicacién de una politica monetaria, cuya meta principal fue
el control de la inflacién. Desde 1988 la tasa de inflacién habia
comenzado a descender, pasando de 51.7 a 8% en 1993 (Garcia Pe-
ralta y Puebla, 1998). Este control se logré principalmente con una
estricta regulaciéon del crecimiento de los salarios, por la cual és-
tos se fueron depreciando de manera sin precedente. Otro de los
objetivos de la politica econémica aplicada fue el saneamiento de
las finanzas publicas, es decir, lograr un equilibrio en la balanza
de pagos, reduciendo el gasto publico, haciendo mas grande el
proceso de desincorporacién y privatizacién de las empresas pu-
blicas y paraestatales —entre ellas la banca— y continuando con la
racionalizacién del aparato administrativo del gobierno. Por otra
parte, se aceleraron las acciones encaminadas a la apertura co-
mercial, lo que culminé con la firma del Tratado de Libre Comer-
cio entre México, Estados Unidos y Canada, a fines de 1993.

El producto interno bruto nacional se recuperé y crecié en
una tasa promedio de 2.9%, mientras que la tasa de crecimiento
del PIB de la construccién fue de 4.48%,! ref lejando la gran sen-
sibilidad de este sector para los cambios econémicos. Sin embar-
go, hacia 1994 estas condiciones favorables comenzaron a dete-
riorarse.?

! Datos obtenidos del Catdlogo de la Construccién, México, Centro Impulsor
de la Construccién y la Habitacién, A.C., 1993.

2 Este deterioro culminé con el llamado “error de diciembre”, al inicio del

gobierno de Ernesto Zedillo, que llevé al pais a una crisis econémica aiin peor que
la de los afios ochenta.

65
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En el aspecto politico, la fuerza y el potencial que habian al-
canzado los partidos de oposicién en 1988 se fue diluyendo, debi-
do, entre otros factores, a la impresionante propaganda del gobierno
acerca de los beneficios alcanzados con la politica econémica apli-
cada a las diversas pugnas internas entre las distintas fuerzas po-
liticas y a la estrategia de concertacién (“concertacesién”) organizada
desde arriba. El sector privado —sobre todo el financiero— habia
logrado importantes beneficios y las grandes centrales sindicales se
encontraban sometidas a las decisiones econémicas mediante la
firma del Pacto de Estabilidad y Crecimiento Econémico (PECE).
De este modo, el gobierno logré recuperar la hegemonia politica.

En lo que se refiere al ambito social, una de las consecuencias
de la aplicacién de las politicas de ajuste, fue la conformacién de
una nueva estratificaciéon social fuertemente polarizada: el sector
de ingresos medios se redujo, mientras los estratos mas pobres se
incrementaron notablemente y su grado de bienestar social dis-
minuyé de manera importante. Por otra parte, los mecanismos de
defensa laboral y social se encontraban muy debilitados (Bolivar,
1990). Ante los altos grados de pobreza y de desigualdad social,
Como un mecanismo puramente compensatorio, el gobierno dise-
16 un nuevo instrumento de politica social para la poblacién que
vive en situacioén de pobreza extrema, el Programa Nacional de So-
lidaridad (Pronasol). Este programa, creado en 1989, fue dirigido
por el Ejecutivo federal, por medio de un coordinador técnico. Se
pretendié que fuese un complemento de los programas de las ins-
tituciones de bienestar social y asi se enmarcaron dentro del Pro-
nasol todas sus acciones.

De este modo, el Pronasol constituyé un instrumento que se
utilizé para crearle legitimidad al gobierno y a la figura personal
del presidente. En nuestra opinidn, su objetivo principal fue ga-
nar al electorado con una publicidad enorme en los medios masi-
vos de comunicacién; el PRI lo tomé como bandera en los perio-
dos preelectorales y, ademds, en esos momentos, su accién fue
mas intensa y se dirigi6 a zonas donde el potencial de la oposicién

3 “El mds significativo de los éxitos (del pacto) consiste en haber disefiado y
establecido, sin contrapeso, un campo unico de discusién y accién politica para
toda la sociedad” (Bolivar, 1990a: 13).
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politica era mayor. Durante este sexenio se increment6 el presu-
puesto de Pronasol, pues una parte importante de los ingresos del
gobierno, por concepto de la venta de paraestatales, le fue asig-
nada. Su forma de trabajo se bas6 en la participacién de los bene-
ficiarios con el ahorro previo, la aportacién de mano de obray
también a través de la administracién y supervisién de las obras.

Las criticas a Solidaridad giraron en torno de la clara orientacién
asistencialista que tenia, a que atacaba el problema de la pobreza
desde sus causas, se utilizaba con fines partidistas y los recursos
que se le asignaron fueron minimos en comparacién con las nece-
sidades que se pretendian resolver. De cualquier manera, la apli-
cacién de este programa nos revela que los compromisos del
Estado con el bienestar social se empezaron a replantear.

EL PROGRAMA NACIONAL DE VIVIENDA 1900-1994

Este documento es mucho mds escueto que los programas ante-
riores. Se define como

un instrumento que incorpora la capacidad productiva y creadora
de los sectores social y privado, como complemento a la actividad
habitacional del Estado [...], permitiendo a éste cumplir con su papel
rector, en el sentido moderno, propiciando las condiciones que per-
mitan ordenar las decisiones basicas en funcién del interés general y
concertando soluciones viables con la sociedad (Sedue, 1990: 9).

Indica que el problema de la vivienda compete a todos y que
su solucién se encuentra condicionada a la participacién activa
de los tres sectores (publico, privado y social). Asi, podemos ver
que este programa, mdas que promover el papel del Estado como
proveedor de vivienda, traslada esta responsabilidad hacia los dis-
tintos agentes que intervienen en la produccién habitacional bajo el
esquema de concertacion, tipico del sexenio salinista. Es decir, se
trata de la desregulacién del sector.

El propésito principal del PNV fue consolidar el Sistema Na-
cional de Vivienda.* Sus objetivos especificos fueron: modernizar

4 El Sisterna Nacional de Vivienda fue definido en 1983 por la Ley Federal
de Vivienda, como “el conjunto integrado de las relaciones juridicas, econémicas,
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los mecanismos de coordinacién del sector habitacional; orien-
tar la accién hacia la poblacién de bajos ingresos y ampliar la
atencién a los demas sectores; modernizar los instrumentos de
financiamiento de los organismos de vivienda; propiciar el re-
conocimiento de la funcién social de la tierra apta para el desarro-
llo habitacional; descentralizar las acciones y la administracidn, e
impulsar la modernizacién del aparato productivo y distributivo
de los insumos de la vivienda (Sedue, 1990). La estrategia plan-
teada en este programa buscaba, por un lado, imprimir mayor efi-
cacia a los programas del sector publico, y ampliar su cobertura a
los grupos de menores ingresos y, por otro, crear nuevas y mejo-
res condiciones para ampliar la participacién de la sociedad en la
produccién de vivienda (facilitacion).

Las metas mas importantes del PNV fueron: el fortalecimien-
to de la funcién de la Sedue como ente coordinador de los orga-
nismos de vivienda y los programas habitacionales de los gobier-
nos estatales y municipales; la reduccién y eliminacién gradual de
los subsidios en el financiamiento de la vivienda, la ampliacién
de los plazos de amortizacién y la aplicacién de tasas de inte-
rés del mercado; la apertura de lineas de crédito en los Institutos
Estatales de Vivienda y en los gobiernos municipales para la com-
pra de suelo y el establecimiento del crédito “a la palabra”;® la
ampliacién de los programas de vivienda en arrendamiento para
incluir a la poblacién de menores recursos, la operacién de pro-
gramas para la adquisicién de los edificios por los inquilinos y la
actualizacién de la legislacién sobre arrendamiento habitacional;
la constitucién y ampliacién de reservas territoriales, la intensifi-
cacion de los programas de regularizacién, articulindolos con la
dotacién de servicios y la instrumentacién de nuevos mecanismos
para cubrir las indemnizaciones a los ejidatarios expropiados; la
actualizacion de los reglamentos de construccién locales, y, por
ultimo, la agilizacién de los tramites referidos a la gestién, cons-

sociales, politicas, tecnolégicas y metodoldgicas, que dan coherencia a las accio-
nes, instrumentos y procedimientos de los sectores piblico, privado y social, orien-
tados a la satisfaccién de las necesidades habitacionales” (Sedue, 1990:13).

5 El crédito “a la palabra” consiste en financiamientos individuales de monto
reducido y caricter revolvente, destinados a la adquisicién de insumos bdsicos
para la vivienda (Zepeda y Mohar, 1993).
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truccién y adquisicién de viviendas (mediante la instalacién de
ventanillas vinicas en los municipios), la reduccién de aranceles
notariales y cargas impositivas que afectan a la vivienda, y la revi-
sién de la legislacién sobre condominios (Sedue, 1990).

Respecto a la asignacién de recursos fiscales, este progra-
ma indicaba que corresponderian, en primer término, a los pro-
gramas normales de inversién de la Sedue® y a los del Convenio
Unico de Desarrollo (que se orientan a fomentar el proceso de
descentralizacién), y, en segundo lugar, a los programas para la
poblacién de menores ingresos. Establecia que este tipo de recur-
sos se emplearian para la adquisicién de suelo destinado a frac-
cionamientos y para la realizacién de estudios referentes a la cons-
titucién de reservas territoriales, la calidad de los materiales de
construccidn y la factibilidad para la instalacion de parques de ma-
teriales.

Consideramos que los planteamientos nuevos que hizo el PNV
respecto a sus antecesores estdn principalmente en los siguientes
aspectos: el financiero (esquemas compartidos entre organismos,
disefo de sistemas de ahorro previo, reduccién de subsidios, co-
bro de tasas de interés reales, etc.); la autogestién (asignacién del
crédito a la palabra); la vivienda en arrendamiento (actualizacién
del marco juridico); la tierra (intensificacién de los programas de
regularizaciéon con la dotacién gradual de servicios); la normati-
vidad y simplificacién administrativa (revisién y simplificacién de
la reglamentacién, actualizacién de la legislacién sobre condomi-
nios), y finalmente en la complementariedad de los programas
habitacionales con las acciones del Pronasol.

En este programa se refleja claramente la influencia de los
lineamientos de politica del Banco Mundial, principalmente, en
cuatro aspectos: I) en sus planteamientos financieros, que se
orientan a la recuperacién total de los créditos y a la racionaliza-
cién de los subsidios; 2) en los referentes a la coordinacién insti-
tucional (perfeccionamiento del marco institucional necesario pa-
ra la administracién del sector de la vivienda); 3) en la propuesta
de incrementar las acciones de regularizacién de la tenencia de la

6 Estos programas son: Fidaca, Fideicomiso Puerto Vallarta, Fidelac, Du-
port-Ostién y Duport-Altamira.
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tierra (desarrollo del derecho a la propiedad), y 4) en los que to-
can a la reglamentacién y simplificacién administrativa. Esto tiene
que ver con la “eficientizacién” del sector habitacional y con el
concepto del desarrollo del sector vivienda en su totalidad, ya
empleado en la Ley Federal de Vivienda.

REFORMA AL ARTICULO 27 CONSTITUCIONAL
Y LA NUEVA LEY GENERAL DE ASENTAMIENTOS HUMANOS

Estas reformas, elaboradas durante el sexenio de Carlos Salinas,
no se refieren directamente a la vivienda, pero si tienen repercu-
siones importantes en el desempeno del sector habitacional.

La reforma al articulo 27 de la Constitucién mexicana apro-
bada en enero de 1992, cuyo objetivo principal fue hacer mas
eficiente al sector agrario para atraer capital, derogé las prohibi-
ciones sobre la venta de las tierras ejidales y comunales. Todo esto
se vincula con la vivienda, ya que posibilita la creacién de las re-
servas territoriales necesarias para el ordenamiento de los centros
de poblacién (cuya parte mayoritaria estd representada por aque-
llas destinadas al uso habitacional), garantizando que los gobier-
nos estatales y municipales tengan el derecho preferencial de
adquirir la tierra comunal y ejidal. Para este efecto, la Sedesol,
dentro de su Programa de 100 Ciudades, introdujo esquemas de
financiamiento para la urbanizacién basica de estas reservas, las
cuales se han destinado al desarrollo de programas de lotes con
servicios.

La nueva Ley General de Asentamientos Humanos (LGAH),
formulada en junio de 1993, constituye también un elemento
trascendente en la elaboracién de las nuevas politicas habitacio-
nales, ya que otorga a los municipios las atribuciones de elaborar,
aprobar y administrar planes y programas de desarrollo urbano y
vivienda; expedir licencias y permisos de uso del suelo, construc-
cién, fraccionamientos, condominios y relotificacién; regularizar
la tenencia de la tierra; y adquirir y administrar las reservas terri-
toriales. Esta ley, también incluye un capitulo sobre la participa-
cién social donde se establece, entre otras cosas, que ésta com-
prenderd la formulacién y evaluacién de planes y programas, la
determinacién de la zonificacién de los usos y destinos del suelo,
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la construccién y mejoramiento de vivienda y el financiamiento y
operacién de proyectos estratégicos urbanos y habitacionales (H.
Camara de Diputados, LV Legislatura y Sedesol, 1993).

Las reformas al articulo 27 se relacionan directamente con
la propuesta del Banco Mundial referida al desarrollo del derecho
a la propiedad, constituyendo el mas claro ejemplo del segui-
miento de este lineamiento. Por otra parte, la articulacién de la
constitucion de reservas territoriales con la dotacién de servicios,
desarrollada por el Programa de 100 Ciudades, se vincula con la
propuesta referida al suministro de infraestructura para la urba-
nizacién. Por dltimo, las atribuciones de los municipios marcadas
en la LGAH, tienen que ver con el precepto del banco sobre la re-
glamentacién de la urbanizacién de terrenos, la construccién de
viviendas y la simplificaciéon administrativa. De este modo pode-
mos ver que esta legislacién constituye un marco de suma tras-
cendencia para la adopcién del enfoque facilitador en la politica
de vivienda en México.

EL PROGRAMA PARA EL FOMENTO
Y DESREGULACION DE LA VIVIENDA

En octubre de 1992 se firmé el Acuerdo de Coordinacién para el
Fomento y Desregulacién de la Vivienda, del cual se derivé el pro-
grama del mismo nombre (PFDV). En su elaboracién participaron
seis Secretarfas de Estado,’ los gobiernos estatales y el Depar-
tamento del Distrito Federal (DDF), los organismos federales de vi-
vienda y representantes del sector privado (Cataldn, 1993). Sus
dos principales objetivos fueron simplificar los tramites adminis-
trativos, fiscales y notariales que inciden en el costo de la vivien-
da y encauzar mayor monto de recursos publicos y privados al
financiamiento de la vivienda rural y urbana. Se definieron dos
tipos de vivienda: la de interés social, que es aquella cuyo valor

7 Secretarfa de Hacienda y Crédito Puablico (SHCP), Secretaria de Desarro-
llo Social (Sedesol), Secretaria de la Contraloria General de la Federacién (Se-
cogef), Secretaria de Comercio y Fomento Industrial (Secofi), Secretaria de Salud
(ssa), Secretaria de la Reforma Agraria (SRA).
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al término de su edificacién no exceda el monto que resulte de
multiplicar por 15 el salario minimo general anual, y la vivienda
popular, cuyo costo no sobrepase 25 veces el mismo salario, la
cual se destina a los sectores de ingresos medios.?

Las principales acciones a las que se comprometieron las par-
tes concertantes fueron las siguientes: la coordinacién institucio-
nal, delegando algunas funciones del gobierno federal y de los
gobiernos estatales en los municipios, los cuales seran responsa-
bles de otorgar los permisos y licencias de construccién y ajustar
los proyectos de los organismos de vivienda a los programas loca-
les; el financiamiento, para estimular la inversién privada en los
dos tipos de vivienda sefalados por el programa y concluir los pro-
cesos de transformacién de los organismos habitacionales en en-
tes financieros (transferir la edificacién habitacional a los sectores
privado y social, individualizar el otorgamiento de créditos y asegu-
rar la recuperacién); el aprovechamiento de las reformas al ar-
ticulo 27 constitucional de manera que los estados y municipios
puedan negociar con los ejidatarios y comuneros la venta de suelo
para constituir sus reservas territoriales destinadas a uso habita-
cional y también el incremento y la agilizacién de las acciones de
regularizacién de la tenencia de la tierra; y la simplificacién admi-
nistrativa, cuyos objetivos son el establecimiento de “ventanillas
unicas” en el ambito municipal para agilizar los tramites de vi-
vienda, la reduccién de sus costos indirectos (impuestos, dere-
chos, honorarios notariales, etc.) hasta lograr que no representen
miés de 10% de su valor total, y acortar los plazos maximos para
otorgar licencias de construccién de vivienda y autorizaciones de
fraccionamientos® (Cataldn, 1993).

8 Estos conceptos ya habian sido definidos por el Programa Financiero de la
Vivienda en 1963, pero en aquella definicién los costos de la vivienda de interés
social estaban por encima de los de la vivienda popular; es decir, que el PFDV cam-
bié los conceptos e invirtié su orden en cuanto a los montos respectivos para cada
tipo de vivienda.

9 Este ultimo aspecto ya habia sido planteado por el PNV; sin embargo, en el
PFDV se hace con mayor especificidad, marcando topes en los costos indirectos y
acotando plazos en la tramitologia.
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El PFDV retne varias caracteristicas de las politicas habitacio-
nales recomendadas por el del Banco Mundial. En este programa
podemos encontrar seis de los siete instrumentos gubernamen-
tales, identificados por el banco, para la aplicacién de una politi-
ca de vivienda facilitadora: el desarrollo del derecho a la propie-
dad se encuentra en el PFDV, con la intencién de aprovechar las
reformas al articulo 27 constitucional para constituir reservas te-
rritoriales y con el propésito de agilizar e incrementar las accio-
nes de regularizacién de la tenencia de la tierra; la promocién del
financiamiento hipotecario, que se relaciona con la propuesta de
estimular la inversién privada en el campo habitacional y la “mo-
dernizacién” de los organismos para limitarlos inicamente a su
funcién financiera; la racionalizacién de los subsidios, que tiene
que ver con la intencién del PFDV de asegurar la recuperacién de
los créditos habitacionales; el suministro de infraestructura para
la urbanizacién, que se refleja en la adaptacién de esquemas de
financiamiento para la urbanizacién de las reservas territoriales
por medio del Programa de 100 Ciudades; la simplificacién admi-
nistrativa, que pretende la reduccién de los costos indirectos que
afectan a la vivienda y los plazos de gestién; y la coordinacién ins-
titucional (perfeccionamiento del marco necesario para la admi-
nistracién del sector de la vivienda), que se puede ejemplificar
con la transferencia de las funciones de los gobiernos federal y
estatales hacia los municipales.

Es en este sentido que podemos considerar que el PFDV es el
documento de politica habitacional de México que tiene la mayor
influencia de los lineamientos del Banco Mundial para la puesta
en préctica de una politica facilitadora.

EL PROGRAMA NACIONAL DE SOLIDARIDAD Y LA VIVIENDA

La prioridad que establecié Pronasol fue la atencién a las zonas
marginadas urbanas y rurales. En materia habitacional, para las
zonas rurales, planteé adiestrar a los campesinos en las tareas de
autoconstruccién, organizar el trabajo comunitario y apoyar el di-
sefio de sus asentamientos. Para las ciudades, propuso fomentar
el desarrollo tecnolégico en los materiales de construccién y en
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los sistemas constructivos para abatir los costos, e impulsar los es-
quemas de autoconstruccién por ayuda mutua y esfuerzo propio.

Se requiere un enfoque integral que permita el acceso de todos los
grupos sociales a una vivienda digna, aproveche los esfuerzos que en
forma espontdnea lleva a cabo la poblacién y conciba la construccion
habitacional como un instrumento generador de empleo, de ahorro
y de distribucién de la riqueza (Consejo Consultivo de Pronasol,
1990: 98).

En particular, Solidaridad puso énfasis en la necesidad de
acentuar el fomento a la autoconstruccién, y para ello propuso
que el servicio de vivienda integral, fraccionara terrenos y los ti-
tulara; ampliar y fortalecer los programas de regularizacién de la
tenencia de la tierra; promover mecanismos de acceso al crédito
para los grupos mds necesitados, e impulsar y ampliar la accion
del Fonhapo (Consejo Consultivo de Pronasol, 1990).

Dentro de su programa de Solidaridad para el Bienestar So-
cial y del subprograma de Servicios de Desarrollo Urbano, Prona-
sol incluy6 las acciones llamadas vivienda en solidaridad, las cuales
fueron de dos tipos: vivienda progresiva, consistente en apoyos
otorgados para la construccién de pies de casa (un médulo basi-
co con una superficie minima de 20 m?, con cocina o fogén y ba-
fio o unidad hidrosanitaria), y vivienda digna, constituida con
apoyos financieros para reparar, reforzar o sustituir los materiales
en piso, muros y techo, o bien, construir un cuarto, cocina o bafio
que complemente el funcionamiento de la vivienda. Este ultimo
tipo de acciones fue el predominante, cubriendo 73.6% de los be-
neficiarios de las acciones habitacionales desarrolladas (Sedesol,
1994).

En materia de vivienda se puede decir que el Pronasol no
tuvo una intervencién importante, ya que sus acciones habitacio-
nales comprendieron sélo 2.4% de su gasto total en el periodo
1989-1994. Por el contrario, la inversién que realizé en la dotacién
de infraestructura (agua potable, drenaje y electricidad) y en el
mejoramiento de las condiciones fisicas de los asentamientos
populares urbanos y rurales, representé 29% del gasto total reali-
zado en el sexenio, habiendo éstos constituido en sus subprogra-
mas mas importantes. Los Institutos Estatales de Vivienda y los
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gobiernos municipales fueron los que promovieron los progra-
mas habitacionales de Solidaridad, y las fuentes de financiamien-
to provinieron en 60.7% del gobierno federal y el 39.3 restante,
de los gobiernos estatales. En el periodo 1989-1994 se realizaron
525 799 acciones de vivienda digna y 188 495 de vivienda pro-
gresiva, que suman en total, 714 294 acciones (Sedesol, 1994).

La participacién de los grupos sociales en los programas de
vivienda constituyé un elemento central para Pronasol. Pensamos
que en los lineamientos estratégicos de este programa para el
sector de la vivienda, se retomaron muchos planteamientos de
Fonhapo, ya que este organismo fue el pionero en incorporar la
participacién directa de sus beneficiarios en los mecanismos de
promocién, gestién y administracién de las acciones y los crédi-
tos. Pronasol trabaj6é con las asociaciones de colonos y campe-
sinos, integré los Comités de Solidaridad, y los hizo intervenir en
todas las fases del proceso de las obras, desde la gestién y la apor-
tacién de mano de obra hasta la administracién de las mismas y
la asignacién a los beneficiarios.!? El programa conté con el apo-
yo de centros de abasto administrados por los sectores privado y
social, donde se vendian los insumos necesarios para las obras
habitacionales.

En este sentido, Solidaridad constituyé una nueva forma de
aplicar la politica social dirigida a los sectores mas pobres, en la
cual el Estado y los beneficiarios son corresponsables: “Si te doy,
pero tu tienes que poner de tu parte”. Esto indica que la accién
estatal apoya, pero no resuelve los problemas de la comunidad, lo
que se relaciona con el papel facilitador del Estado promovi-
do por las agencias internacionales.

10 Eg importante destacar que, a diferencia del Fonhapo, que en sus promo-
ciones dirigidas al sector social trabajé principalmente con grandes organizacio-
nes sociales (la amplia gama de los grupos del Movimiento Urbano Popular), el
Pronasol trabajé con pequefios grupos de pobladores, promoviendo, él mismo, la
formacién de asociaciones de colonos; es decir, la organizacidn social a escala mi-
cro y de manera coyuntural, para un fin especifico acotado temporalmente. Por
esta razon, los grupos del MUP han considerado que Solidaridad representé un
contrapeso, asignado desde el gobierno, a la organizacién masiva de pobladores y
un instrumento para dividir al movimiento (véase Zermeno, 1996).
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Debemos sefalar que este programa fue de caracter sexenal
¥y, aunque realizé un importante nimero de acciones de vivienda,
éstas fueron de costos y alcances muy bajos, compradas con aque-
llas desarrolladas por los demds organismos habitacionales: entre
1991 y 1993, el promedio del costo unitario de las acciones reali-
zadas por el Fonhapo fue 10.7 veces mayor que el de Pronasol; el
de los Institutos Estatales de Vivienda, 8.7 veces mayor, y el del In-
fonavit, que produce vivienda terminada, 62.4 veces mayor.!! Por
esta razén, en el nimero total de acciones desarrolladas por los
diferentes organismos habitacionales que analizamos en este capi-
tulo, no se incluyen las del Pronasol, ya que consideramos que no
son comparables.'?

LOs FONDOS PARA VIVIENDA

Es durante este sexenio cuando los fondos sufren una transfor-
macién trascendental muy relacionada con los lineamientos plan-
teados en el PNV, el PFDV y en las politicas facilitadoras del Banco
Mundial.

Ya desde fines de los ochenta, Fovissste habia realizado una
serie de cambios orientados a su conversién en un organismo emi-
nentemente financiero. De acuerdo con los planteamientos del
PNV 1990-1994, sobre la necesidad de que los organismos de vi-
vienda buscaran alternativas para incorporar ingresos comple-
mentarios y adaptaran esquemas financieros compartidos con
otras instituciones para optimizar los recursos disponibles, este
fondo fue la primera institucién que introdujo estas recomendacio-
nes al reforzar su programa de cofinanciamiento. Hacia finales de
1990 se readecuaron las condiciones en las que operaba este pro-
grama y se le dio un fuerte impulso, de modo que para 1991, 80%

11 Célculos propios basados en las Estadisticas de Vivienda de Sedesol, 1991
y 1993.

12 ] rubro “acciones de vivienda” es muy heterogéneo, puede incluir desde
el suministro de un bote de pintura hasta una vivienda progresiva. De este modo,
por el monto tan pequefio reportado para las acciones realizadas por el Pronasol
y por un célculo basado en los costos de la construccién, pensamos que éstas no
son comparables con las de los organismos habitacionales.
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del presupuesto del organismo se destiné a acciones de cofinan-
ciamiento con la banca, con Fovi y con Banobras (Zepeda y Mo-
har, 1993).

El esquema de cofinanciamiento vigente desde entonces, con-
siste en que el derechohabiente adquiere una vivienda construida
por Fovi o por los bancos, y el Fovissste se constituye en deudor
solidario de las otras instituciones; de modo que 45% del crédito
lo otorga el banco, otro 45% lo da el Fovissste y 10% restante es
aportado por el beneficiario. Un requisito fundamental para
poder acceder a este programa es la capacidad de ahorro del dere-
chohabiente para poder cubrir el enganche, los gastos de escritu-
racién y la comisién bancaria (Zepeda y Mohar, 1993). Esto impli-
ca la reduccién del universo de beneficiarios de este programa y
un sesgo hacia los burécratas de ingresos medios, ya que la ma-
yoria de los trabajadores del Estado tiene salarios muy bajos y di-
ficilmente puede tener capacidad de ahorro.

También en 1990 se modificé el esquema financiero de este
organismo,!? el plazo de amortizacién se ampli6 a 30 afios, se es-
tablecié una nueva forma de recuperacién indizada a los salarios
minimos burocréticos regionales y se cre6 un sistema de ahorro
previo que facilitara a los trabajadores la adquisicién de su vivien-
da (Cataldn, 1993). La linea de crédito para la adquisicién de vi-
vienda terminada en conjuntos habitacionales desaparecio, de
modo que desde ese mismo afio el organismo ya no financia la
construccién de “médulos sociales”.'* Ademas se modificaron las
reglas de operacidn de las otras cuatro lineas de crédito tradicio-
nales (adquisicién de terceros, construccién en terreno propio,
pago de pasivos y ampliacién o mejoramiento de vivienda) y se
impulsaron cuatro nuevas lineas: cofinanciamiento y coinversién;
autogestioén; crédito a la palabra, y casa propia (Zepeda y Mohar,
1993). Otra de las decisiones tomadas por este mismo fondo fue
la de dejar de proporcionar el servicio de mantenimiento a sus
conjuntos habitacionales, transfiriendo esta responsabilidad a los
adjudicatarios.

13 Recuérdese que el sistema crediticio del Infonavit se habfa modificado en
1987.
14 Con este término, el Fovissste denomina a sus conjuntos habitacionales.
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El programa de autogestién se derivé de un convenio esta-
blecido entre Fovissste y Banobras consistente en conceder crédi-
tos individuales a trabajadores propietarios de terrenos organiza-
dos en asociaciones civiles. Incluye créditos para urbanizacidn,
adquisicién o construccién de vivienda. Este programa ha tenido
la mayor demanda (Zepeda y Mohar, 1993).

El Infonavit también presenté cambios importantes en su for-
ma de operacién encaminados a imprimir mayor eficiencia a la
institucién.!® Desde 1992 desapareci6 su programa de financia-
miento para la construccién de conjuntos habitacionales (linea I),
la que se sustituyé con la implantacién de un sistema de subastas
entre promotores privados. El programa de créditos individua-
les, en lo que se refiere a adquisicién de vivienda a terceros (linea
II) y construccién en terreno propio (linea III), también sufrié
cambios. Otras modificaciones mas importantes se refieren a dos
aspectos: el sistema de promocién, donde ahora participan pro-
motores privados y no los tradicionales promotores sindicalizados
o no sindicalizados; y la forma de asignacién de los créditos, que
actualmente se realiza dentro del instituto, para la cual se exi-
ge cierta calificacién de los trabajadores con base en un puntaje.

Entre 1989 y 1993, tanto la inversién como la produccién de
los fondos para vivienda mostraron un aumento significativo (so-
bre todo la segunda). El Infonavit continué teniendo la mayor
importancia, aunque los otros dos fondos también incrementaron
su participacién: Fovissste casi duplicé su produccién y Fovimi la
aumenté mas de diez veces (véanse los cuadros 1y 2 y las gréficas
1y 2 de pp. 96-99). Este crecimiento tan notable de la produccién
se debid, en gran parte, a que los tres organismos dieron mayor
importancia a sus programas de créditos individuales, es decir,
comenzaron a desarrollar mayor nimero de acciones habitacio-
nales diferentes a aquellas dirigidas a la vivienda terminada, que
eran las que caracterizaban anteriormente a estas instituciones
(véanse el cuadro 5 y la grafica 5 de pp. 104-105).

15 En el presente apartado sélo senalamos de manera muy resumida algunas
caracteristicas de las reformas fundamentales realizadas en el Instituto, ya que su
andlisis y evaluacion constituyen el principal objetivo del siguiente capitulo.
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Durante ese sexenio, los fondos perdieron algo de importan-
cia en cuanto a la inversién y al nimero de acciones desarrolla-
das respecto al total de los organismos habitacionales: realizaron
36.1% de las acciones con 35.6% de los recursos totales, mientras
en la etapa anterior (1973-1988) estos porcentajes fueron 42.4
y 51%, respectivamente (véase el cuadro 3 y la grifica 3 de pp.
100-101).

Las reformas experimentadas por estos organismos se vincu-
lan directamente con la propuesta del PFDV sobre la “moderniza-
cién” de las instituciones viviendistas para convertirlas en entes
financieros y, a su vez, con dos de los lineamientos del Banco Mun-
dial: primero, con el referido a la promocién del financiamiento
hipotecario, que incluye el saneamiento de las finanzas de las ins-
tituciones para que éstas sean solventes; y segundo, con el que to-
ca a la organizacién de la industria de la construccién para crear
mayor competencia en este sector, lo que se ejemplifica con la
adopcién del sistema de subastas entre promotores-constructo-
res en el Infonavit.

ORGANISMOS PARA LOS SECTORES DE MENORES INGRESOS

Estos organismos incrementaron su participacién en la inversién
y mds atin en la produccién total entre 1989y 1993. En promedio,
realizaron 31.6% de las acciones con sélo 5.9% de los recursos to-
tales destinados para vivienda.!® Incluso, en los dos primeros
anos del periodo llegaron a producir la mayor parte de las accio-
nes habitacionales; sin embargo a partir de 1992, bajaron drasti-
camente su contribucién a la produccién total (véanse el cuadro 3
y la grafica 3 de pp. 100-101). Tanto el monto total invertido por
estos organismos como su produccién, alcanzaron su maximo
histérico en 1990, debido, principalmente, a la participacién del
Fonhapo, que recibié en ese mismo aifio un segundo préstamo
del Banco Mundial, y al incremento en el mimero de acciones rea-

16 Recuérdese que en este caso se trata de “acciones de vivienda”, a diferen-
cia de los otros organismos que producen de manera predominante vivienda ter-
minada.
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lizadas por Fividesu (véanse los cuadros 1y 2 y las graficas 1y 2
de pp. 96-99).

En cuanto a los recursos fiscales otorgados a este tipo de ins-
tituciones, entre 1989 y 1992 éstos representaron en promedio s6-
lo 13% de su inversién, mientras en la etapa anterior (1973-1988)
el promedio fue de 33.9%; es decir, que disminuyeron su propor-
cién a menos de la mitad. Fonhapo fue el tnico organismo que
recibié este tipo de recursos. Por otra parte, durante este perio-
do, dichas asignaciones presupuestales bajaron constantemente
(véanse el cuadro 4 y la grafica 4 de pp. 102-103). Esto se relacio-
na con la recomendacién del Banco Mundial sobre la disminu-
cién de las transferencias presupuestarias al sector de la vivienda
y la busqueda de fuentes alternativas de financiamiento.

El Fonhapo continué con su tendencia de dar prioridad a los
programas de menor costo (lotes con servicios y mejoramiento),
mientras las acciones de vivienda progresiva disminuyeron. En
1990, al asignérsele el segundo crédito del Banco Mundial, se re-
dujeron atin mas los financiamientos para la compra de tierra, y
a partir de 1994, se cancelaron. Desde entonces, este fideicomiso
impuso como condicidn, para la asignacién de los créditos, que
los grupos promotores de los sectores publico y social poseyeran
la tierra. Por otra parte, para lograr mayor recuperacién crediti-
cia, desde 1991 este organismo fue eliminando gradualmente los
subsidios otorgados, asignindolos sélo a los créditos de menor
monto, hasta su desaparicién en 1994.17

Los Institutos Estatales de Vivienda, en general, trabajaron
en combinacién con el Fonhapo y el Pronasol y, en menor medi-
da, con el Fovissste y el Fovi, al financiar acciones de bajo costo.
Su produccién se incrementé de manera importante entre 1989 y
1991, ano en que llegé a su nivel maximo logrando superar a la
del Fonhapo y del Fividesu; sin embargo, posteriormente mostré
una drastica caida (véase el cuadro 2 de p. 98). Por su parte, el
Fividesu-DDF realizé acciones de instalacién de parques de mate-
riales, regeneracién urbana y lotes con servicios, generalmente en

17 Lo que se refiere a los cambios en los programas y en el esquema credi-
ticio del Fonhapo, se explica con detalle en el capitulo “El Fideicomiso Fondo Na-
cional de Habitaciones Populares”.
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asentamientos irregulares y en zonas de reserva ecolégica que ha-
bian sido invadidas. Su produccién fue muy importante hasta
1990 y después se redujo.

Sélo en los dos primeros afios de este sexenio, la produccién
de los organismos que atienden a los sectores de menores ingre-
sos fue mayor que la de aquellos que realizan viviendas termina-
das, ya que en los afios posteriores dicha produccién se desplo-
mo, contradiciendo las intenciones del PNV (véanse el cuadro 2 y
la grafica 2 de pp. 98-99). Los cambios experimentados por este
tipo de instituciones se refirieron principalmente a la priorizacién
de las acciones de menor costo y a la disminucién de subsidios, y
se vinculan ampliamente con los lineamientos del PFDV y con las
politicas del Banco Mundial.

INSTITUCIONES PARA LOS SECTORES
MEDIOS DE LA POBLACION

El Programa Financiero de Vivienda también sufrié cambios muy
importantes durante este sexenio. Desde 1989 se inici6 la restruc-
turacién de la banca y se liberaron las tasas de interés, con el obje-
tivo de lograr mayor competitividad entre las sociedades nacio-
nales de crédito. Dentro de este proceso se suprimié el encaje
legal del gobierno hacia los bancos para financiar programas de
vivienda (CIDAC, 1991). De esta manera, Fovi perdié su principal
fuente de recursos, quedindole sélo los recursos de origen fis-
cal transferidos mediante la Secretaria de Hacienda y Crédito Pu-
blico (SHCP) y el Banco de México, que apenas representaron
0.8% de su inversidn total (véase el cuadro 4 de p. 102), el crédi-
to externo y los recursos propios (procedentes de la recuperacién
de los créditos y de las tasas de interés que le son ofrecidas por
los promotores en las subastas).

A mediados de 1989, el Fovi adopté un mecanismo de mer-
cado para la asignacién de los financiamientos: el sistema de
subastas de derechos sobre créditos para promotores y construc-
tores de conjuntos habitacionales que requieren ofrecer un cré-
dito de largo plazo a los futuros adquirentes de las viviendas. Es
decir, lo que se subasta es el derecho de ofrecer a los destinatarios
finales créditos individuales de Fovi, esto constituye un atractivo
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para la venta de las unidades de vivienda del proyecto con el cual
se concursa (Catalan, 1993).

El mecanismo es el siguiente: 1) el Fovi anuncia piblicamen-
te que dispone de un determinado monto de recursos en cierta
region, para asignar créditos individuales, se especifican las can-
tidades de cada tipo de vivienda; 2) los promotores proponen los
conjuntos habitacionales por desarrollar y ofrecen al Fovi un por-
centaje del costo total de las viviendas que van a construir, participan-
do como postores en las subastas; 3) el Fovi asigna los derechos
sobre los créditos individuales a los postores que le presenten
las mejores ofertas, y, finalmente, 4) la banca otorga a los ganado-
res los “créditos puente”, que constituyen el financiamiento para
la construccién de los conjuntos habitacionales.!8

El promotor desarrolla la obra con el crédito puente y en ca-
da estimacién de obra paga a la banca los intereses devengados
por el crédito y el porcentaje ofrecido al Fovi en las subastas. Durante
este lapso el promotor integra la demanda.!® Al momento de la
venta, Fovi individualiza los créditos a los adquirentes de las vi-
viendas y paga al promotor, quien a su vez paga a la banca la deuda
respectiva al crédito puente. En esta fase, el promotor obtiene las uti-
lidades propias de su funcién (entrevista con el arquitecto Jorge
Lavaniegos, contratista de Fovi, mayo 23 de 1996). Los créditos indi-
viduales son otorgados por el Fovi (pero administrados por la
banca) y los destinatarios los amortizan en los plazos pactados. De
esta forma el Fovi financia los créditos de largo plazo para los
adquirentes de las viviendas, mientras la banca sélo se encarga de
los créditos puente para los promotores, mismos que son de corto
plazo. El cambio respecto al sistema anterior radica en que ahora
este organismo sustituye a la banca en el primer tipo de créditos
(Zepeda y Mohar, 1993), que son los que incluyen subsidios; es
decir, se liberé a la banca del otorgamiento de las subvenciones.

18 Entre 1989 y 1993 Fovi cancel6 los “créditos puente” para los promotores
de vivienda, de modo que éstos debian obtener el financiamiento de la banca
comercial.

1% La integracion de la demanda consiste en identificar y acordar la com-
pra con las personas que van a adquirir las viviendas con un crédito de Fovi y que
cumplen con los requisitos para ser acreditados de este organismo.
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Los créditos puente se contrataron con tasas de interés com-
petitivas?® y los créditos individuales se otorgaron a la tasa de in-
terés fijada por el Banco de México, que incluia el costo del di-
nero mas el costo de la intermediacién bancaria, con plazos de
hasta 25 afios (Cataldn, 1993).21

Antes de estos cambios, en el sistema Fovi existian tres tipos
de subsidios: los cruzados, que provenian de los ahorradores pri-
vados y se dirigian a los adquirentes de las viviendas; un subsidio
directo, asignado mediante reducciones en la tasa de interés, y
otro indirecto, derivado de la cobertura al riesgo implicito en los
créditos. Con las reformas de 1989 sélo persistieron los dos ulti-
mos subsidios: aquél generado por la diferencia entre el valor real
de los fondos prestados menos el valor de la recuperacién, el
cual ha sido absorbido por el organismo con recursos fiscales, cons-
tituyendo un beneficio directo a los acreditados, y otro, de carac-
ter indirecto, debido al servicio de garantias que presta Fovi,
mismo que genera una reduccién en la tasa de interés requerida
por la banca (Zepeda y Mohar, 1993).

El programa de subastas estd abierto para todos los promo-
tores y constructores del pais que necesitan asegurar la disponi-
bilidad de un crédito a largo plazo para los adquirentes de las
viviendas que desarrollan. Se requiere que dichos promotores se
registren como tales en el Fovi. Los beneficiarios de los créditos
a largo plazo son personas fisicas (jefes de familia o no), con in-
gresos no superiores a quince veces el salario minimo del Distrito
Federal?? (Fovi, Banco de México, 1993).

20 En 1993 se estimaba que estas tasas variaban entre 5% y 10% por encima
del cpp (Zepeda y Mohar, 1993).

21 Las tasas de interés, tanto para los créditos puente como para los indivi-
duales, mostraron cambios importantes desde 1994 y principalmente a partir de
1995, cuando se establecié que se contratarian en UDIS, como una medida com-
pensatoria para enfrentar la crisis de la cartera vencida de la banca; misma que a
la larga redundé en un mayor crecimiento de ésta y en la mas grande crisis que
han experimentado el sector financiero y sus deudores {en el caso del sector inmo-
biliario habitacional, se trata de empresas promotoras o constructoras e indivi-
duos acreditados).

22 Estas caracteristicas de la poblacién objetivo del Fovi son nuevas, ya que
anteriormente se requeria que los beneficiarios finales de las viviendas fueran
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El sistema de subastas tiene tres objetivos fundamentales: Ia
eliminacién de la discrecionalidad y la transparencia en la asig-
nacién de un recurso subsidiado; la igualdad de oportunidades
entre los promotores para la obtencién de los derechos sobre los
créditos para los adquirentes de la vivienda, y la seguridad del
promotor o constructor sobre la disponibilidad de los créditos
de largo plazo. De este modo, las subastas favorecen a los promo-
tores mds eficientes y muestran qué tanto estdn dispuestos a pa-
gar por tener asegurado un crédito que les facilitara la venta de
sus viviendas (Zepeda y Mohar, 1993). Este cambio en la forma
de trabajo del Fovi se relaciona con los lineamientos del Banco
Mundial, que buscan generar mayor eficiencia en la industria de
la construccién a través de la competencia entre los promotores y
constructores privados.

Se estableci6é que los bancos recibirian una comisién del Fovi
equivalente a 5% sobre el pago mensual del acreditado (por admi-
nistrar los créditos individuales); ademads, en el caso de los crédi-
tos puente que se hayan financiado con recursos de este organis-
mo,2? recibirian un diferencial de cinco puntos porcentuales. Por
otra parte, el Fovi ha proporcionado apoyos de garantia a los ban-
cos para la recuperacién de los créditos, asi como la garantia del
pago por incumplimiento del deudor.?* De este modo, el riesgo
para la banca ha estado sélo en los créditos puente que otorga con
sus propios recursos, y es relativo porque el promotor debe
contratar fianzas para el otorgamiento de dicho crédito (entrevis-
ta con el arquitecto Lavaniegos); es decir que finalmente la banca
privada ha sido la mayor beneficiaria de este programa.

En 1991, el Comité Técnico de Fovi aprobé el financiamien-
to de seis nuevos productos de vivienda: 1) adquisicién de terre-

jefes de familia y presentaran un certificado de no propiedad en la localidad don-
de se iba a adquirir la vivienda.

2 En algunos casos, los “créditos puente” han sido financiados con recursos
de Fovi y en éstos se aplicaba, hasta 1994, una tasa de interés del CPP mds cinco
puntos.

24 En 1993 la garantia para la recuperacién de los créditos llegaba a 60% del
monto de éstos en operaciones habitacionales de entre 30 y 160 salarios minimos
y la garantia por morosidad del deudor abarcaba 18 mensualidades consecutivas
(Cataldn, 1993).
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nos de 60 m? con todos los servicios; 2) lotes con servicios comu-
nitarios; 3) lotes con servicios y pie de casa; 4) departamentos sin
recimaras; 5) financiamientos para autoconstruccién o mejo-
ramiento habitacional, por medio de parques de materiales
proporcionados por los Institutos Estatales de Vivienda, y 6) fi-
nanciamiento para la adquisicién de vivienda usada (Zepeda y Mo-
har, 1993). Sin embargo, hasta 1994 los nuevos programas aun no
se habifan aplicado por falta de recursos de la institucién.

Con recursos que recibié del Banco Mundial, el Fovi empren-
di6, en 1993, un programa de auditorias de la reglamentacién en
algunos estados de la Republica para cuantificar los costos buro-
craticos directos, impuestos por las instancias publicas encarga-
das de otorgar los permisos de urbanizacién y construccién para
el desarrollo de conjuntos habitacionales, y firmé acuerdos con
los gobernadores de los estados para reducir los obsticulos y los
costos (Banco Mundial, 1994). Esto es un ejemplo de cémo esta
institucién se ha apegado a los lineamientos del banco, que inclu-
so, trascienden su ambito de organismo financiero, para tratar de
influir en el objetivo del desarrollo del sector de la vivienda en su
totalidad.

El proceso de desregulacién de la banca afecté fuertemente al
Fovi, ya que, como se ha mencionado, lo dejé sin los recursos pro-
cedentes del encaje legal. De esta forma, tanto el monto de su
inversién como el numero de viviendas producidas bajé notable-
mente respecto a los grados alcanzados anteriormente. En cam-
bio, la banca reprivatizada, incursioné por su cuenta en el sector
habitacional y adquiri6 la importancia que perdié el Fovi en am-
bos rubros, habiendo triplicado, entre 1989 y 1993, el niimero de
viviendas producidas por éste e invirtiendo 8.7 veces mas (véanse
los cuadros 1y 2 de pp. 96-98).

La mayor parte de las acciones de la banca durante esta etapa,
estuvo constituida por los créditos puente que otorgaba direc-
tamente a los promotores de vivienda para la construccién de
conjuntos habitacionales, en los que, al finalizar las obras, se indi-
vidualizaban los créditos y quedaba la deuda del adjudicatario
con la banca (no intervenia el Fovi). Por otra parte, casi todos los
bancos adaptaron sistemas de ahorro y préstamo consistentes
en cuentas individuales especiales que los demandantes abrian en
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los bancos, de modo que cuando llegaran a reunir un cierto
monto el banco les prestaba una proporcién mayor (aproximada-
mente 70%) de lo que habian ahorrado para que pudieran adqui-
rir una vivienda nueva o usada.

Durante este periodo la relacién inversién-produccién de Fovi
y la banca juntos cambié sensiblemente: mientras en la etapa ante-
rior (1973-1988) con 37.5% del total de recursos invertidos en el
sector habitacional produjeron 33.5% de las acciones de vivienda,
entre 1989 y 1993 participaron con 61.5% de la inversién total y
desarrollaron 30.5% del total de viviendas (véanse el cuadro 3 y la
grafica 3 de pp. 100-101). Esto indica que la vivienda producida
tuvo, en general, un costo mds elevado. En los primeros tres afos
del sexenio salinista la inversién de Fovi y los bancos mostré un
ligero decremento, pero en 1992-1993 casi se cuadruplicé respec-
to a lo que habia sido en 1989, principalmente debido a la parti-
cipacién de los bancos. Por su parte, el nimero de viviendas pro-
ducidas en esos dos ultimos aiios, se elevé casi una vez y media.

BALANCE DE LA ACCION DEL ESTADO EN MATERIA
HABITACIONAL EN EL SEXENIO 1989-1994

Los cambios mds importantes de estos afos se dieron en la orien-
tacién de la politica de vivienda. Los programas sectoriales se en-
focaron claramente hacia la adopcién de un papel facilitador por
el Estado, se transformaron las principales instituciones de vi-
vienda y se realizaron modificaciones de suma trascendencia en
la legislacién que se relaciona con el sector habitacional.

El promedio anual de la inversién total en vivienda se incre-
mento6 a casi el triple de lo que fue en la etapa anterior, mientras
el promedio correspondiente al nimero total de acciones realiza-
das fue 2.4 veces mayor (véase el cuadro 3 de p. 100), es decir, que
este Ultimo presentdé un aumento menor que el de la inversidn,
lo que indica que la mayor parte de las acciones desarrolladas
en este periodo fueron mas caras. El notable incremento en los
recursos destinados a vivienda provino, en su inmensa mayoria, de
los recursos de la banca privada —ahora desregulada— y en mucha
menor medida de las aportaciones patronales a los fondos para
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vivienda y del crédito otorgado por el Banco Mundial al Fonhapo
en 1990.%

El total de recursos fiscales asignados al sector habitacional,
entre 1989 y 1992, mostré una tendencia decreciente y represen-
t6, en promedio, sélo 1.3% del total invertido, dicha proporcién
fue de mas de un punto porcentual menor de lo que habia sido
durante la etapa anterior (véase el cuadro 4 de p. 102). Esto indi-
ca que ademas de que las transferencias gubernamentales a las
instituciones de vivienda han sido siempre minimas, éstas han
tendido a disminuir cada vez mads, lo que se relaciona con la reco-
mendacién del Banco Mundial sobre su reduccion.

El comportamiento de la inversién total por tipo de organis-
mo entre 1989 y 1993 fue el siguiente: Fovi y la banca fueron los
mds importantes en casi todos los anos (a excepcién de 1991) y, a
partir de 1992, registraron un alza sin precedente, se invirtieron
dos y media veces mas que los demds organismos juntos; los
fondos para vivienda siguieron en importancia y mostraron una
tendencia creciente en todos los afos; y los organismos que atien-
den a la poblacién de menores ingresos presentaron fluctuacio-
nes, incrementaron su inversién hasta 1990, para disminuirla en
los dos arios siguientes (véanse el cuadro 1y la grafica 1 de pp.
96-97).

En lo que se refiere a la produccién total por tipo de orga-
nismo la situacién fue la siguiente: entre 1989 y 1990, la partici-
pacién mds importante fue la de las instituciones que atienden a
la poblacién de menores recursos, éstas realizaron el mayor nu-
mero de acciones de vivienda, pero a partir de 1991 su produc-
cién disminuyé drédsticamente; los fondos, en cambio, mostraron

25 Cabe aqui preguntarse si es correcto incluir en las estadisticas oficiales del
sector habitacional la inversién y la produccién que la barnica privada realizé por
su cuenta, es decir, sin actuar en combinacién con algiin organismo piiblico. Esto
es, porque dichas estadisticas deben referirse sélo a los programas habitacionales
desarrollados por el Estado. Desafortunadamente, para la realizacién de este tra-
bajo, no pudimos contar con informacién desagregada sobre las acciones que
realizé la banca en combinacién con los organismos publicos y aquellas que de-
sarrollé por cuenta propia; sin embargo, creemos que si se eliminaran de la esta-
distica estas udltimas, los nimeros correspondientes a este sexenio serian mucho
menores.
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un incremento constante en su produccién, en 1993 llegaron a
grados similares a los de Fovi y la banca; estos dos ultimos pre-
sentaron grandes fluctuaciones y, a partir de 1992, se constitu-
yeron en los principales productores; finalmente, los otros orga-
nismos tuvieron una participacién poco significativa (véanse el
cuadro 2 y la grifica 2 de pp. 98-99).

Durante estos seis afios, al igual que en los anteriores, el pro-
grama que predominé fue el de vivienda terminada, absorbié, en
promedio, 82% de la inversién y representé 47.4% de la produc-
cién total. Sin embargo, su participacién en el nimero total de
acciones realizadas bajé de manera notable debido principalmen-
te, a la importancia adquirida por los programas de mejoramien-
to y a créditos individuales. Las acciones de mejoramiento habi-
tacional siguieron en importancia, representaron un porcentaje
muy pequeiio de la inversién (2.3 en promedio) y constituyeron
casi la cuarta parte de la produccién total. Los créditos individua-
les otorgados por los fondos para vivienda y algunos otros or-
ganismos,26 aumentaron constantemente de cantidad, se consti-
tuyeron en los terceros en importancia respecto al nimero de
acciones y los segundos en cuanto a la inversién. Por su parte, los
programas de lotes con servicios y vivienda progresiva tuvieron
una participacién poco significativa durante este periodo (véanse
el cuadro 5 y la grifica 5 de pp. 104-105).

Podemos decir que los cambios respecto al periodo anterior
radican en la disminucién del nimero de acciones de vivienda
terminada (aunque relativa, porque desde 1992 aumentaron sig-
nificativamente) y vivienda progresiva, que son los dos programas
que contribuyen mayoritariamente al aumento del stock habitacio-
nal, y en el incremento de la cantidad de créditos individuales.

En relacién con la vivienda en arrendamiento, sélo el Fovi
impulsé programas para la construccién de este tipo de vivienda,
pero su proporcién fue minima. El Fovissste, que introdujo su pro-
grama de “casa propia” y el Fideicomiso Casa Propia (Ficapro), que
en 1990 se separ6 del Fonhapo, otorgaron créditos individuales
para que los inquilinos demandantes pudieran adquirir la vivien-
da que rentaban, de modo que estos programas no incidieron en

26 Los bancos, Banobras, Pemex, CFE, Ficapro, Fidelac, Fidaca e Incobusa.
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la produccién de vivienda en renta. Por otra parte, el gobierno
también otorgé facilidades para que los inquilinos que habita-
ban sus viviendas, en los conjuntos construidos entre los anos
cuarenta y cincuenta, las adquirieran en propiedad. Quiza la ac-
cién gubernamental mas importante, referida a la vivienda en
renta, fue la reforma al Cédigo Civil en Materia de Arrendamien-
to del Distrito Federal, aprobada en 1993, la cual puso fin a los
contratos de “renta congelada” y buscé una relacién mas equili-
brada entre arrendadores y arrendatarios (porque la anterior le-
gislacién favorecia claramente a los inquilinos), con el objetivo de
estimular la produccién de este tipo de vivienda. Sin embargo, se
presentaron varias protestas de grupos sociales, ya que la nueva
Ley Inquilinaria parece estar orientada en el sentido contrario,
favoreciendo a los arrendadores, y su aplicacién se pospuso por
cinco anos.?’

Los subsidios se redujeron en todos los organismos. Con la
desaparicion del “encaje legal a la banca”, en el Fovi se elimina-
ron los subsidios cruzados (de los ahorradores privados a los ad-
quirentes de vivienda). En los fondos para vivienda, ya desde
1987 habian disminuido, y en este periodo se aplicé un nuevo siste-
ma crediticio que incluye tasas de interés y la ampliacién de los
plazos de amortizacién,?® aunque estos organismos siguieron
siendo los que proporcionan mayores subvenciones. En el Fonha-
po, los subsidios disminuyeron gradualmente y desaparecieron
aquellos que se otorgaban por buen pago. Asi podemos ver que
en los casos de Fovi y Fonhapo, dichos subsidios provienen de los
recursos fiscales con que cuentan estos organismos (y que cada
vez son menores), mientras que en los fondos se derivan de las
aportaciones patronales y son absorbidos por los derechohabien-
tes demandantes que no han recibido créditos.

Las formas de promocién habitacional son las que mayores
cambios presentaron durante esta etapa. Dichos cambios se refle-
jaron particularmente en el Infonavit, donde desaparecié la figu-
ra del promotor representante de un grupo de trabajadores y en

27 En 1998 volvié a discutirse y nuevamente se pospuso su aplicacién.
28 En el capitulo siguiente se explican detalladamente las nuevas condiciones
crediticias del Infonavit.
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su lugar se incorporé aquella del promotor-constructor privado
tradicional. De este modo, podemos decir que durante ese se-
xenio la accién habitacional del Estado apoyé fuertemente a los
promotores privados, al permitir ahora su intervencién en el In-
fonavit, que es un organismo muy importante, y en el Fovissste,
dentro de su programa de cofinanciamiento y coinversién. Por su
parte, los promotores de los grupos sociales organizados, encon-
traron obstdculos en su funcién al eliminarse los créditos para ad-
quisicién de suelo en el Fonhapo.

A diferencia de lo sucedido en la etapa anterior, en ésta si se
presentaron cambios importantes en todos los organismos de
vivienda: I) la banca fue desregulada y reprivatizada e incorporé
nuevos programas habitacionales, se constituyé en una nueva ofer-
ta de financiamiento para los promotores privados, y también de-
sarroll6 sistemas de ahorro y préstamo (que habian desaparecido
desde 1970), otorgando créditos en condiciones comerciales; 2) el
Fovi se separ6 de la banca, y tuvo que buscar fuentes alternati-
vas de recursos (en este caso un crédito del Banco Mundial) y
cred el sistema de subastas; 3) los fondos para vivienda transfor-
maron totalmente su forma de trabajo (dejaron de ser los grandes
productores de conjuntos habitacionales), cambiaron sus sistema
de promocién habitacional (abrieron sus puertas a los promo-
tores privados) e incrementaron la importancia de sus progra-
mas de créditos individuales, y, finalmente, 4) los organismos que
atienden a la poblacién de menores ingresos, priorizaron las ac-
ciones de menor costo y redujeron los subsidios otorgados.

El hecho de que al final de ese sexenio la banca se haya con-
vertido en la mayor productora de vivienda y que los organismos
destinados a la poblacién de menores recursos hayan disminuido
inusitadamente su produccién, habla de que la politica habitacio-
nal tendid a favorecer a los sectores de ingresos medios.

LA NUEVA POLITICA DE VIVIENDA Y SU RELACION
CON LOS LINEAMIENTOS DE LOS ORGANISMOS INTERNACIONALES

Podemos concluir que la politica de vivienda aplicada durante ese
sexenio se vincula directamente con las estrategias facilitadoras
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promovidas por el Banco Mundial. El Estado adopté un nuevo
papel que incluyd, ademas de la formulacién de una politica des-
reguladora que permitié mayor intervencién del sector privado
—y en menor medida del social— el impulso a la reforma de las ins-
tituciones y la garantia de los derechos de propiedad. Por otra
parte, sigui6 las recomendaciones del banco y del UNCHS, reformé
las politicas fiscales y financieras que afectan a la vivienda, redu-
jo las transferencias presupuestarias al sector y otorgé mayor auto-
nomia a las autoridades locales.

En la politica habitacional de ese sexenio encontramos ejem-
plos de los siete instrumentos identificados por el Banco Mundial
para la puesta en préctica de una estrategia facilitadora:

1) El desarrollo del derecho a la propiedad: la reforma al ar-
ticulo 27 constitucional; el fuerte incremento de las acciones de
regularizacién de la tenencia de la tierra, llevado a cabo por la Co-
misién para la Regulacién de la Tenencia de la Tierra (Corett) y
el Pronasol; la venta de las viviendas de propiedad publica a los
residentes (los conjuntos habitacionales construidos por el IMSS y
la Direccién de Pensiones Civiles), y la reformulacién de algunas
leyes locales referentes a la vivienda en arrendamiento y a la pro-
piedad en condominio.?

2) La promocién del financiamiento hipotecario: el auge de
los programas habitacionales de la banca privada; el establecimien-
to de nuevos sistemas de ahorro y préstamo, y la organizacién
de sistemas hipotecarios innovadores destinados a la poblacién de
menores recursos, constituidos por el otorgamiento del “crédito a
la palabra” en Pronasol, Fovissste, Fonhapo y el Fondo Nacional
para la Vivienda Rural (Fonavir).

3) La racionalizacién de los subsidios: Fonhapo eliminé los
subsidios por concepto de buen pago y fue reduciendo las de-
mads subvenciones; en el Fovi desaparecieron los subsidios cruza-
dos, y los fondos para vivienda adoptaron esquemas de recupera-

29 Como ejemplo de esto, en el Distrito Federal se realizaron reformas a la
legislacién para el arrendamiento de vivienda en 1993 y al régimen de condomi-
nios en 1994.
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cién crediticia mas acordes con las condiciones financieras del
pais, aunque todavia incluyeron subsidios.3

4) El suministro de infraestructura para la urbanizacién resi-
dencial: las acciones de lotes con servicios desarrolladas por el
Programa de 100 Ciudades de la Sedesol, y los programas de
infraestructura urbana y rural (agua potable, drenaje, electrifica-
cién y urbanizacion basica), llevados a cabo por el Pronasol en los
asentamientos populares.

5) Lareglamentacién de la urbanizacién de terrenos y la cons-
truccién de viviendas: la simplificacién administrativa promovida
por el PNV y el PFDV; la disminucién de los costos indirectos que
afectan a la vivienda; el establecimiento de ventanillas tinicas en
las localidades para los tramites habitacionales, y la revisién y ac-
tualizacién de los reglamentos de construccién, fraccionamientos
y subdivisiones de terrenos.

6) La organizacién de la industria de la construccién: el esta-
blecimiento de los sistemas de subastas de financiamiento para los
constructores-promotores privados en Fovi e Infonavit; la ofer-
ta de créditos puente en la banca privada, y la instalacién de par-
ques de materiales de la construccién en los asentamientos popu-
lares, llevada a cabo por Pronasol, Fividesu y Fonhapo.

7) Por ultimo, el perfeccionamiento del marco institucional
necesario para administrar el sector de la vivienda: el fortale-
cimiento de la Sedesol como ente coordinador de todos los orga-
nismos habitacionales y de las acciones que realizan los gobiernos
estatales y municipales en materia de vivienda y suelo urbano,
promovido por la LFV, el PNV y el PFDV, y la organizacion de foros
publicos, con la participacién de los principales agentes que in-
tervienen en la produccién de vivienda, para la formulacién de
los programas sectoriales.

A partir de lo anterior podemos concluir que, en materia ha-
bitacional, México ha seguido todos los lineamientos establecidos

30En este caso, los subsidios son absorbidos por un capital perteneciente a
los trabajadores que cotizan a los Fondos de Vivienda, como se verd en el siguien-
te capitulo.
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por el Banco Mundial encaminados al desarrollo del “sector de la
vivienda en su totalidad”.

Como ya hemos sefalado, los cambios establecidos durante
ese sexenio se vinculan mas con las propuestas del Banco
Mundial sobre las estrategias facilitadoras que con las del UNCHS,
que se centran mds en el aspecto social, las asociaciones entre los
diferentes agentes, la participacién de la comunidad y el disefio de
esquemas financieros innovadores que sean accesibles para los
pobres. Aunque dichas caracteristicas se impulsaron en los pro-
gramas destinados a la poblacién de menores recursos, princi-
palmente en Pronasol y Fonhapo, el primero tuvo un enfoque
electoral y asistencialista y su efecto en materia de vivienda fue
limitado; y en el caso del segundo, se presentaron obstiaculos para
las promociones habitacionales de los grupos sociales, que afec-
tan la accesibilidad de los créditos para los sectores de menores
ingresos.

De este modo, los principales beneficiarios de la politica de
vivienda aplicada durante el sexenio salinista, que siguié los linea-
mientos de las estrategias facilitadoras, fueron: el sector financie-
ro privado; los promotores privados; la industria de la construc-
ci6én,?! y la poblacién de ingresos medios.

31 En este caso, los grupos constructores mas grandes, que cuentan con ma-
yores recursos y acceden a los financiamientos bancarios. La polarizacién en este
sector se vio mucho mds claramente a partir de la crisis desencadenada a raiz del
“error de diciembre” de 1994.



CUADRO |
Inversién de los diferentes organismos de vivienda (en millones de pesos de 1974)

Total Total Otros Total Total Gran

Anos Incevis  Infonavit  Fovissste  Fouvimi Jfondos  Indeco DDF Fonhapo Org. est.  Ficapro B. ingr. Banobras org. otros Foui Banca  Fovi/bea total

1973 78.3 5124 510.1 10784  226.7 518.3 7449  910.7 910.7 16673 1667.3 44013
1974 1000 18832 14138 34933 4311 229.7 660.8 5418 5418 1057.1 1057.1 5753.0
1975 1156 2633.0 1804.0 46704 236.9 57.8 294.7 2927 2927 11487 11487 6 406.6
1976 1446 4891.1 15786 67224  436.1 228.3 664.4  540.6 540.6 883.6 883.6 8811.0
1977 190.1  2999.1 12812 4 356.8 133.1 0.0 133.1 5782 578.2 751.8 751.8 5819.9
1978 226.3 36383 22699 5997.7 129.0 138.2 267.1 5173 5173  1998.0 1 998.0 8780.1
1979 2827 60265 18055 7917.9 176.7 50.2 226.9 2731 273.1 31323 31323 115501
1980 365.0 54200 22204 77144 2633 23.1 286.4 5133 513.3 23877 23877 10901.7
1981 471.0 55655 19919 7 631.1 625.1 71.2 696.2 17937 17937 30412 3041.2 131622
1982 7289 61286 16711 7920.7 417.2 4172 22146 22146 43422 43422 148947
1983 1340.2 48878 826.7 5754.0 3977 397.7 563.0 563.0  5536.2 55362 122509
1984 20966 61785 12325 7486.7 1044 8920 996.4 958.3 958.3 83195 83195 17760.8
1985 3255.1 74978 12533 8 848.4 206.6  931.5 1138.1 10439 10439 94515 94515 204819
1986 58108 6308.6 14786 7878.1 80.0 739.0 819.0 966.2 966.2 8428.2 84282 180915
1987 140950 57131 12567 1489 71187 453 909.9 955.2 874.8 874.8 117364 117364 20685.1
1988 302104 57983 12717 1114 71814 176.2 8465 10227 434.6 4346 10717.2 10717.2 193559
1989 322664 6933.0 15705 93.2 8596.8 158.0 8809 3275 1366.4 280.2 280.2 24757 88938 113695 216129
1990 38014.1 88720 19583 2279 110582 568.1 12283  509.9 2306.3 65.2 693.2 7583 24476 88372 112848 254076
1991 458004 84818 28912 563.4 119364 217.1 9233  603.1 46.8 17903 183.0 11823 13652 23173 64399 87571 238491
1992 515922 104840 16343  451.8 12570.1 5355 8964 5769 1680 2176.7 7549 12885 20434 19708 40686.4 42657.2 594474
1993 56238.9 111553 2388.1 123.6 13 667.0 465.8 8355 171.7 3094 18023 4014 338.9 7403 27525 388663 416188 578284

Fuentes: Estadisticas de vivienda, 1973-1980, SAHOP. Estadisticas de vivienda, 1981-1990, Sedue. Estadisticas de vivienda, 1991-1992,
Sedesol. Los datos respectivos a Infonavit se obtuvieron de la Agenda Estadistica 1994, Coordinacién General de Informdtica, Infonavit. Los datos
respectivos a Fonhapo sc obtuvieron de la Evolucién Estadistica, 1982-1994, Fonhapo, 1995. Los datos de 1993 fueron proporcionados por la
Direccién General de Politica y Fomento a la Vivienda, Sedesol. El indice nacional del costo de edificacién de vivienda de interés social se obtu-
vo de la Cdmara Nacional de la Industria de la Construccién.
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CUADRO 2
Numero de acciones de los diferentes organismos de vivienda

Total Total Otros Total Total Gran
Aos Infonavit  Fovissste  Fovimi Jondos Indeco por - Fonhapo  Org. est. Ficapro B. ingr  Banobras Org. otros Fouvi Baneca  Fovi/banca total
1973 5084 1003 0 9 087 243 8 093 4232 4232 29 226 29 226 50 881
1974 22 112 1432 250 26 794 2911 2 568 9 256 9256 17 671 17 671 59 200
1975 kE 7014 110 42 978 4571 195 157 157 15782 15 782 63 983
1976 38472 8 956 9206 18 3341 8 932 6610 2 096 2096 12877 12 B77 78 849
1977 20 385 9263 271 29919 9914 0 1184 1184 11135 11135 52 152
1978 30 1463 11 905 403 12771 24018 1904 25 922 641 641 20 239 20 239 89 573
1979 10 991 6135 421 47 547 22137 110 22 247 2 850 2 850 28 157 28 157 100 801
1980 37 737 12 137 318 50 222 20 252 2 166 22 418 2 874 2871 28480 28 480 103 994
1981 52 304 13 155 500 66 239 22 577 1140 23 717 10614 10614 36 675 36 675 137 265
1982 49 067 752 426 530 245 0 932 932 10 648 10 643 59 727 59 727 121 347
1983 55 216 11 561 0 66 807 15 7467 7 182 127904 12794 56 216 36 216 143 299
1984 67 151 6 371 85 73610 2385 27002 29 387 18332 18332 718M 71 894 193 223
1985 74777 22256 262 97 295 3862 30535 34 397 20 426 20126 88 813 88 813 240 931
1986 79 281 2% 045 712 103 038 904 58 898 59 802 10475 10475 58 230 538 230 231 545
1987 80 247 14 499 311 95 057 1551 60162 61713 11531 11331 88581 88 581 256 882
1988 57 504 14923 1179 73 606 3199 64 203 9690 9690 104 903 101 903 252 402
1989 71925 19 848 151 92 224 38 623 35 4438 116 900 8 519 8549 17121 35883 53004 270677
1990 89536 24 980 518 115040 39595 157 124 2 820 3979 6799 30720 41557 72277 351540
1991 57 338 4B 178 667 106 183 58 987 1 080 98 957 13 3821 3834 30772 35056 65828 274 802

17 919 2 142 63 781 11748 5971 17719 24638 129362 154 000 363 639
12 239 1316 61 926 7 445 3748 11193 22089 132088 154177 377 559

1992 89 033 34977 4129 128 139
1993 110 200 35231 4832 150 263

Fuentes: Estadisticas de vivienda, 1973-1980, SAHOP. Estadisticas de vivienda, 1981-1990, Scdue. Estadisitcas de vivienda, 1991-1992, Scdesol.
Los datos referentes a Fonhapo se obtuvicron de la Evolucion estadistica, 1982-1994, Fonhapo, 1995. Los datos de 1993 fueron proporcionados
por la Direcciéon General de Politica y Fomento a la Vivienda, Sedesol.
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CUADRO 3
Inversién y numero de acciones de los diferentes tipos de organismos de vivienda
(valores monetarios en millones de pesos de 1974)

Fondos de vivienda Org. para la poblacion de bajos ingresos Otros organismos Fovi/banca Todos los organismos

Afios Inversion % Acciones % Inversiocn % Acciones %  Inversion % Acciones % Inversion % Acciones % Investon. Acciones %

1973 10784 24.5 9087 17.9 744.9 16.9 8336 16.4 910.7 207 4232 8.3 1667.3 379 29226 574 4401.3 50 881 100
1974 34933 60.7 26 794 45.3 660.8 115 5479 9.3 541.8 94 9256 15.6 1057.1 184 17671  29.8 5753.0 59200 100

1975 46704 729 42978 67.2 294.7 4.6 5 066 79 292.7 4.6 157 0.2 11487 179 15782 247 6 406.6 63983 100
1976 6722.4 76.3 48 334 61.3 664.4 7.5 15 542 19.7 540.6 6.1 2 096 2.7 8836 100 12877 163 8811.0 78849 100
1977 4 356.8 74.9 29919 57.4 133.1 2.3 9914 19.0 578.2 9.9 1184 2.3 7518 129 11135 214 5819.9 52152 100
1978 5997.7 68.3 42771 47.7 267.1 3.0 25 922 28.9 517.3 5.9 641 0.7 19980 228 20239 226 8780.1 89573 100

1979 79179 68.6 47 547 472 226.9 2.0 22 247 22.1 273.1 24 2850 2.8 31323 271 28157 279 11550.1 100 801 100
1980 7714.4 70.8 50922 48.3 286.4 2.6 22418 21.6 513.3 4.7 2874 2.8 23877 219 28480 274 109017 103994 100
1981 7631.1 58.0 (5259 48.3 696.2 5.3 23717 173 17937 136 10614 7.7 30412 231 36675 267 131622 137265 100
1982 79207 53.2 50 245 41.3 417.2 2.8 932 08 22146 149 10643 88 43422 292 59727 491 148947 121547 100
1983 5754.0 47.0 66 807 46.6 397.7 3.2 7482 5.2 563.0 4.6 12794 8.9 5536.2 45.2 56216 392 122509 143299 100
1984 7486.7 422 73610 38.1 996.4 5.6 29 387 15.2 958.3 5.4 18 332 9.5 83195 4638 71894 372 17760.8 193223 100
1985 88484 43.2 97 295 404 11381 5.6 34 397 14.3 10439 5.1 20426 8.5 94515  46.1 88813 369 204819 240931 100
1986 7878.1 435 103038 44.5 819.0 4.5 59 802 25.8 966.2 53 10475 4.5 84282 46.6 58230 251 180915 231545 100
1987 7118.7 34.4 95 057 37.0 955.2 4.6 61713 24.0 874.8 4.2 11531 4.5 117364  56.7 88581 345 20685.1 256882 100
1988 71814 37.1 73 606 29.2 10227 53 64 203 254 434.6 2.2 9690 3.8 107172 554 104903 416 193559 252402 100
1989 8596.8 39.8 92 224 34.1 13664 6.3 116900 43.2 280.2 13 8 549 3.2 113695 526 53004 196 216129 270677 100
1990 11058.2 435 115040 327 23063 9.1 157424 44.8 758.3 3.0 6799 19 112848 444 72277 206 254076 351540 100
1991  11936.4 50.0 106 183 386 17903 7.5 98 957 36.0 13652 5.7 3834 1.4 87571 36.7 65828 240 23849.1 274802 100
1992 12570.1 21,1 128 139 352 2176.7 3.7 63 781 175 20434 34 17719 49 426572 718 154000 423 594474 363639 100
1993 13 667.0 23.6 150263 39.8 18023 31 61 926 16.4 740.3 13 11193 3.0 416188 720 154177 408 578284 377559 100

Fuentes: cdlculo propio con base en los datos de las estadisticas de vivienda, 1973-1992, SAHOP. Sedue y Sedesol, y cuadros 1y 2.



GRAFICA 3
Inversién por tipo de organismo (como porcentaje del total)
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CUADRO 4
Inversién total y recursos fiscales asignados a los organismos de vivienda
(millones de pesos de 1974)

Indeco Fonhapo Fouvi Infonavit Otros organismos Gran total
Rec. Rf/Inv Rec, Rf/Inv Rec. Rf/Inv Rec.  Rf/Inv Rec.  Rf/Inv Inv. tot. Rec.  RfyInv

Arios Inversion  Fiscales % Inversion  Fiscales % Inversion  Fiscales % Inversion  Fiscales %  Inversion  Fiscales % enviv.*  Fiscales %

1973 226.7 24.6 10.9 1 667.3 0.0 0.0 5124 2554 499 44013 280.0 6.4
1974 431.1 0.0 0.0 1057.1 0.0 0.0 1883.2 0.0 0.0 5753.0 0.0 0.0
1975 236.9 0.0 0.0 11487 0.0 0.0 2633.0 0.0 0.0 6 406.6 0.0 0.0
1976 436.1 0.0 0.0 883.6 0.0 0.0 4891.1 0.0 00 8811.0 0.0 0.0
1977 133.1 10.2 7.6 751.8 0.0 0.0 2999.1 0.0 00 5819.9 10.2 0.2
1978 129.0 1215 94.2 1998.0 0.0 0.0 36383 0.0 0.0 81780.1 1215 14
1979 176.7 176.7 100.0 31323 0.0 0.0 6 026.5 0.0 0.0 11 550.1 176.7 15
1980 263.3 236.6 89.9 2 387.7 0.0 0.0 5429.0 0.0 0.0 513.3 194.5 37.9 10 901.7 431.1 4.0
1981 625.1 535.0 85.6 30412 0.0 0.0 5 565.5 00 00 17937 2478 138 13 162.2 782.8 5.9
1982 417.2 283.7 68.0 43422 0.0 0.0 6128.6 0.0 00 22146 10239 462 14894.7 1325.1 89
1983 397.7 282.4 71.0 5536.2 0.0 0.0 4887.8 00 0.0 563.0 148.7 264 12 250.9 431.1 35
1984 892.0 223.8 25.1 8319.5 0.0 0.0 6178.5 0.0 0.0 958.3 1125 1.7 17 760.8 336.3 1.9
1985 931.5 313.0 33.6 9451.5 126.0 1.3 74978 0.0 00 10439 107.5 10.3 20 481.9 546.5 2.7
1986 739.0 107.3 14.5 8428.2 137.7 1.6 6308.6 0.0 0.0 966.2 62.0 6.4 18 091.5 306.9 1.7
1987 909.9 153.5 16.9 117364 112.8 1.0 5713.1 00 00 874.8 41.9 4.8 20 685.1 308.2 L5
1988 846.5 311.9 36.8 10717.2 95.3 0.9 5798.3 0.0 00 134.6 25.2 5.8 19355.9 132.4 22
1989 880.9 282.5 32.1 247577  106.6 4.3 6933.0 0.0 00 280.2 26.7 9.5 21612.9 415.8 1.9
1990 1228.3 290.7 23.7 2447.6 829 34 8872.0 0.0 0.0 693.2 30.8 44 25 407.6 404.3 1.6
1991 923.3 2115 22.9 23173 91.3 3.9 84818 00 00 11823 29.7 2.5 23 849.1 3325 1.4
1992 896.4 148.8 16.6 1,970.8  204.7 104 10484.0 00 00 12883 26.2 2.0 59 447.4 379.6 0.6

* Se refiere a la inversién de todos los organismos habitacionales (no es sélo la de aquellos que recibieron asignaciones presupuestarias).

Fuentes: Estadistica Basica de Vivienda, 1973-1980, saHOP. Estadistica de Vivienda, 1981-1982, Sedue. Segundo Informe de Gobierno de
MMH, 1983. Tercer Informe de Gobierno de MMH, 1984. Estadistica de Finanzas Publicas, SHCP, 1986 hasta 1992. Los datos sobre recursos fis-
cales asignados al Fonhapo de 1982 a 1992 fueron obtenidos de la Evolucién Estadistica, 1982-1994, Fonhapo, 1995.
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(valores monetarios en millones de pesos de 1974)

CUADRO 5
Numero de acciones realizadas e inversién ejercida por todos los organismos, segun programas de vivienda

Vivienda terminada

Vivienda progresiva

Lotes con servicios

Vivienda mejorada

Otros créditos

Aaim. de Niim., de Niim. de Niim. de Niim. de
Alios Inversiin % accs. % Inversion % aces. %  Inversion % accs. % Inversion % aces. % Inversion % aces. %
1983 10808.5 91.6 112 535 76.9 261.6 2.2 5223 3.6 94.6 0.8 2070 1.4 76.1 0.6 11 8414 8.1 4.7 11618 10.0
1984 153165 902 138 177 69.7 613.0 3.6 9475 4.8 159.7 0.9 8563 4.3 1153 0.7 25 621 12,9 4.6 16333 83
1985 181228 915 171235 71.1 741.2 3.7 17 140 7.1 115.0 0.6 12 818 5.3 96.1 0.5 14 113 59 3.7 25625 10.6
1986 15951.7 785 142 317 53.5 558.8 27 32111 125 122.0 0.6 19094 74 27153 134 36 233 14.1 4.8 26741 104
1987 18 776.2  83.1 173 453 60.2 673.8 3.0 26951 9.4 133.8 0.6 18 601 6.5 23921 10.6 50 240 174 2.8 18891 6.6
1988 17531.2  8B.G 165 370 62.6 560.4 2.8 20976 7.9 83.3 04 15 497 59 10357 5.3 40 820 154 2.9 21586 8.2
1989 18929.1 88.3% 124 891 145.6 692.6 3.2 286351 103 269.1 1.3 22001 8.0 751.1 35 72470 265 3.7 25745 9.4
1990 210257 87.1 158 872 452 11100 4.6 11 768 4.2 389.9 1.6 47 392 13.5 409.7 1.7 97 458  27.7 1190.6 4.9 33050 94
1991 18181.3 762 115543 12.0 862.3 3.6 12 366 4.5 168.1 0.7 16 605 6.0 702.2 29 85 8 31.3 39524 16.6 441394 16.2
1992 14969.2 759 206 123 56.8 676.1 1.1 12 776 3.5 146.9 0.2 11 638 3.2 613.1 1.0 48 769 134 128548 21.7 84033 231
Fuentes: Estadistica de Vivienda, 1981-1990, Scdue. Estadistica de Vivienda, 1991-1992, Sedesol.
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INSTITUTO DEL FONDO NACIONAL
DE LA VIVIENDA PARA LOS TRABAJADORES
(INFONAVIT)

ASPECTOS GENERALES, PROGRAMAS Y LINEAS DE CREDITO

El analisis de este Instituto ha sido ampliamente tratado por di-
versos autores.! Sin embargo, en nuestra opinién, las importantes
reformas que se han llevado a cabo desde principios de la década
de los noventa no han sido suficientemente estudiadas. En el pre-
sente capitulo retomamos brevemente (partiendo de los estu-
dios realizados y de los datos recogidos para esta investigacién)
los cambios en el Infonavit, la institucién habitacional mas impor-
tante en México. En particular, nos centraremos en el estudio de
su transformacién fundamental, que tuvo lugar en 1992, relacio-
nandola con los lineamientos de politica de las agencias interna-
cionales de ayuda. Consideramos que con esto serdn esclarecidos
algunos de los aspectos descritos en los capitulos anteriores.

El Infonavit fue creado en 1972, cuando en la Constitucién
mexicana y en la Ley Federal del Trabajo se establecié la forma-
cién de un Fondo Nacional de Vivienda, al cual los patrones tie-
nen la obligacién de aportar 5% del salario ordinario de cada uno
de sus trabajadores. Sus objetivos —que no han sido modificados
hasta a la fecha— son: administrar los recursos del Fondo Nacio-
nal de la Vivienda; establecer y operar un sistema de financia-
miento que permita a los trabajadores obtener créditos baratos y
suficientes para adquisicién de vivienda, la construccién, repa-
racién, ampliacién o mejoramiento de su vivienda o el pago de

! Copevi, 1977; Garza y Schteingart, 1978; Nufiez, 1982; Garcia y Perld, 1984;
CIDAC, 1991; Catalan, 1993; Zepeda y Mohar, 1993, y Garcia Peralta y Puebla,
1998.
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pasivos por concepto de habitacién, y coordinar y financiar pro-
gramas de construccién de vivienda nueva para ser adquirida en
propiedad por los trabajadores (Garza y Schteingart, 1978 e Info-
navit, 1992). Su forma de gobierno es tripartita; es decir, que par-
ticipan el Estado (sector publico), los patrones (sector privado) y
los trabajadores (sector social) y es un organismo publico descen-
tralizado, con personalidad juridica y patrimonio propio.

En un principio se plante6 que los beneficiarios serian los tra-
bajadores asalariados de las empresas privadas cuyos ingresos
estuvieran entre uno y cuatro veces el salario minimo (vsm), dan-
dose preferencia a los de menores ingresos (Infonavit, 1987a).
A partir de 1992 se incluyeron también a aquellos que perciben
mis de cuatro vsm sin establecerse un limite (Infonavit, 1996).
Sin embargo, todos los trabajadores que cotizan en este organis-
mo, cualquiera que sea su ingreso, tienen derecho a retirar sus
depositos de ahorro.?

Entre 1972 y 1992, el Instituto operé dos programas habi-
tacionales y cinco lineas de crédito: 1) el programa de financia-
miento y construccién de vivienda nueva en conjuntos habita-
cionales (linea I) y 2) el programa de créditos individuales para:
a) adquisicién de vivienda a terceros (linea II); &) construccién de
vivienda en terreno propio (linea III); ¢) mejoramiento o exten-
sién de vivienda (linea IV), y d} pago de pasivos (linea V) (Info-
navit, 1976).

El primer programa fue el mds importante y a éste se destiné
la mayor cantidad de recursos, a tal grado que los grandes con-
juntos habitacionales caracterizaron por muchos afios la enorme
produccién del Infonavit en todo el pais; mientras el segundo pro-
grama sélo comprendia acciones aisladas (no ubicadas en con-
juntos habitacionales).

A principios de 1992 se realizaron importantes reformas al
Instituto que afectaron su sistema financiero, su forma de opera-
cién y sus programas. Estos cambios se produjeron en el marco
de una nueva orientacién de la politica econémica del pais y de
un debilitamiento del poder de influencia de las grandes corpo-

2 Las condiciones para disponer de dicho ahorro se exponen en el siguiente
apartado.
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raciones sindicales y como respuesta a los lineamientos plantea-
dos por el Programa Nacional de Vivienda 1990-1994, el cual es-
tablecié que las instituciones habitacionales deberian limitarse a
un papel exclusivamente financiero y permitir mayor intervencién
de los sectores privado y social (Garcia Peralta y Puebla, 1998). Los
argumentos que se emplearon para aplicar estas reformas se apoya-
ron en los siguientes aspectos: la creciente descapitalizacién del
organismo y la urgencia de recuperar todos los créditos; la nece-
sidad de hacer transparente el sistema de financiamiento para la
construccién de conjuntos habitacionales y el proceso de asigna-
cién de los créditos, y el derecho de cada trabajador a elegir la vi-
vienda que adquirird (Zepeda y Mohar, 1993).

La nueva Ley del Infonavit planteé algunos cambios en sus
programas:

1) El programa correspondiente a la linea I se transformé en
un sistemna “de subastas de financiamiento” para la construccién
de conjuntos habitacionales del Instituto. En este caso, el orga-
nismo realiza subastas puiblicas de paquetes financieros entre las
empresas privadas inscritas en su padrén de constructores. Es-
tos paquetes incluyen los créditos puente para la construccién de
los conjuntos de vivienda y el listado de los derechohabientes cali-
ficados para ser adjudicatarios de los créditos individuales (la
demanda constituida).?

2) El programa de créditos individuales para adquisicién a
terceros (linea II) actualmente presenta dos modalidades: a) “los
paquetes de vivienda nueva”, que son conjuntos habitacionales
construidos por empresas privadas con recursos propios o de
fuentes distintas al Infonavit y se ofrecen a la venta a los dere-
chohabientes calificados para la obtencién de un crédito (en este
caso, el organismo participa inicamente en la facilitacién para los
promotores del proceso de constitucién de la demanda y en el

% La diferencia entre el sistema de subastas del Infonavit y el del Fovi radica
en que, en este Ultimo, el crédito puente lo otorga la banca comercial y que la
constitucion de la demanda la tiene que hacer el promotor.

4 Los paquetes de la linea II constituyen una forma muy similar al sistema con
el que trabaja el Fovi: el crédito puente lo otorga la banca y los créditos indivi-
duales corresponden al organismo.
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otorgamiento de los créditos individuales),* y &) “el mercado
abierto”, que es la asignacién de un crédito para la compra de
una vivienda nueva o usada que esté en el mercado, es decir, ac-
ciones aisladas. A partir de estos dos subprogramas, el Instituto
cre6 una “bolsa de vivienda”, en la cual los propietarios privados
o las empresas promotoras y constructoras inscriben sus ofertas,
de modo que los derechohabientes que tienen la posibilidad de
convertirse en acreditados puedan elegir una vivienda accesible a
su categoria de ingreso.

3) Los créditos de la linea III (construccién en terreno pro-
pio) también incluyen dos variantes: a) “los paquetes de vivienda”,
en los que un grupo de trabajadores propietarios (en conjunto) de
un predio o sin son, cada uno de ellos, titulares de los derechos
fideicomisarios sobre un terreno, solicita ante el organismo el finan-
ciamiento para la construccién de un conjunto de vivienda (en
este caso se trata de créditos individuales que se emplean para la
ejecucién de la obra, donde los beneficiarios deberin constituir un
fideicomiso que se encarga de la promocién, de modo que existe
un compromiso para ejercerlos de manera colectiva) (Infonavit,
1994), y b) el “financiamiento individual” para la construccién de la
vivienda de un derechohabiente en su propio terreno, que es
la forma tradicional en la que venia operando la linea III.

Las diferencias entre el sistema de subastas y el anterior pro-
grama de la linea I son varias. La primera, y fundamental, se re-
fiere a la forma de promocién y gestién de los créditos; la segunda
se relaciona con la participacién de este programa en la produc-
cién total del Instituto, que de ninguna manera es mayoritaria (co-
mo lo fue el caso de la linea I), y la tiltima diferencia radica en que
el tamano de los conjuntos habitacionales producidos es menor.

De acuerdo con las entrevistas realizadas con funcionarios del
Instituto, su actual politica es que los paquetes de la linea II se
constituyan en su programa mas importante, ya que, ademas
de incidir en su contribucién al aumento del stock habitacional, le
permiten no tener que invertir sus propios recursos en el finan-
ciamiento de las obras —ahorrando en los conceptos de intereses,
administracién y supervisién—, de modo que las erogaciones se
realizan sélo en el momento de otorgar los créditos individuales
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a los derechohabientes. Por otra parte, también se pretende im-
pulsar los paquetes de ld linea III, porque implican la existencia
de un ahorro previo, en forma de terreno, por los acreditados
(entrevista con el arquitecto Ernesto Alva y el licenciado Ra-
fael Cataldn, agosto de 1994, citados en Garcia Peralta y Pue-
bla, 1998).

ASPECTOS FINANCIEROS

Ingresos

La ley del Infonavit establece cuatro fuentes de financiamiento
para su actividad: 1) las aportaciones patronales de 5% sobre el
salario ordinario de sus trabajadores (a partir de 1992 la base de
cotizacién se cambié por salario integrado);® 2) las aportaciones
del gobierno federal; 3) los rendimientos de las inversiones reali-
zadas por el Instituto con sus recursos, y 4) la recuperacién de los
créditos otorgados (Infonavit, 1972 y 1992).

En el cuadro 1 se muestra que la mayoria de los ingresos ha pro-
venido de las aportaciones patronales, las cuales han tenido un
comportamiento muy similar al de los ingresos totales. Siguen en
importancia los recursos derivados de la recuperacién crediticia,
que entre 1988 y 1994 presentaron un notable crecimiento, el cual
fue mas acentuado a partir de 1992.% Las inversiones financieras
del Instituto constituyen la tercera fuente; y por ultimo, las asig-
naciones presupuestarias del gobierno federal sélo se presenta-
ron en dos anos: en 1973 (para la puesta en marcha del organismo)
y en 1981 cuando se reporta otra aportacién, que apenas llegé
a representar 5.5% de los ingresos totales en ese mismo aio.

En promedio, entre 1973 y 1995 las aportaciones patronales
representaron 80.6% de los ingresos totales, la recuperacién cre-

3 El salario integrado de un trabajador incluye los ingresos ordinarios mas el
monto de la contribucién patronal al 1MSS (23.29%), al SAR (2%) y 2% sobre némi-
na (que es un impuesto que el patrén debe pagar por cada uno de sus empleados).

6 Las variaciones sefialadas en el comportamiento de este indicador coinci-
den con los dos cambios en las condiciones crediticias del organismo, el primero
en 1987 y el segundo en 1992, los cuales se exponen mds adelante.



CUADRO 1
Ingresos y egresos del Infonavit (en millones de pesos de 1974)

Ingresos, Egresos
Aportaciones inversion Recuperacion Total Inversién en Devolucion Gastos Total
Depositos 5% gob. federal y otros crediticia ingresos programas Jondo ahorro administral. Otros egresos

Afo cantidad % cantidad %  cantidad %  cantidad % cantidad % cantidad % cantidad %  cantidad % cantided % cantidad %

1973 36249 934 256.0 6.6 3 880.9 100 1.0 3604.1 100
1974  4230.1 100 0.0 0 4230.1 100 139 0.3 5033.6 100
1975  4940.2 99.1 0.0 0 44.0 09 49843 100 754 1.6 4735.6 100
1976  4420.1 94.6 0.0 0 1134 2.4 138.0 3.0 46714 100 101.7 22 4585.5 100
1977 44233 90.1 0.0 0 180.4 3.7 306.0 6.2 49096 100 175.3 4.9 442.1 122 36123 100
1978 34295 86.8 0.0 0 189.6 48 334.1 85 39532 100 37327 829 2235 5.0 458.8 102 879 20 4502.9 100
1979  5660.1 84.2 0.0 0 4853 7.2 576.6 86 67220 100 6119.2 877 2795 4.0 473.6 6.8 1079 15 6 980.2 100
1980 52274 844 0.0 0 3099 5.0 654.8 106 6192.1 100 55321 89.0 2639 4.2 384.0 6.2 36.7 0.6 6216.7 100
1981 53028 76.7 3822 55  484.1 7.0 747.1 108 6916.1 100 5683.0 885 169.3 2.6 547.0 8.5 244 04 64238 100
1982  5644.9 80.0 0.0 0 4095 5.8 998.1 142 70525 100 62373 904 1006 1.5 550.3 8.0 152 02 6 903.4 100
1983 47516 722 0.0 0 7985 121 10298 157 6579.8 100 49762 892 827 15 498.3 8.9 198 04 5 0 100
1984 5514.7 729 0.0 0 9493 126 10985 145 75625 100 62611 91.2 1056 L5 495.4 7.2 37 0.1 6 865.9 100
1985 55932 774 0.0 0 5131 71 11244 155 72307 100 75757 927 1170 14 477.5 58 3.7 0.0 8174.0 100
1986 56878 79.2 0.0 0 498.1 6.9 9973 139 71832 100 6369.1 911 1168 1.7 471.7 6.7 365 0.5 6994.0 100
1987 5234.0 819 0.0 0 2418 38 917.1 143 63928 100 58034 913 904 14 4150 65 493 038 6358.1 100
1988 53645 809 0.0 0 3978 6.0 865.5 13.1 66278 100 58656 920 585 09 3919 6.1 58.1 0.9 6374.1 100
1989 63533 81.2 0.0 0 4263 54 10426 133 78222 100 70115 910 1172 15 4753 6.2 984 1.3 7702.4 100
1990 82105 845 0.0 0 3529 3.6 11522 119 97156 100 90059 90.8 186.2 1.9 5328 54 1966 20 9921.6 100
1991 8451.1 83.6 0.0 0 268.1 27 13928 138 101120 100 8602.1 895 203.7 21 668.5 7.0 139.7 1.5 9614.0 100
1992 93249 824 0.0 0 3235 29 16694 148 113178 100 106216 908 2122 1.8 811.2 7.2 21.9 0.2 11696.9 100
1993 99490 81.0 0.0 0 2982 24 20329 166 12280.1 100 11299.7 905 428.7 3.4 7228 58 40.0 0.3 12 491.2 100
1994 101309 69.5 0.0 0 1,399.9 9.6 30433 209 145742 100 130367 89.0 4472 3.1 10765 74 82.7 06 14 643.2 100
1995  7867.7 68.0 0.0 0 8995 7.8 28049 242 115721 100 99216 871 3878 3.4 745.3 6.5 3209 29 11384.5 100

Notas: desde 1993, el concepto de devolucién del fondo de ahorro en las erogaciones incluye el pago de intereses de las subcuentas del sAR. En 1994, el conceplo de inversién y
otros, en los ingresos, incluye un préstamo de Banobras por 500 000 000 de nuevos pesos. En 1995, ¢l concepto de inversién y otros, en los ingresos, incluye productos financieros, intere-
ses de las subastas y venta de reserva territorial. En 1995, el concepto de otros, en las erogaciones incluye el costo financiero del préstamo hipotecario de Banobras (255,614.00 nuevos
pesos). Los datos referentes a la inversién total en programas no coinciden con los totales del cuadro 3 porque en éstos se incluyen las compras de tierra y las investigaciones.

Fuente: elaboracién propia con base en los Informes Anuales de Actividades del Infonavit, 1973-1996.
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diticia, 13.2, los rendimientos de las inversiones 5.9 y los recur-
sos fiscales s6lo 0.3. Es importante sefialar que los porcentajes
correspondientes a cada una de estas fuentes de financiamiento,
mostraron cambios en los dos tltimos anos estudiados, debido a
los nuevos esquemas financieros del Instituto, descendié la partici-
pacién de los depésitos patronales y se increment6 la de recupe-
racién y las inversiones (véase el cuadro 1).

Las reformas de 1992 transformaron de manera importante
el esquema financiero del organismo. Anteriormente, las aporta-
ciones patronales eran depositadas en la SHCP y ésta las transferia
al Instituto. Al crearse el SAR,” se establecié que los depésitos pa-
tronales de 5% deberian sumarse a éste, y asi se constituy6 la
denominada cuenta del SAR, la cual estarfa formada por dos sub-
cuentas: la del fondo de retiro y la llamada de vivienda. De acuer-
do con esto, los patrones tenian la obligacién de abrir cuentas
individuales para sus trabajadores en las instituciones banca-
rias comerciales, donde debian depositar 7% de sus salarios (2%
para el SAR y 5% para el Infonavit). Los bancos retenian estos
recursos s6lo durante cuatro dias habiles y después los deposita-
ban en la cuenta que tiene el Instituto en el Banco de México, de
la cual irfa “retirando las cantidades estrictamente necesarias para
sus operaciones diarias” (Infonavit, 1992: 33).

De acuerdo con los argumentos expuestos para esta reforma,
el objetivo de que la cuenta del SAR sea depositada en las institu-
ciones privadas de crédito es que cada trabajador tenga acceso a
la informacién sobre los depésitos en su favor que ha realizado su
patrén y sobre el saldo respectivo. Si bien esto es de gran impor-
tancia para los derechohabientes, también repercute en la admi-
nistracién de los recursos del Infonavit, por existir dos interme-
diarios antes que éste (la banca privada y el Banco de México).

7 El Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR) se instituyé por medio de una
reforma a la Ley Federal del Trabajo en 1992, la cual estableci6 la obligacién pa-
tronal de abrir una cuenta bancaria por cada uno de sus trabajadores, en la que
deben depositar 2% de su salario a manera de constituir un fondo para su poste-
rior retiro. Estas reformas se realizaron a partir de las demandas de las grandes
centrales de trabajadores y de los movimientos de jubilados y pensionados que
solicitaban un aumento en el monto de sus percepciones.
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Posteriormente, en 1996 —en el marco de profundas reformas
al sistema de seguridad social-? se establecié que la administra-
cién de las cuentas individuales del SAR (incluyendo la subcuen-
ta de vivienda) con las aportaciones patronales al IMSS, corres-
ponderia a las Administradoras de Fondos de Retiro (Afore). Se
volvié a modificar la Ley del Infonavit, argumentando que esta su-
ma de recursos permitiria un incremento en los rendimientos que
beneficiaria las operaciones del Instituto y que, al unir los esfuer-
zos de recaudacién del IMSS con los del Infonavit, habria mayor
certidumbre en la afiliacién, mds control sobre el sector patronal
y se iniciarfa un proceso de simplificacién administrativa (Presi-
dencia de la Republica, 1996).

Estos cambios tienen dos implicaciones importantes: por un
lado, reflejan la desconfianza hacia el Infonavit para que admi-
nistre sus propios recursos, basada en las fuertes criticas de que
fue objeto por la falta de transparencia en la asignacién de sus fi-
nanciamientos para la construccién de conjuntos habitacionales y
en la asignacién de las viviendas y por otro, revelan la existencia
de una politica del gobierno en franco apoyo al sector financiero
privado (bancos y Afore), ya que, si se toma en cuenta la enorme
cantidad de derechohabientes, se advierte que este sector recibe
importantes sumas de dinero por las cuales no tiene que pagar
intereses y que, a pesar de poderlas retener sélo por un lapso muy
corto, aumentan significativamente su capacidad de inversién.

Egresos

Cuatro son los conceptos fundamentales a los que el organismo
destina sus recursos: ) la inversién en programas de vivienda,
que incluye los financiamientos de las obras habitacionales, inves-
tigacién, estudios técnicos, compra de terrenos y los gastos indi-

8 Estas reformas se iniciaron en 1995, y culminaron con la aprobacién de la
nueva Ley del Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) en diciembre de ese
ano. Uno de los aspectos fundamentales de dichas reformas consiste en que los
recursos de este Instituto seran administrados por organismos del sector finan-
ciero privado, creados especificamente para la administraciéon de estos fondos
sociales.
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rectos de financiamiento de obra; 2) la devolucién del fondo de
ahorro; 3) los gastos administrativos, y 4) otros conceptos como
las inversiones, seguro del crédito, pago de intereses por los prés-
tamos recibidos, etcétera.

En el cuadro 1 se muestra que la mayor parte de los recursos
se destina a la inversién en los planes y programas de vivienda,
que en términos reales ha tenido un comportamiento practicamen-
te igual al de los egresos totales. El segundo concepto de egresos
en importancia es el correspondiente a los gastos de administra-
cién. Por su parte, los gastos por devolucion del fondo de ahorro
y por los otros conceptos han sido poco significativos. En prome-
dio, entre 1978-1995 (anos para los cuales dispusimos de datos) la
inversién en planes y programas representé 89.7%; los gastos
administrativos, 7%; la devolucién del fondo de ahorro, 2.4%, y
los demas conceptos sélo 0.9 por ciento.

La devolucién del fondo de ahorro ha sido un aspecto muy
discutido desde principios de la década de los ochenta y, sobre
todo en la de los noventa, éste ha sido, uno de los argumentos mds
importantes para la reforma del Instituto. La legislacién original
sefialaba que se reintegraria a los trabajadores que no hubieran
resultado beneficiarios de un crédito en el momento de su jubi-
lacién, defuncién, incapacidad total, terminacién de la relacién la-
boral o después de diez afos de haber cotizado (Infonavit, 1972). El
saldo de las cuentas se debia devolver sin pagar interés alguno. Al
estar el organismo préximo a cumplir diez afios de su creacién se
suscitaron problemas, ya que la mayor parte de los derechoha-
bientes no habia sido beneficiaria, y la devolucién de su fondo de
ahorro se hubiera convertido en un factor de descapitalizacién
para el Instituto. A finales de 1981 se reformé la Ley Federal del
Trabajo y se establecié que este fondo sélo seria retirable por de-
funcién, jubilacién, incapacidad total o al cumplir el trabajador
cincuenta aflos o mas de edad y haber terminado toda relacién la-
boral; ademas, se estipulé que la devolucién seria, en términos
nominales, del doble del monto depositado (CIDAC, 1991).

A partir de las reformas de 1992, para evitar que el fondo de
ahorro perdiera su valor real, se establecié que el saldo de las sub-
cuentas de vivienda del SAR pagaria intereses en funcién del re-
manente de operacién del Infonavit. Para este fin, el Consejo de
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Administracidon debe estimar, a finales de cada ano, los elementos
del activo y del pasivo y determinar su remanente para el aiio
inmediato siguiente haciendo publico su balance; 50% del rema-
nente se abonara como pago de intereses a dichas subcuentas
(Infonavit, 1992).

En lo que se refiere a la evolucién del monto de la devolucién
del fondo de ahorro en términos reales, en el cuadro 1 se puede
observar que la primera modificacién (1981) incidi6 —a la par
de la inflacién— en una importante disminucién del monto, lo
cual resulté muy favorable para el Instituto y no asi para los tra-
bajadores a los que les fue devuelto, ya que perdié su valor real.
A partir de 1988, cuando la inflacién se fue controlando, el mon-
to volvid a crecer y su incremento fue mucho mas pronunciado a
partir de 1993 (segunda modificacién).

No obstante que las reformas de 1992 hayan incidido en el
crecimiento del monto real recibido, todavia persiste el problema
de la desvalorizacién del fondo de ahorro, porque las tasas de
interés pagadas estan en funcién del remanente de operacién del
Infonavit y no necesariamente corresponden a las comerciales.
De este modo encontramos que, asi como los derechohabientes
que han logrado ser adjudicatarios de un crédito han resultado
muy beneficiados, quienes no lo han obtenido —que constituyen
la mayoria— han quedado muy desfavorecidos.

Mecanismos de recuperacion crediticia

El sistema original de recuperacién financiera tuvo como objeti-
vo la creacién de un fondo para la construccién de vivienda que
permitiera asignar los créditos con tasas inferiores a las del mer-
cado (para que los trabajadores de bajos ingresos tuvieran acceso
a ellos) y sélo lo suficientemente altas para garantizar el caracter
revolvente del fondo. Este sistema fue ideado durante una época
de crecimiento econémico del pais, sin tomarse en cuenta los po-
sibles cambios en el entorno macroeconémico, los cuales después
afectaron las finanzas del organismo. Como se mencioné en el
primer capitulo, la tasa de interés era de 4% anual sobre saldos
insolutos, el plazo de amortizacién del crédito variaba entre quin-
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ce y 20 afios y el descuento mensual era de 14% para los trabaja-
dores cuyo ingreso fuera hasta 1.25 vsm y de 18% para los de
ingresos superiores.

Este sistema se mantuvo hasta 1987, a pesar de que la desca-
pitalizacién del organismo se venia acentuando principalmente
en la etapa de mayor inflacién, habiéndose generado fuertes sub-
sidios hacia los trabajadores beneficiados y poca revolvencia de
los fondos. La permanencia de este sistema crediticio, aun en con-
diciones econémicas tan adversas, se debié principalmente a que
las grandes centrales sindicales —que habian adquirido un peso
importantisimo en el manejo del Instituto— se mantuvieron rea-
cias al cambio, porque al constituir los créditos del Infonavit una
verdadera ganga, les permitia el manejo clientelista en la asig-
nacién de los mismos.’ Por otra parte, el Instituto podfa seguir
produciendo viviendas con los recursos constantes recibidos por
concepto de las aportaciones patronales.

Hacia 1987, cuando la inflacién llegé a una tasa de 159.2%,
la situacién se torné insostenible. A mediados de ese afio se pro-
pusieron modificaciones al sistema crediticio, al argumentar que
se recuperaba 18.5% del valor real de los créditos otorgados si se
suponia una inflacién de 50% anual; o 12.7% si se consideraba,
como era entonces el caso, una inflacién de 100%. El mecanismo
que se adopto fue el siguiente: a) el precio de venta de la vivien-
da se fijo en veces el salario minimo (vsm) regional vigente, y esto
constitufa el monto del crédito;!? b) el descuento mensual para los
trabajadores de salario minimo se incrementé a 19% y para los de
mayores percepciones, a 20%; ¢) la tasa de interés de 4% anual
quedaba incorporada en los pagos mensuales, y d) el crédito se
liquidaba cuando el trabajador pagara el niimero de veces el sala-
rio minimo que se le habian prestado o si en un plazo de 20 afos
la deuda no se cubria seria condonada (Infonavit, 1987). Estos cam-
bios lograron que en 1992 la recuperacién alcanzara 53% del
valor de los créditos otorgados después de 1987 (Cataldn, 1993);
no obstante, el problema de los subsidios persistia.

9 Esto se hizo explicito en las declaraciones de funcionarios del Instituto sélo
hasta el momento en que se propusieron las reformas de 1992.

10Fl mismo esquema habfa sido adoptado poco antes por el Fonhapo y, pos-
teriormente, todos los demds organismos de vivienda lo aplicaron.
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En 1992 se realiz6 una nueva modificacién con el objetivo de
recuperar el monto total de los créditos, es decir, eliminar los
subsidios (lineamiento propuesto por el Banco Mundial). El nuevo
sistema crediticio quedé de la manera siguiente: a) se aplica el sal-
do de la subcuenta de vivienda del SAR como pago inicial del cré-
dito; ) el plazo de amortizacién aumenté a treinta anos; ¢) se des-
cuenta 25% del salario integrado11 y, para el caso de trabajadores
que perciban un salario minimo, 20%; d) la aportacién patronal
de 5% se incorpora a la amortizacién del crédito del trabajador, y
¢) se considera una tasa de interés de 6% anual sobre saldos inso-
lutos ajustados en vsm (Infonavit, 1993b).

El comportamiento de los montos reales de la recuperacién
crediticia registré una tendencia creciente a partir de 1988 (pri-
mer cambio del sistema de créditos), la cual se acentud notable-
mente entre 1992 y 1994, debido a las dltimas reformas (véase el
cuadro 2 y la grafica 1). Sin embargo, si analizamos dicho monto
como porcentaje de la inversién total en programas de vivienda,
encontramos que los cambios realizados en 1987 no tuvieron inci-
dencia en el aumento de la proporcién recuperada, y que, por el
contrario, las reformas de 1992 si provocaron que se incrementa-
ra de manera importante.

CUADRO 2
Inversidn total en lineas de accién y recuperacién crediticia
(en millones de pesos de 1974)

Inversion Recuperacion Porcentaje
Ao total crediticia recuperado
1975 2,632.95 44.0 1.67
1976 4891.13 138.0 2.82
1977 2 999.10 306.0 10.20
1978 3 638.30 334.1 9.18
1979 6 026.53 576.6 9.57
1980 5429.04 654.8 12.06
1981 5 565.52 747.1 13.42
1982 6 128.55 998.1 16.29
1983 4 887.78 1029.8 21.07

I1'En los sistemas anteriores se tomaba como base al salario ordinario.
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CUADRO 2 (continuacion)

Inversion Recuperacion Porcentaje -
Ario total crediticia recuperado
1984 6178.53 1098.5 17.78
1985 7 497.83 11244 15.00
1986 6 308.65 997.3 15.81
1987 5713.05 917.1 16.05
1988 5 798.32 865.5 14.93
1989 6 932.91 1042.6 15.04
1990 8 871.97 11522 12.99
1991 8 481.80 1392.8 16.42
1992 10 483.95 1669.4 15.92
1993 11 155.27 20329 18.22
1994 12 887.91 3043.3 23.61
1995 9897.11 2804.9 28.34

Fuente: cuadro 6.

GRAFICA 1
Inversién total en lineas de accién y recuperacién crediticia
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En el ano en que alcanzé su valor maximo (1995), la recupe-
racion de los créditos llegé a representar solamente 28.34% del
total invertido en programas de vivienda (poco mas de la cuarta
parte), teniendo un promedio en el periodo 1975-1986 (primer
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sistema de recuperacién) de 12.07% de la inversién; entre 1987 y
1991 (segundo esquema crediticio), de 15.09%, y de 1992 a 1995
(ultimos cambios), de 21.55%. Esto nos indica que el aumento de
la proporcién recuperada sigue siendo muy baja, con lo cual per-
siste la descapitalizacién del organismo, debido, por un lado, a
que todos los créditos asignados antes de 1992 contindan recupe-
randose bajo los esquemas antiguos, y por otro, al deterioro sufri-
do por el salario minimo, indicador en el cual se basa el sistema
crediticio.

Todo esto nos lleva a pensar en los subsidios. Desde sus ini-
cios, por su forma de operacién, este organismo nunca desempe-
N6 un papel real de “fondo de ahorro”, pues mds bien ha fungido
como un “fondo solidario”, en el que la mayoria de los cotizantes
sacrifican sus prestaciones habitacionales para que una minoria se
beneficie con una vivienda altamente subsidiada.

En Infonavit se realizaba una verdadera e irrecuperable transferen-
cia de recursos de la mayoria de los asalariados hacia una minoria,
para que accediera a una vivienda practicamente regalada [...]; en
1984 se estimaba que implicaba subsidios del orden de 85% del valor
real de la vivienda (Zepeda y Mohar, 1993: 163).

Con las condiciones crediticias adoptadas en 1992, al exten-
derse diez afos mas el plazo de amortizacién, se elimina el subsi-
dio implicado en la condonacién de la deuda al final del periodo
(que antes era de 20 afios) y se establece la garantia de una reva-
lorizacién periédica de los fondos de ahorro individuales. Esto
conlleva una importante disminucién en las subvenciones otorga-
das. Sin embargo, los subsidios persisten por el hecho de que el
precio de venta de las viviendas estd tasado en veces el salario
minimo —el cual no ha mostrado la misma evolucién que la infla-
cién— y porque los intereses pagados a las subcuentas individua-
les del SAR estin en funcién del remanente de operacién del Ins-
tituto y no de las tasas comerciales.

Llegados a este punto, resulta pertinente preguntarnos por el
origen de los subsidios. Dado que la principal y casi exclusiva
fuente de ingresos del Infonavit han sido las aportaciones patro-
nales —que constituyen una prestacién de los trabajadores— se
puede considerar que la mayor parte de los fondos que adminis-
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tra el Instituto les pertenece. Por lo tanto, son los derechoha-
bientes no acreditados quienes proporcionan los subsidios a los
beneficiarios. De este modo, se trata de subsidios cruzados entre
los derechohabientes (sector social) que no le cuestan directamente
al gobierno o a los patrones. Esta es otra razén que explica el
hecho de que, por mucho tiempo, no hubiese existido urgencia
por cambiar los esquemas crediticios y que s6lo muy tardiamente
se hayan tratado de corregir las deficiencias.

LA ACCION DEL INFONAVIT

El monto real de la inversién total en programas de vivienda ha
mostrado una tendencia creciente (véase el cuadro 3). Cabe sefia-
lar que entre 1982 y 1987, a pesar del estancamiento econémico
y de las altas tasas de inflacion, la inversién continué aumentan-
do y s6lo mostré un descenso en los dos ltimos afos, cuando la
inflacién llegé a sus valores maximos. Entre 1988 y 1994, periodo
de recuperaciéon econémica, la tendencia creciente fue mas pro-
nunciada y sélo en 1995 decay6 de manera importante, debido a
la nueva crisis econémica. En cuanto al nimero total de acciones
realizadas, encontramos que la tendencia general también ha sido
creciente y mucho mas pronunciada que la de la inversién, sobre
todo en el lapso 1982-1987, lo cual nos indica que el organismo rea-
lizé importantes esfuerzos de racionalizacién de su produccion.

Al analizar la inversién y el niimero de acciones por tipo de pro-
grama, encontramos que hasta 1990, para la linea I ambos indi-
cadores siguieron un comportamiento muy similar al de los respec-
tivos totales, que siempre representaban la mayor proporcién (véase
el cuadro 3 y la grifica 2). A partir de 1991 comenzé a disminuir
la participacién de dicho programa y a incrementarse la impor-
tancia de los créditos individuales (lineas II-V), hasta llegar en los
tltimos dos afios a detentar las mayores proporciones.!2

Si observamos el mimero de créditos ejercidos por linea entre
1992 y 1995 —después de las reformas— y sus porcentajes (véase

12 Es necesario aclarar que desde 1992, las acciones realizadas por el sistema
de subastas estdn contabilizadas dentro de la linea I, ya que también se trata de
viviendas terminadas en conjuntos habitacionales financiados por el Infonavit.



CUADRO 3
Inversién y niimero de acciones realizadas segiin tipo de programa

Inversion Niimero de acciones
Afio Linea I Porcentaje Linea 11-V  Porcentaje Total Porcentaje  Linea I Porcentaje  Linea Il -V Porcentaje Total  Porcentaje
1973 464.88 90.7 47.47 9.3 512.35 100 3808 74.9 1276 25.1 5084 100
1974 1 542.00 81.9 341.18 18.1 1883.18 100 16 342 73.9 5770 26.1 22112 100
1975 2288.93 86.9 344.02 13.1 2 632.95 100 20 330 57.2 15 224 42.8 35 554 100
1976 4 844.40 99.0 46.74 1.0 4891.13 100 36 690 95.4 1782 4.6 38472 100
1977 2 817.46 93.9 181.64 6.1 2999.10 100 17 158 84.2 3227 15.8 20 385 100
1978 3 353.95 92.2 284.35 7.8 3638.30 100 22 442 73.7 8021 26.3 30 463 100
1979 5 028.65 83.4 997.88 16.6 6 026.53 100 27 425 66.9 13 566 33.1 40 991 100
1980 4 710.96 86.8 718.08 13.2 5 429.04 100 29 200 77.4 8 537 22.6 37737 100
1981 4 886.20 87.8 679.32 12.2 5 565.52 100 41 698 79.7 10 606 20.3 52 304 100
1982 5394.16 88.0 734.39 12.0 6 128.55 100 37920 77.3 11 147 22.7 49 067 100
1983 4433.14 90.7 454.63 9.3 4 887.78 100 46 062 83.4 9184 16.6 55 246 100
1984 5 459.55 88.4 718.97 11.6 6 178.53 100 56 957 84.8 10 194 15.2 67 151 100
1985 6 832.02 91.1 665.82 8.9 7497.83 100 63 260 84.6 11517 15.4 74777 100
1986 5 895.45 93.5 413.20 6.5 6 308.65 100 72 238 9l.1 7043 8.9 79 281 100
1987 5 348.63 93.6 364.42 6.4 5713.05 100 73 040 91.0 7207 9.0 80 247 100
1988 5 385.37 92.9 412,96 7.1 5798.32 100 49 584 86.2 7920 13.8 57 504 100
1989 6278.67 90.6 654.24 9.4 6932.91 100 62 399 86.8 9526 13.2 71925 100
1990 7 580.35 85.4 1291.63 14.6 8 871.97 100 74 481 83.2 15 055 16.8 89 536 100
1991 6 887.49 81.2 1594.31 18.8 8481.80 100 41175 71.8 16 163 28.2 57 338 100
1992 7 568.97 72.2 2914.98 27.8 10 483.95 100 61 676 69.3 27 357 30.7 89 033 100
1993 5751.89 51.6 5403.38 48.4 11 155.27 100 60 992 55.3 49 343 44.7 110 335 100
1994 3 145.28 24.4 9 742.63 75.6 12 887.91 100 27914 25.2 82 783 74.8 110 697 100
1995 2370.38 24.0 7 526.73 76.0 9897.11 100 18 066 18.7 78 679 81.3 96 745 100

Fuentes: elaboracién propia con base en los datos de la Agenda Estadistica, 1994, Coordinacién General de Informitica, Infonavit. Los datos de la inversién estan en
pesos de 1974, deflactados con el Indice del Costo de Edificacién de Vivienda de Interés Social (Incevis), proporcionado por la Cdmara Nacional de la Industria de la
Construccién. Los datos de la inversion para 1994-1995 se obtuvieron de los informes anuales de actividades del Infonavit, 1994,1995. Los datos del nimero de créditos
en Linea I de 1973-1982 y de 1992 se obtuvieron del Catdlogo de acreditados del Infonavit, 1994. Los datos del nimero de créditos en Linea I de 1983-1991, se obtuvieron
de las estadisticas bdsicas de vivienda de Sedue y Sedesol, 1983-1991. Los datos del niimero total de acciones realizadas se obtuvieron de las estadisticas bésicas de vivien-
da de Sahop, Sedue y Sedesol, 1973-1992. Los datos del nimero de créditos ejercidos en Lineas II-V en 1977, 1980 y 1982 se obtuvieron de los informes anuales de activi-
dades. Los datos del nimero de créditos ejercidos en Lineas 1 y Il a V en 1993, 1994 y 1995 se obtuvieron de los informes anuales de actividades.
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CUADRO 4
Numero de créditos ejercidos por linea (1992-1995)

Lineas
! 7 inr v \’4

Afio Nitm. % Nim. % Niim. % Nim. % Nim. % Total

1992 61676 69.3 25248 284 1274 14 685 0.8 152 0.2 89 033
1993 60992 553 44629 404 2697 24 1220 1.1 797 0.7 110335
1994 27914 252 71377 645 8255 75 2144 19 1007 09 110697
1995 18066 18.7 (60328 624 16688 173 1044 1.1 619 0.6 96 745

Fuente: informes anuales de actividades, Infonavit, 1993, 1994, 1995 y 1996.

el cuadro 4), encontramos que la participacién de la linea I (en
este caso se trata de los remanentes del programa de la linea I
anterior, a causa de compromisos adquiridos por el organismo, y
de las subastas) fue disminuyendo notoriamente, mientras la linea
II aumentaba, convirtiéndose en el programa principal, y tam-
bién la linea III incrementaba su peso. Las lineas IVy V, en cam-
bio, tuvieron una participacién menor.

La priorizacién de la linea II nos ilustra el importante cambio
experimentado en la forma de operacién, lo cual implica, por un
lado, la racionalizacion de recursos al no financiar la construc-
cién de los conjuntos habitacionales, sino sélo los créditos indivi-
duales de los beneficiarios (al igual que Fovi), y por otro, un cam-
bio en el tipo de empresas constructoras participantes (las que
cuentan con recursos propios o acceso a créditos bancarios).

NIVEL DE ATENCION A LA DEMANDA

Los informes anuales del Infonavit reportan que, en el periodo
estudiado (1974-1995), el nimero de derechohabientes presenté
una tendencia creciente, que va de 3.7 a 7.6 000 000, con algunas
variaciones, que se relacionan con los cambios en el empleo en el
pais y con la constante evasién del pago de las aportaciones patro-
nales por algunas empresas.!?

13 Las reformas de 1992 intentaron disminuir este problema al otorgar al Ins-
tituto mayores facultades para fungir como un organismo fiscal auténomo. Ade-
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Uno de los problemas de esta institucién respecto a la cober-
tura de su demanda es que, entre la poblacién derechohabiente,
existe un grupo importante de trabajadores (casualmente de bajos
ingresos) cuya situacién en el empleo es bastante inestable. Este
es el caso, por ejemplo, de los empleados de la construccién y de
las maquiladoras, o de los jornaleros agricolas,!* que constante-
mente abandonan y se reincorporan al régimen del Infonavit, co-
tizando por lapsos muy cortos (no generan antigiiedad). Bajo
estas condiciones, este grupo practicamente no ha tenido posibi-
lidad de acceder a los programas o de retirar su fondo de ahorro,
no pudiendo hacer vilidas sus prestaciones (Zepeda y Mohar, 1993).
Sin embargo, la participacién de sus cotizaciones en los recursos
totales del organismo es significativa, con lo cual han subsidiado
a los beneficiarios.

El reconocimiento de que bajo la forma tradicional de opera-
cién del Instituto algunos sectores de la poblacién derechoha-
biente no fueron favorecidos fue uno de los factores que llevé a
proponer cambios en las condiciones de acceso a los programas
durante la reforma de 1992. Asi, uno de los objetivos de incluir
las aportaciones patronales al Infonavit en la cuenta del SAR fue
evitar este problema, y otorgar a cada trabajador un numero de
registro que no se modifica al cambiar de empleo. Ademis, en las
nuevas reglas para el otorgamiento de créditos se establecié que
el saldo de la subcuenta de vivienda seria uno de los factores
que influirian en la determinacién de la puntuacién de cada de-
mandante, y brindar la posibilidad de generar antigiiedad a los
trabajadores con empleo inestable.

Sin embargo, el problema mds importante del organismo,
relacionado con la cobertura de su demanda, es la escasa revol-
vencia de los fondos, la cual ha provocado que el Instituto haya
servido a un porcentaje insignificante de sus derechohabientes,

mds, uno de los objetivos de incorporar los depésitos patronales a la cuenta del
SAR fue que los trabajadores pudiesen contar con la informacién sobre dichos fon-
dos y reclamar sus prestaciones.

14 “Un estudio interno de la institucién, realizado a mediados de la década de
los ochenta, estimaba que cada afio mds de un millén de trabajadores se encon-
traba en esta situacién y que un alto porcentaje correspondia al ramo de la cons-
truccién” (Zepeda y Mohar, 1993: 162).
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aun cuando su produccién haya ido en constante aumento. Segin
algunos estudios, en el periodo 1973-1980 solamente habfa aten-
dido a 8.8% de su demanda (Schteingart, 1982). Un cilculo mis
reciente, realizado por el mismo Instituto, indica que para 1986 el
total acumulado de créditos ejercidos habia alcanzado a satisfacer
a cerca de 17% de la demanda real (Infonavit, 1987}, lo cual repre-
senta un promedio de 1.2% anual.!®

Hasta 1992 se consideré como poblacién objetivo a aquella
cuyas percepciones estuviesen entre uno y cuatro veces el salario
minimo regional, utilizindose tres cajones salariales (el A, de 1 a
1.25 vsm; el B, de 1.26 a 2 vsm, y el C, de 2.1 a 4 vsm). Ademis,
en la Ley del Infonavit (1972) se establecié que se daria prioridad
a los trabajadores de menor salario. Asi, en las reglas para las pro-
mociones de vivienda se indicaba que por lo menos 50% de las
acciones se destinaria al cajon A, 35% al B y 15% restante al
C (Infonavit, 1991: 13). A partir de 1993, los cajones salariales
cambiaron y quedaron, el Adela2 vsm, el Bde2.1a3 vsmyel
C de 3.1 a mds vsm (datos obtenidos del Informe anual de activida-
des, 1993).

La distribucién de los créditos entre los cajones, desde 1975
hasta 1995, ha sido la siguiente (véase el cuadro 5): en el periodo
1975-1981 —caracterizado por un crecimiento econémico en el
pais— la mayor parte de los créditos casi en todos los afios corres-
pondié al cajén B y los otros dos cajones tuvieron participaciones
similares, pero al final de este lapso hubo una disminucién en los
porcentajes correspondientes al cajén A y un aumento en los del
C (lo que contradice las intenciones de priorizar a los derechoha-
bientes de menores ingresos). Durante el periodo 1982-1987 —en
el que se presentaron las mayores tasas de inflacién— la partici-
pacién del cajén A mostré un importante crecimiento y se consti-

15 Hacer un célculo exacto sobre este aspecto resulta dificil, dado que sola-
mente contamos con datos sobre el mimero de derechohabientes vigentes en cada
afio, pero no sabemos cudntos son de reciente incorporacién, cuintos ya han reci-
bido un crédito y cudntos no, y tampoco si este nimero incluye a quienes han reti-
rado su fondo de ahorro. Por otra parte, no toda la poblacién que cotiza al Info-
navit es demandante de vivienda, ni estd dentro de los rangos salariales para quienes
destina sus programas.
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CUADRO 5
Porcentaje de créditos por cajén salarial

Afios Cajon A Cajon B Cajon C
1975 19.3 47.2 33.5
1976 38.1 57.0 4.8
1977 18.5 44.4 37.1
1978 40.3 37.0 22.7
1979 31.2 43.9 24.9
1980 36.1 35.7 28.2
1981 20.8 39.5 39.7
1982 29.7 36.5 33.8
1983 52.6 25.0 22.4
1984 71.6 23.0 5.4
1985 67.6 254 7.0
1986 76.0 18.0 6.0
1987 82.8 14.2 3.0
1988 48.0 325 19.5
1989 50.2 342 15.6
1990 36.0 35.0 29.0
1991 36.0 31.0 33.0
1992 26.2 30.2 43.6
1993 374 35.0 275
1994 27.1 47.9 25.1
1995 15.0 45.4 39.6

Nota: desde 1972 hasta 1992, los cajones salariales correspondian a: A (de 1
a 1.25 vsm); B (de 1.26 a 2 vsm), y C (de 2.1 a mds vsm). A partir de 1993, los
cajones cambiaron: A (de 1 a 2 vsm); B (de 2.1 a 3 vsm), y C (de 3 a mds
vsm).

Fuente: informes anuales del Infonavit, 1975-1995.

tuyé en la mayoritaria, mientras las de los otros dos cajones dis-
minuyd, sobre todo la del mas alto (esto se relaciona con el hecho
de que el Pronaduvi 1984-1988 establecié que los organismos
habitacionales debian dirigir su produccién principalmente hacia
la poblacién mds pobre). Entre 1988 y 1995 se vuelve a notar un
cambio, pues la participacién del cajén A disminuy6 significati-
vamente —sobre todo en los ultimos afios— mientras la de los
demas cajones crecié.

Es notorio que a partir de las reformas de 1992, la mayor par-
te de los créditos se asigné a trabajadores del segundo cajén sala-
rial (de 2.1 a 3 vsm), siguié en importancia los de ingresos mas
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altos. Es decir, que el organismo mostré un corrimiento en los nive-
les de ingresos de su poblacién atendida hacia los mis altos.

Otra de las caracteristicas de la poblacién beneficiaria se re-
fiere a su adscripcién sindical. “Se estima que alrededor de un
70% de los adjudicatarios han sido trabajadores sindicalizados afi-
liados a las grandes centrales obreras (CTM, CROM, CROC, etc.), lo
que no corresponde con el nivel de sindicalizacién de la pobla-
cién ocupada, ni del conjunto de derechohabientes” (Zepeda y
Mohar, 1993: 167). Este es otro de los problemas que pretenden
ser corregidos con las reformas de 1992, al cambiar los sistemnas
de promocién, gestién y asignacién de los créditos. Por otra par-
te, esta situacién nos explica la fuerte oposicién de la burocracia
sindical a dichas reformas.

No contamos con datos para conocer la distribucién de los
créditos entre los trabajadores, segin sus distintas filiaciones sin-
dicales después de 1992; sin embargo, las protestas publicas de las
grandes corporaciones sindicales nos hacen suponer que dicha
distribucién no les ha sido favorable. Incluso, algunos sindicatos
importantes, como el de los telefonistas, se han pronunciado por
abandonar el régimen del Infonavit y formar su propio fondo de
vivienda, argumentando que con la nueva reglamentacién para el
otorgamiento de créditos han quedado practicamente sin posibi-
lidades de acceso. Seria interesante hacer un estudio sobre las
caracteristicas laborales y los niveles de ingresos de los trabaja-
dores beneficiarios de esta institucién después de las reformas.

SISTEMA DE PROMOCION, GESTION Y ASIGNACION
DE LOS CREDITOS

Este sistema constituye un aspecto fundamental del organismo, el
cual ha experimentado grandes cambios —y también ha recibido
muchas criticas— a lo largo de sus mas de 25 afios de actividad.
En varios estudios se analizan las distintas modalidades de este
sistema durante los primeros afios de operacién (las promociones
directas y las externas) y la manera en que las primeras se elimi-
naron hacia fines de la década de los anos setenta, hasta conver-
tirse las segundas en la forma de trabajo caracteristica del Info-
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navit.!® Por esta razén, en lo que sigue nos centraremos en las
transformaciones fundamentales iniciadas en 1992.

Como el objetivo del presente apartado es identificar los
cambios en los distintos agentes que han participado en las pro-
mociones de este organismo, baste decir que en las promociones
directas el mismo Instituto fungia como promotor, mientras que,
en las externas, este papel lo desempenaba el representante de un
grupo de trabajadores (sector social); esto en el entendido de que
las funciones principales de un promotor habitacional consisten
en conseguir el predio donde se desarrollara el proyecto, consti-
tuir la demanda inicial, obtener el financiamiento, contratar a los
disefiadores y a los constructores y adjudicar las viviendas a los des-
tinatarios finales.

Los problemas mas importantes que presentaba el sistema de
las promociones externas, adoptado para el Programa de Finan-
ciamiento y Construccién de Vivienda Nueva en Conjuntos Ha-
bitacionales (linea I) hasta 1992, fueron los siguientes: el control
de la burocracia sindical sobre los procesos de promocién, lo que
limité las posibilidades de acceso a los grupos independientes y a
los no sindicalizados;!7 la existencia de précticas clientelares en la
asignacién de los créditos a los beneficiarios, asi como algunos
casos de fraude; la falta de transparencia en la asignacién de las
obras a las empresas constructoras, que se presté a corrupte-
las entre promotores y constructores; las compras de terrenos no
aptos para la edificacién de vivienda de interés social o localiza-
dos en sitios donde la dotacién de servicios resulta muy costosa;
la rigidez en cuanto al desarrollo de programas distintos al de
vivienda terminada (el mds caro), porque éste es el que mayores

16 Entre estos estudios encontramos los siguientes: Copevi, 1977; Garza y
Schteingart, 1978, Garcia y Perl6, 1984; Camargo, 1988; Schteingart, 1989; Zepeda
y Mohar, 1993; y Garcia Peralta y Puebla, 1998. En particular, este tltimo trabajo
abunda en este aspecto e incluye un apartado sobre la normatividad de operacién
del sisterna de promociones externas.

17 Al respecto, Garcia y Perlé (1984) indican que se manifest6 una preferen-
cia por las promociones de los sindicatos, principalmente las de la CTM. Por su
parte, Zepeda y Mohar (1993) comentan que el Infonavit se habia convertido en
un verdadero “feudo” de las grandes corporaciones sindicales.
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utilidades proporciona a las firmas constructoras, y la falta de
interés en el uso racional de los recursos del organismo.

No obstante que estos problemas eran muy conocidos, no se
pudieron llevar a cabo las reformas al sistema de las promociones
externas, sino hasta el inicio de la década de los noventa, cuando,
durante el gobierno de Salinas, se produjo el debilitamiento de
las grandes corporaciones sindicales y la tendencia hacia la des-
regulacién de la politica de vivienda (Programa Nacional de Vi-
vienda 1990-1994 y Programa de Fomento y Desregulacién de
la Vivienda 1992, influidos ambos por las “estrategias facilitado-
ras” promovidas por las agencias internacionales de ayuda).

A partir de 1992 cambi6 el sistema de gestién, promocién y
asignacién de los créditos. La gestién volvié a realizarse de mane-
ra individual (como en las antiguas promociones directas), bajo
el siguiente mecanismo:

1) Para la asignacién de un crédito, el Infonavit impone como
requisito que los solicitantes reiinan una puntuacién minima,
la cual es determinada por el Consejo de Administracién, en
funcién de los valores del suelo, los costos de los tramites, las
caracteristicas de la oferta y la demanda de vivienda locales y la
disponibilidad de recursos (Infonavit, 1993b).!8 Esta puntua-
cién se da a conocer bimestralmente en el Diario Oficial de la
Federacion y en dos periédicos de circulacién nacional, donde se
sefnalan los valores requeridos para cada regién. Es decir, que
en todo este proceso opera un importante factor de discrecio-
nalidad por parte del organismo.

2) Cada trabajador demandante de vivienda llena una solicitud
que entrega personalmente en el Instituto, donde el mismo tra-

18 “Para determinar los puntos minimos requeridos en cada entidad federati-
va, el Consejo de Administracién tomard en cuenta las facilidades que otorguen
los gobiernos estatales y municipales para ampliar la oferta de suelo urbano, sim-
plificacién de tramites y costos para la obtencién de licencias de construccion,
urbanizacién de lotes, edificacién y escrituracién de titulos e inscripcién de los
gravimenes en los registros publicos, asi como la oferta y demanda regional de
vivienda, oyendo previamente, tanto la opinién de la Secretaria de Desarrollo
Social como la de la Comisién Consultiva Regional que corresponda” (Infonavit,
1993b: 10-11).
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bajador calcula su puntuacién en funcién de su salario inte-
grado, edad, saldo en la subcuenta de vivienda del SAR, nime-
ro de aportaciones en su favor efectuadas al Instituto por su
patrén y el nimero de sus dependientes econémicos. Habien-
do cumplido con el puntaje requerido, el demandante puede
solicitar un crédito de cualquiera de los programas.

3) De esta forma, el Infonavit dispone de varios listados de traba-
Jjadores debidamente calificados para ser incluidos en cada uno
de sus programas; es decir, la demanda constituida.

En lo que se refiere a la promocién, los mecanismos varian
segun los distintos programas del Instituto.

En el sistema de subastas, que sustituyé a la linea I, ahora par-
ticipan los promotores privados. El Infonavit publica las convoca-
torias en los diarios nacionales para que participen las empresas
inscritas en su padrén de contratistas. En estas convocatorias se
sefialan el niimero y tipo de viviendas autorizadas para construir
en cada localidad, sus costos expresados en nimero de veces el
salario minimo mensual del Distrito Federal, las superficies mi-
nimas, los montos de financiamiento, las tasas de interés minima
y méxima a ofrecer al organismo, el monto de la cuota de inscrip-
cién, los plazos para ésta y para la presentacién del anteproyecto.
Los postulantes deberdn ofrecer al Instituto una tasa de interés
por los financiamientos subastados, de modo que el postor que
ofrezca la mayor tasa de interés serd el ganador. En este sistema,
el promotor debe conseguir el predio donde se va a desarrollar el
conjunto habitacional (reserva territorial del Instituto o propie-
dad de terceros), asume la ejecucién de los proyectos urbanos y
arquitecténicos y los riesgos del proceso constructivo, asi como
los referentes a la colocacién de las viviendas entre los derecho-
habientes que retinan la puntuacién para ser acreditados, ya que
cualquier atraso en el calendario de obra especificado en el con-
trato los hace acreedores a sanciones que consisten en sobretasas
sobre el financiamiento que les fue otorgado (Infonavit, 1993a).

Los paquetes de la linea II siguen un proceso parecido al de
las subastas, en el sentido de que intervienen los promotores pri-
vados. Las dos diferencias fundamentales radican en que en estos
paquetes el financiamiento para la construccién de los conjun-
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tos no lo proporciona el Infonavit y en que el promotor no nece-
sariamente esta obligado a vender las viviendas a los derechoha-
bientes calificados del organismo. Para este programa, el Institu-
to publica en dos periédicos de circulacién nacional la invitacién
para que participen los promotores; en ella se establecen los re-
quisitos financieros, urbanos y arquitectdnicos a que deberan
ajustarse los conjuntos habitacionales ofrecidos y los precios con-
templados para las viviendas de acuerdo con los montos de crédi-
to autorizados para cada cajén salarial. Los promotores inscriben
sus ofertas y, en caso de ser aceptadas, celebran con el organismo
un contrato en el cual se comprometen a vender las viviendas a
los derechohabientes calificados a precio y en fecha determina-
dos. El Infonavit proporciona los listados de dichos trabajadores
y los promotores suscriben con éstos los contratos individuales de
promesa de compra venta y se comprometen a enajenar las vivien-
das a los acreditados al precio ofrecido, en un plazo no mayor de
60 dias a partir de su terminacién (si al finalizar la obra el pro-
motor se niega a cumplir con dicho compromiso, debera cubrir
una pena convencional equivalente a 10% del precio de las vivien-
das). Una vez dado el aviso de que las viviendas se encuentran a
disposicién de los trabajadores, el Instituto integra los expedien-
tes de cada acreditado (propuesto por el promotor) y formaliza
los créditos individuales. En el caso de que dichos créditos no
puedan ser liquidados por causas no imputables al promotor, éste
tendra que vender las viviendas en el mercado (Infonavit, 1993).

En el caso de los paquetes de la linea III, el representante
de-signado por el grupo de trabajadores propietarios del predio
donde se pretende desarrollar el conjunto habitacional es el pro-
motor. Cada uno de los integrantes del grupo debe reunir la
calificacién requerida y estar de acuerdo en ejercer en forma con-
junta los créditos que les seran otorgados. Es decir, que la deman-
da esta ya constituida y perfectamente definida antes de empezar
el desarrollo de la obra. El promotor gestiona ante el organismo
la aprobacién del paquete y debe demostrar la propiedad del
terreno y presentar los anteproyectos urbanos y arquitecténicos
para su evaluacién. En caso de ser aprobados, el Instituto otorgara
los créditos individuales, a cuyo cargo se proporcionara el finan-
ciamiento para la obra, y el promotor contratara directamente a
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la empresa constructora. Ademas, se encargara de recibir las minis-
traciones de obra para pagar a la empresa y de vigilar el cumpli-
miento del calendario establecido en el contrato. Una vez con-
cluida la obra, entregarad las viviendas a los acreditados mediante
su escrituracién ante notario publico, y el organismo comenzara el
proceso de recuperacién crediticia. El Infonavit facilitara el acce-
so de sus derechohabientes a esta linea de crédito, otorgdndoles
20% mas de la puntuacién que obtengan en la solicitud, asi como
proporcionando créditos conyugales, si la pareja del solicitante
también es cotizante (Infonavit, 1994).

Observamos que con las reformas de 1992 cambié totalmen-
te la figura del promotor de vivienda del Infonavit. Antes se trata-
ba de un promotor del sector social (supuestamente sin fines de
lucro), representante de un grupo de trabajadores que no contaba
directamente con los recursos para el financiamiento del proyec-
to, sino que Unicamente gestionaba ante el organismo su aproba-
cién, proponia las constructoras y constituia libremente la deman-
da, sin correr los riesgos inherentes a la obra o a la colocacién de
las viviendas. Ahora se trata, en los casos de las subastas y de los
paquetes de la linea II, de promotores privados que se responsa-
bilizan de las obras y que si corren riesgos financieros, a los cua-
les el Instituto sélo les facilita el proceso de constitucién de la
demanda. En los paquetes de la linea III vuelve a aparecer la figu-
ra del promotor del sector social, pero éste tiene mayores res-
ponsabilidades, en el sentido de que debe tener perfectamente
definida la demanda y ademas el grupo debe poseer un predio
(ahorro previo), requisitos que hacen que este tipo de promocio-
nes sean mucho mas reducidas que las que se desarrollan en las
otras dos lineas.!?

19 El nimero de créditos en la linea III entre 1992 y 1995 —aunque mostré
un incremento importante— en el afo en que present6 su valor maximo (1995)
llegé a representar sélo 17.2% del total de créditos ejercidos (véase el cuadro 4).
Es decir, de ninguna manera esta linea tiende a ser la mayoritaria como lo es el
caso de la linea II. Por otra parte, dentro de estos datos estan incluidos los crédi-
tos otorgados en la modalidad de “mercado abierto”, de modo que no podemos
especificar cudntos de ellos pertenecen a este sistema y cudntos fueron promovi-
dos en los paquetes de la linea III.
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PROCESO DE PRODUCCION DE LAS VIVIENDAS:
TIERRA, DISENO Y CONSTRUCCION

Tradicionalmente, el Instituto ha contado con reservas territoria-
les para la construccién de sus conjuntos habitacionales. Los prin-
cipales criterios para su adquisicién han sido el acoplamiento con
los programas locales de desarrollo urbano, la factibilidad para la
provisién de servicios, la buena calidad del suelo y un costo me-
nor al comercial (Infonavit, 1988), sin embargo, en la practica, el
criterio que ha priorizado es el econémico, lo cual en muchas oca-
siones lo llevé a comprar tierra en las zonas periféricas de las
localidades, lo que ocasioné que el ahorro se traspasara a los cos-
tos de infraestructura y urbanizacién.?® Esta situacién afecté fuer-
temente al precio de las viviendas y, al no tener el organismo un
grado de recuperacion aceptable, el aumento tenia que ser absor-
bido por el mismo y no por los adjudicatarios.

En sus primeros afios, el Infonavit realiz6 una importante in-
versién para la adquisicién de una reserva territorial, la cual se
ocupé en sus distintos programas anuales. Durante la década de
los ochenta disminuyé notablemente la compra de terrenos (In-
fonavit, 1988), y a partir de 1993 esta situacién se hizo mucho mas
notoria y practicamente sélo se adquiriria la tierra necesaria para
los conjuntos promovidos.?!

En el sistema tradicional de promociones de vivienda de la
linea I (anteriores a 1992), los promotores podian optar por la
utilizacién de la reserva territorial o, en caso de que en una loca-
lidad no se dispusiera de ésta, proponian la compra de ciertos
predios.?? En cuanto al aspecto de disefio urbano y arquitecténi-

20 Varios funcionarios del Instituto han afirmado que en muchos casos éste
tuvo que subvencionar a los gobiernos locales y financiar obras de infraestructu-
ra, e incluso de equipamiento urbano, que no sélo servirian para el conjunto habi-
tacional, porque esta condicién le fue impuesta para la autorizacién de sus pro-
gramas (datos recogidos en el Foro sobre Politica de Vivienda organizado por la
Cdmara de Diputados en 1992 y en el Foro sobre Politica de Vivienda y Suelo
Urbano organizado por la Fundacién Cambio XXI en 1993).

21 Datos obtenidos de la comparacién de las erogaciones realizadas por concep-
to de adquisicién de tierra en los informes anuales de actividades del Infonavit.

22 El estudio de Garcia Peralta y Puebla (1998) revela que en el caso de la
Zona Metropolitana de la Ciudad de México, ZMCM, los promotores sindicales
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co,? el organismo contrataba a las firmas privadas que le eran
propuestas por el promotor (las cuales debian estar inscritas en
su padrén de disenadores) y los diseflos debian apegarse a la nor-
matividad del Instituto.?* En los primeros afios de operacién, va-
rios de los proyectos mas grandes fueron realizados en despachos
de arquitectos prestigiados y posteriormente las compaiias que
participaron fueron, en general, pequenas y medianas.

En lo que se refiere a la construccién de los conjuntos habi-
tacionales promovidos en el sistema tradicional de la linea I, el
Instituto también contrataba compafifas privadas, las cuales de-
bian estar inscritas en su padrén de constructores. Es importante
sefialar que la designacién de las empresas no se hacia por medio
de concursos de obra publica, como en otras instituciones de
vivienda,? sino que éstas eran propuestas por los promotores.

Con el fin de establecer topes para los costos de produccién,
el Instituto elaboraba tabuladores de precios unitarios de urbani-
zacién y edificacién a los que debian sujetarse las empresas. En
estos tabuladores se contemplaba alrededor de 25% del monto
para los indirectos y utilidades. A la firma del contrato, el Infona-
vit otorgaba un anticipo y posteriormente pagaba las ministracio-
nes periédicas, de acuerdo con las estimaciones presentadas y con
el calendario de la obra. Para la supervisién de las obras, también
se contrataban compaiias privadas (generalmente pequeiias); ade-

—principalmente los afiliados a las grandes corporaciones— fueron los que en su
mayoria dispusieron de las reservas territoriales, mientras que los no sindicaliza-
dos tuvieron que proponer la compra de predios.

23 Este andlisis se deriva de mi experiencia profesional como arquitecta
empleada de la constructora Calpan, S.A., para disefar viviendas y conjuntos habi-
tacionales del Infonavit en los estados de Chiapas, Nayarit y Veracruz, entre 1982-
1986.

24 Normas de Disefio Urbano (1981), Normas de Disefio de la Vivienda (1982)
y Normas de Ingenieria Urbana (1985). Esta normatividad es muy detallada —mu-
cho mas que los reglamentos estatales para los fraccionamientos— lo cual ha hecho
que los conjuntos del Infonavit tengan caracteristicas muy particulares. Los traba-
jos de Garcfa Peralta y Puebla y de Duhau, Mogrovejo y Salazar (1998) presentan
un andlisis de estos documentos y de las caracteristicas de las unidades habitacio-
nales en la ZMCM.

%5 Al ser un organismo piiblico descentralizado, el Infonavit no se rige por la
Ley de Obras Publicas, lo que le permite no tener que realizar concursos.
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mds, por su parte, el organismo tenia un Departamento de Su-
pervisiéon de Obra, que se encargaba de la coordinacién de las
empresas (supervisién de la supervisién).

Las constructoras que participaron en los desarrollos habita-
cionales del Infonavit de la linea I fueron en su mayoria medianas;
aunque en los conjuntos de mayor tamarno se contrataron algunas
empresas grandes, sobre todo para los trabajos de urbanizacién. En
general, se utilizaron procesos constructivos tradicionales, que
ocuparon gran cantidad de mano de obra. El empleo de sistemas
prefabricados o tecnolégicamente novedosos sélo se presenté en
los grandes conjuntos y de manera limitada.

En el sistema de subastas, el financiamiento que se ofrece
subastarse comprende la adquisicién del terreno y la construccién
del conjunto. Las empresas participantes (postores) pueden uti-
lizar parte de la reserva territorial del Instituto o un predio pro-
piedad de terceros. En el primer caso, los datos sobre la reserva se
ponen a disposicién de los promotores en las delegaciones regio-
nales del Insti-tuto; por su parte, éstos deben obtener las autori-
zaciones de uso del suelo, factibilidad de servicios y densidad. En
el segundo caso también se deben presentar estos documentos,
ademads de la carta promesa de compra venta del predio, la espe-
cificacién de las obras complementarias de infraestructura que se
requieran y el certificado de libertad de gravamenes (Infonavit,
1993a).

Los promotores se inscriben a las subastas mediante la pre-
sentacién de un anteproyecto que incluye los planos urbanos y
arquitecténicos, el programa preliminar de la obra y el presu-
puesto estimado de su valor y paga una cuota de inscripcién equi-
valente a 0.5%0 sobre el monto del financiamiento solicitado. El
Comité de Andlisis de Anteproyectos del Instituto emite una eva-
luacién y comunica a los promotores su rechazo o aceptacién para
que puedan participar en la subasta. Las empresas aceptadas de-
ben entregar un cheque de garantia por su postura, equivalente a
un milésimo del monto del financiamiento solicitado (que les es
devuelto en caso de no ganar) (Infonavit, 1993a). De este modo,
los costos de los anteproyectos y de los trdmites y autorizaciones co-
rrespondientes, ademas de las cuotas de inscripcién y la garantia
por la seriedad de la postura, corren a cargo de los promotores.
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Realizada la subasta, los postores que recibieron asignacién
de recursos firman un contrato de apertura de crédito con garan-
tia hipotecaria o fiduciaria y, en un plazo no mayor de 180 dias,
presentan el proyecto ejecutivo del conjunto habitacional para su
evaluacién. Este consta de permisos y licencias de construccién,
escritura del predio, estudio de mecdnica de suelos, levantamien-
to topografico, proyecto urbano y arquitecténico, presupuesto y
programa de obra, estudio de inversién y calendario de uso del
financiamiento asignado. El Instituto autoriza los proyectos en un
plazo maximo de 90 dias (Infonavit, 1993a) y el costo del proyec-
to también corre a cargo del promotor, que lo recupera al recibir
el financiamiento.

Para el desarrollo de la obra, las constructoras deben entre-
gar una fianza al organismo para que éste les otorgue un anticipo
destinado a la compra de material. La construccién debe iniciar-
se en un plazo maximo de 30 dias naturales después de la fecha
en que se aprobé el proyecto y las obras deben apegarse estricta-
mente al programa y al calendario de flujo de recursos. El cons-
tructor recibe ministraciones periédicas (conforme al avance de
la obra) y en cada una se deduce el porcentaje correspondiente al
anticipo recibido. Los intereses ofrecidos por el financiamiento
deben ser amortizados mensualmente por la empresa y se calcu-
lan con base en su saldo insoluto. Concluida la obra, el Instituto
procede a pagar el finiquito en el momento de la individualiza-
cién de los créditos a cada uno de los adjudicatarios. En caso de
que exista una diferencia entre el precio de venta de la vivienda
autorizado y el monto del crédito asignado al trabajador ésta
debera ser cubierta por el acreditado (Infonavit, 1993a).

De este modo vemos que en el sistema de subastas, las cons-
tructoras corren mayores riesgos que en las anteriores promocio-
nes de la linea I, ya que estdn obligadas a seguir estrictamente el
calendario de obra y a cumplir con el control de calidad, pues de
lo contrario se hacen acreedoras de sanciones econémicas. Por
otra parte, deben realizar mayores inversiones con sus propios re-
cursos, porque tienen que financiar los anteproyectos y los proyec-
tos ejecutivos, ademds de pagar los intereses por el financiamiento
recibido. El Infonavit senala que “la tasa de interés minima esta-
blecida en la convocatoria no puede ser inferior a la estimacién



136 DEL INTERVENCIONISMO ESTATAL

del costo porcentual promedio (CPP) que publique el Banco de
México” (Infonavit, 1993a: 14), lo que indica que dichas tasas son
similares a las comerciales.

En los paquetes de la linea II (adquisicién a terceros), el pro-
motor se encarga de conseguir el terreno y el financiamiento para
la construccién del conjunto habitacional. Es decir, que el Institu-
to no interviene en los procesos de adquisicién del suelo, disefio
y construccién. Los promotores inscriben sus ofertas, que deben
ajustarse a los requisitos establecidos en la invitacién y pueden es-
tar constituidas por conjuntos de viviendas ya terminadas, en pro-
ceso de construccién o por iniciarse. En algunos casos, los promo-
tores pueden solicitar la venta de reserva territorial del Instituto,
para lo cual firman un contrato de compra venta, cubriendo la
totalidad de su precio, y consiguen todos los permisos y licencias
necesarios, lo que les obligo a vender la totalidad de las vivien-
das a los derechohabientes calificados (Infonavit, 1993).

Los promotores colocan las viviendas entre los acreditados
del organismo, quienes firman contratos individuales de prome-
sa de compra venta, en los que pueden pactar con los futuros
adquirentes el pago de anticipos o parcialidades que deban reali-
zarse antes de la terminacién de la obra. Dichos pagos los cubre
el Infonavit, con cargo a los créditos individuales y el promotor
debe proporcionar una garantia hipotecaria a favor del Instituto,
asf como una fianza. Al momento de formalizarse los créditos de
los trabajadores, el organismo liquida al promotor la totalidad
del costo de las viviendas o, en caso de haber otorgado anticipos,
el saldo insoluto, al cual se descuenta una carga financiera, equi-
valente a la tasa ponderada en las subastas o a la prevaleciente en
el mercado para los créditos puente que otorga la banca comer-
cial (Infonavit, 1993).

Lo anterior nos muestra que en los paquetes de la linea II la
totalidad del proceso de produccién es controlada por el promo-
tor-constructor y que el Infonavit sélo interviene para propor-
cionar los listados de acreditados para la constitucién de la deman-
da® y, en algunos casos, facilita parte del financiamiento (antici-

26 “La creacion de una bolsa de vivienda (donde se inscriben las ofertas de
paquetes de la linea II) garantizara a los acreditados la posibilidad de contar con
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pos o parcialidades). Las empresas que han intervenido en este
programa han sido en general grandes, dado que sélo ellas tienen
capacidad financiera o posibilidades de acceso a los créditos puen-
te del sistema bancario.?’

Hasta 1994, los paquetes de la linea II habian tenido mayor
demanda entre los promotores que las subastas. Esto se debio,
segun sefialaron algunos empresarios entrevistados, a que el fi-
nanciamiento de la banca privada o del Fovi era mas expedito que
el del Infonavit, ademas de que el proceso de individualizacién de
los créditos era mucho mas rapido que en las subastas (entrevista
con el ingeniero Fernando Monroy, 19 de mayo de 1995).

Los paquetes de la linea III (construccién en terreno propio),
pueden proponerse cuando un grupo determinado de trabajado-
res que retinen la puntuacién requerida es ya propietario de un
predio, y cuando aiin no lo es, pero cada uno de sus integrantes
es titular de derechos fideicomisarios sobre éste. Asi, el repre-
sentante del grupo (promotor) es el responsable de conseguir el
predio, constituir la demanda y presentar los anteproyectos urba-
no y arquitecténico del conjunto, para lo cual debe haber pacta-
do con la empresa que propone para la construcciéon. Como en el
caso de las promociones de la linea I, los anteproyectos tampoco
se pagan, sino que son realizados por las constructoras con el fin
de ser contratadas. El Comité Interno de Analisis de Antepro-
yectos se encarga de dictaminar las propuestas (Infonavit, 1994).

Aceptado el anteproyecto y otorgadas las cartas individuales
de asignacién de los créditos, el promotor celebra los contratos de
obra (a tiempo y costo determinados e incluye una garantia por
el cumplimiento de las obligaciones contraidas) con las empresas

alternativas para seleccionar la vivienda que mds les convenga y permitira a los
constructores reducir los riesgos de su inversion, y les facilita la colocacién de las
viviendas. Con este procedimiento se pretende vincular la demanda con la oferta
de vivienda” (Infonavit, 1993: 5).

27 La participacién de las grandes firmas constructoras en los financiamien-
tos del Infonavit se ha hecho evidente, sobre todo, a finales de la década de los
noventa, después del rescate financiero de la banca. En los tltimos afios se ha pro-
ducido una verdadera monopolizacién en la industria de la construccién dedica-
da al ramo habitacional, de manera que sélo participan las grandes empresas
como los grupos Geo, Ara, Sare, Demet y Sadasi.
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que el grupo determine y recibe las ministraciones crediticias. La
constructora debera desarrollar el proyecto ejecutivo y obtener
los permisos y licencias. El Infonavit proporciona el financia-
miento para el desarrollo de la obra, con cargo a los créditos indi-
viduales y vigila que se apegue al calendario establecido. A cada
ministracién se le aplica una carga financiera, equivalente a la tasa
de interés que le corresponda a los acreditados, segin su salario
(Infonavit, 1994). En este programa, las constructoras corren me-
nores riesgos que en los dos anteriores, porque la demanda estd
perfectamente constituida antes de comenzar la obra y no tienen
responsabilidades sobre la adquisicién del predio.

CARACTERISTICAS DE LA PRODUCCION HABITACIONAL

Tipo de viviendas producidas

Para hacer una evaluacién objetiva de la produccién del Instituto
hay que tener en cuenta que ésta ha privilegiado la vivienda termi-
nada en conjuntos habitacionales (linea I y, actualmente, subastas
y los paquetes de las lineas II y III), incidiendo indudablemente en
el mejoramiento sustancial de las condiciones habitacionales de
muchas familias de bajos ingresos; por otra parte, esa produccién
ha contribuido de manera destacada a la oferta de vivienda de los
programas estatales, asi como a la consolidacién de ciertas areas
urbanas en las distintas entidades del pais.

La vivienda que produjo el organismo por el sistema tradi-
cional de promociones de la linea I estd ubicada en conjuntos
habitacionales de tres tipos: a) los planes maestros, que son uni-
dades muy extensas (mas de 1 000 viviendas) construidas en va-
rias etapas en las zonas periféricas de las ciudades grandes y me-
dias, que funcionan como localidades independientes e incluyen
prototipos unifamiliares, daplex, triplex y multifamiliares; b) los
conjuntos de saturacién urbana, que son pequenos (menos de 100
viviendas), realizados sobre terrenos baldios ya urbanizados en
las dreas centrales e intermedias de las ciudades y que incluyen,
por lo general, vivienda multifamiliar, y ¢} las unidades pequehas y
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medianas ubicadas en localidades de acelerado crecimiento, de-
sarrolladas en una sola etapa, en zonas ya integradas al tejido ur-
bano y que incluyen, por lo general, un prototipo de vivienda
Unico y equipamiento urbano menor (Infonavit, 1988). La mayor
parte de las viviendas producidas se ubica en los denominados
planes maestros.

Estos conjuntos habitacionales cuentan con toda la infraes-
tructura de servicios necesaria (agua potable, drenaje, electrifica-
cién y, en el caso de los mds grandes, obras complementarias co-
mo plantas de tratamiento de aguas negras, sistemas de bombeo,
tanques elevados, etc.), asi como pavimento, guarniciones, ban-
quetas, escaleras, jardineria, sefialamiento y mobiliario urbano.
Los planes maestros y los conjuntos medianos incluyen también
el equipamiento urbano (comercial, educativo y, en algunos ca-
sos, de salud);28 tienen vialidades de acceso e internas (circuito
vial, calles locales y andadores), dreas de estacionamiento con un
cajon por vivienda y espacios abiertos (dreas verdes y recreativas).
Se trata de conjuntos habitacionales planeados y equipados.

Por esta razén, el impacto urbano que tuvo el Instituto hasta
1992 es indiscutible, ya que en las 32 entidades federativas y en
todas las ciudades importantes desarrollé unidades habitaciona-
les que incidieron en los procesos de urbanizacién locales, gene-
rando la valorizacién de muchas zonas. Ningin otro organismo
de vivienda ha tenido el impacto urbano que puede atribuirse al
Infonavit.

Los prototipos de vivienda producidos en las promociones de
la linea I cuentan, por lo menos, con dos recimaras, alcoba, estan-
cia-comedor, cocina y bafo independientes. Hasta mediados de
los ochenta, era notable el predominio de conjuntos de vivienda
unifamiliar en las ciudades pequefias y medianas, y de multifami-
liares en las grandes ciudades; posteriormente, estas ultimas tam-
bién se construyeron en las ciudades medias.

28 Estos equipamientos no los financia el organismo, sino que deja un drea de
donacién para que los gobiernos locales puedan proveerlos; sin embargo, segin
algunas entrevistas y declaraciones de funcionarios, el Infonavit, en muchas oca-
siones, ha tenido que financiar o ha ayudado a las autoridades a proporcionar
estos servicios.
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Durante los primeros nueve afnos del organismo (1973-1981),
las viviendas eran mds grandes, con un promedio de 68.7 m? 2°
(véase el cuadro 6). En los afios de mayor inflacién (1982-1987),
para lograr incrementar su escala de produccién, el Instituto
adopt6 como estrategia la reduccién del drea construida por uni-
dad (con una superficie de 60.3 m?) y de la calidad de los mate-
riales empleados, asi como del equipamiento urbano de los con-
juntos. En los afios posteriores, hasta 1992, el drea promedio de
las viviendas fue de 60.6 m?, de manera que entre 1973 y 1992 la
vivienda perdié mas de diez metros cuadrados.

En general, la calidad de la vivienda de Infonavit es inferior,
sobre todo en lo que se refiere a acabados, a la del Fovi, la banca

CUADRO 6
Promedios nacionales de superficie de vivienda

Ao m?

1973 72.3
1974 67.7
1975 69.4
1976 70.2
1977 71.4
1978 70.5
1979 68.7
1980 65.2
1981 62.9
1982 62.5
1983 60.6
1984 58.1
1985 58.3
1986 61.7
1987 61.0
1988 60.1
1989 60.3
1990 60.9
1991 60.9
1992 61.0
1993 55.6

Fuente: Departamento de Investigacién, Infonavit, 1994.

29 Las 4reas aqui indicadas incluyen indivisos.



INFONAVIT 141

y el Fovissste (antes de 1990), pero superior a la del Fonhapo, los
organismos estatales de vivienda, el DDF, etc., que han producido
muy poca vivienda terminada. No obstante, la calidad de los con-
juntos habitacionales es similar, e incluso en varios casos superior
en cuanto a equipamiento urbano, a la de las instituciones que tra-
bajan para los sectores medios de la poblacién, ya que las unida-
des del Instituto son mucho mas grandes.3’

Entre 1993 y 1995, el tipo de vivienda producido mediante del
sistema de subastas y los paquetes de la linea II es también termi-
nada, con acabados austeros, incluyen los mismos espacios habi-
tables que la anterior. Sin embargo, la superficie promedio se redu-
jo, de manera que en 1993 fue de 55.5 m? para las subastas y de
55.6 m? en la linea II (datos proporcionados por el Departamento
de Investigacién en julio de 1994). Los conjuntos habitacionales fue-
ron mas pequenos (implicando menores inversiones en infraes-
tructura y espacios abiertos), no incluyen equipamiento urbano ni
obras complementarias, cuentan con un cajén de estacionamien-
to por cada dos viviendas y los prototipos empleados suelen ser
multifamiliares. Se ubican principalmente en las dreas periféricas
de las ciudades y en zonas ya integradas al tejido urbano (datos
obtenidos del recorrido efectuado por algunas de las unidades de
Info-navit recién promovidas por la empresa Kapra, S.A., en el
Distrito Federal y en el Estado de México, en octubre de 1995, y de
la entrevista con el ingeniero Fernando Monroy, 10 de mayo
de 1995).3

30Kl trabajo de Schteingart y Camas (1998), a partir de una encuesta y entre-
vistas realizadas con los habitantes de algunos importantes conjuntos del Info-
navit, encuentra que los pobladores dicen estar mds satisfechos con la vivienda
que con los conjuntos. Esto en parte tiene que ver con la calidad de construccién
de éstos, pero también se relaciona con otros factores como su localizacién perifé-
rica (en muchos casos), la calidad de los servicios de infraestructura, la inseguri-
dad y la convivencia vecinal.

81 Esta situacién ha cambiado notablemente desde finales de los afios noven-
ta. En el capitulo final de este libro se realiza una breve descripcién sobre los
recientes desarrollos habitacionales realizados por los grandes promotores priva-
dos en los municipios conurbados del Estado de México.
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Costos

El promedio del monto real de los créditos descendié de manera
importante entre 1978 y 1987 (véase el cuadro 7), lo cual se rela-
ciona con el hecho de que el Infonavit habia establecido un tope
md-ximo de crédito por cajén salarial, lo que implicé que dichos
montos no correspondieran a los costos reales de las viviendas,
ademds de que en el periodo 1982-1987 la mayor parte de los cré-
ditos se asigné al cajon salarial mas bajo (Zepeda y Mohar, 1993).
Otro factor que tuvo que ver en el descenso del monto de los cré-
ditos fue la disminucién en la calidad de los conjuntos y de las
viviendas.

Entre 1988 y 1993, en cambio, el monto de los créditos se in-
crementd, a pesar de que las caracteristicas de la vivienda no cam-
biaron mucho en cuanto a superficie y acabados, lo cual se expli-
ca por la eliminacién del mencionado tope crediticio. Después de
la reforma de 1992, los montos continuaron altos —paradéjica-
mente cuando la vivienda se hizo mas pequeiia y los conjuntos dis-
minuyeron su calidad— esto se relaciona con la importante reduc-
cién de los subsidios. En los dos ultimos afios considerados en el
andlisis, los montos comenzaron de nuevo a descender, ajustdn-
dose a los costos establecidos por el PFDV para la vivienda de
interés social.

Al observar el cuadro 7 encontramos que hasta 1988, en ge-
neral, los montos de las lineas I, II y III no difieren mucho entre
si, mientras los de las otras dos lineas (sobre todo los de la 1V, diri-
gida a mejoramiento) resultan mas bajos. A partir de 1988 se abrié
la brecha entre las diferentes lineas, y result6 notoriamente mas
alta la I, que experimenté el mayor crecimiento. Desde 1992 hasta
1994, esta tendencia se acentia mads, lo que se relaciona con el
hecho de que se continué provisionalmente con la linea I (por los
compromisos contraidos anteriormente) y, en 1995, cuando en la
linea I sélo se incluyen las subastas, todos los montos crediticios
vuelven a ser semejantes.

En cuanto a los costos de produccién de las viviendas,?® sola-
mente dispusimos de datos hasta 1990, es decir, los correspon-

32 Los costos de produccién son los mismos que en la prictica, el organismo



CUADRO 7
Monto promedio de los créditos ejercidos

(en miles de pesos de 1974 y en veces el salario minimo mensual)

Monto promedio de los crédilos ejercidos Promedio
Linea I Linea Il Linea HI Linea IV Linea V general
Ano Pesos Vsmm Pesos Vsmm Pesos Vsmm Pesos Vsmm Pesos Vsmm Pesos Vsmm
1978 107.9 78.8 113.3 82.7 100.5 73.4 51.6 37.6 96.7 70.6 105.3 76.9
1979 94.4 74.4 104.7 82.5 94.0 74.0 60.0 47.2 68.0 535 94.6 74.5
1980 84.1 72.7 94.6 81.8 77.8 67.3 59.7 51.6 88.2 76.% 84.5 73.1
1981 82.5 70.8 87.8 75.3 75.4 64.6 50.7 435 79.3 68.0 82.1 70.5
1982 74.6 74.1 69.4 68.9 59.6 59.2 42.1 41.8 58.0 57.6 72.7 72.2
1983 61.7 60.1 59.6 58.0 49.7 48.4 34.2 33.3 43.3 42.2 60.5 58.9
1984 66.3 64.4 68.9 67.0 43.6 42.4 33.7 32.7 41.9 40.7 66.0 64.1
1985 63.3 73.1 69.3 80.1 53.2 61.5 41.3 47.8 40.9 47.3 63.6 73.5
1986 56.1 48.4 62.2 53.7 42.5 36.7 33.8 29.2 45.7 39.5 56.3 48.6
1987 47.4 54.5 51.5 59.3 34.1 393 28.6 33.0 32.8 37.8 475 54.7
1988 50.9 70.6 55.8 715 32.1 445 31.0 43.0 32.3 44.9 51.1 71.0
1989 89.5 115.8 78.0 101.0 52.8 68.3 ~ 479 62.0 53.3 69.0 87.8 113.7
1990 105.5 146.3 96.4 133.6 65.5 90.8 58.0 80.5 62.0 86.0 103.3 143.2
1991 112.1 158.7 99.9 141.4 73.3 103.8 69.3 98.1 85.1 120.4 109.3 154.7
1992 130.9 186.3 112.3 159.8 87.9 125.2 71.7 102.0 93.2 132.7 125.4 178.5
1993 163.8 235.2 117.0 167.9 95.9 187.7 108.0 155.0 114.3 164.0 142.2 204.2
1994 165.2 231.6 120.2 168.5 125.4 175.7 118.8 166.6 112.9 158.2 131.9 184.8
1995 98.8 174.7 102.5 181.2 106.1 187.5 90.2 159.4 87.1 153.9 102.2 180.6

Nota: se consideraron los salarios minimos mensuales nacionales en nuevos pesos corrientes.

Fuentes: elaboracién propia con base en los informes anuales de actividades del Infonavit, 1978-1996. El salario minimo mensual nacional
de 1978-1992 se obtuvo del Catdlogo de Acreditados del Infonavit, 1994, y de 1993-1995 de los Indices de precios del Banco de México, diciembre
de 1993 a diciembre de 1995
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dientes a los conjuntos habitacionales de la linea I. Estos incluyen
los siguientes conceptos: a) costo directo de terreno urbanizado
(costo del terreno en breiia, infraestructura, urbanizacién y equi-
pamiento urbano); b) costo directo de edificacién de la vivienda,
y ¢) costos indirectos del Infonavit (licencias, proyecto urbano y
arquitecténico, control de calidad, supervisién interna de urbani-
zacién y edificacién, manejo del crédito, seguro contra dafos,
escrituracion, etc.). En los costos directos de la urbanizacién y de
la vivienda estd considerado el porcentaje de indirectos y utilida-
des de las constructoras.

A partir de los datos sobre los precios de venta de las vivien-
das de 1974 a 1990 en las 32 entidades federativas, encontramos
que en el periodo 1974-1990 el costo de edificacién constituyé la
mayor proporcién de su precio de venta (65.3%), seguido por el
costo de la urbanizacién del terreno (15.2%); después estuvieron
los gastos indirectos del Instituto, con un porcentaje muy similar
al anterior (15.1) y la menor proporcién correspondié al costo del
terreno en brefa (véase el cuadro 8).33

Si observamos por separado el comportamiento de los dife-
rentes conceptos comprendidos en los precios de venta encontra-
mos que el costo de edificacién de la vivienda se mantuvo en un
rango de 62 a 72% de su precio de venta. El peso del costo de
terreno en brefia disminuyé mucho a lo largo del periodo y pasé
de 8.9% en 1974 a 2.8% en 1990 (lo que quiere decir, que el In-
fonavit tendié a comprar terrenos cada vez mas baratos). Por el
contrario, el porcentaje representado por el costo de la urbaniza-
cién mostré en general una tendencia creciente (relacionado con
el hecho de que si se compraron terrenos de menor calidad el
ahorro se compensé con mayor costo de la urbanizacién). Por
dltimo, la proporcién correspondiente a los gastos indirectos del
Instituto también aumento6, sobre todo a partir de 1976 —paradéji-
camente coincidié con la etapa en que el organismo empezé a

considera como precios de venta de las viviendas (entrevista con el ingeniero Ma-
rio Méndez, mayo de 1991).

33 Para hacer este andlisis consideramos pertinente separar, dentro del con-
cepto de terreno urbanizado, el costo del terreno en brefia y el de la urbanizacién,
porque la compra del predio la realizaba directamente el Infonavit y en la urbani-
zacién intervinieron las compaiifas constructoras.
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CUADRO 8
Conceptos comprendidos en un precio de venta

(promedios nacionales en porcentajes del precio total)

Ao Terreno Vivienda Indirectos Urbanizacion
1974 8.9 67.7 9.7 13.8
1975 8.7 69.1 8.6 13.7
1976 5.9 71.2 10.8 12.1
1977 5.4 66.5 13.7 14.5
1978 5.5 66.1 14.9 135
1979 6.0 64.4 15.2 14.4
1980 5.7 65.0 15.8 13.6
1981 4.7 64.7 15.4 15.3
1982 4.1 64.9 16.2 14.8
1983 4.2 62.5 17.3 16.1
1984 3.2 63.3 17.2 16.3
1985 3.0 63.0 175 16.5
1986 3.1 62.8 17.0 17.1
1987 2.6 65.5 16.6 15.4
1988 2.4 66.4 16.6 14.6
1989 2.8 63.1 17.2 16.9
1990 2.8 63.6 17.1 16.5

Fuente: elaboracién propia con base en la informacién proporcionada por el
Departamento de Evaluacién Financiera, sobre los precios de venta de las vivien-
das en el dmbito nacional.

abandonar la modalidad de las promociones directas— lo que
indica que la menor intervencién del Instituto en el proceso de
produccién no implicé necesariamente que sus costos internos
disminuyeran, sino lo contrario.

Al comparar los montos promedio de los créditos en la linea
I con los precios de venta de las viviendas se advierten grandes
diferencias (véase el cuadro 9): en 1978 fue un poco mayor (4%)
que el precio de venta; de 1979 a 1986 los montos comenzaron a
representar un porcentaje cada vez menor del precio de venta,
hasta descender en este ultimo ano a 45.5% (menos de la mitad),
y a partir de 1987 (con la eliminacién del tope miximo de crédi-
to) comenzaron a recuperarse, de modo que en 1990 fueron muy
similares al precio de venta (sélo 1.1% mayores).

Asi, durante la década de los ochenta, caracterizada por una
gran inflacién, los montos de los créditos fueron mucho meno-
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CUADRO 9
Monto promedio de los créditos ejercidos en la linea I

y precios de venta de las viviendas
(en miles de pesos corrientes)

Promedio nacional

Monto promedio precio de venta MC/PV
Ao crédito linea I de la vivienda Porcentaje
1978 2442 234.9 104.0
1979 267.0 295.6 90.3
1980 307.0 356.1 86.2
1981 388.5 611.4 63.5
1982 544.1 889.2 61.2
1983 827.0 1523.6 54.3
1984 1390.1 2 600.5 53.5
1985 2 059.4 4141.7 49.7
1986 3261.1 7162.1 45.5
1987 6674.4 14 457.6 46.2
1988 15 368.2 26 274.2 58.5
1989 28 862.3 33 099.9 87.2
1990 40 103.5 39 656.9 101.1

Fuentes: informes anuales de actividades del Infonavit, 1978-1996, e infor-
macién proporcionada por el Departamento de Evaluacién Financiera.

res que los costos de produccion de las viviendas, lo cual implica
la existencia de grandes subsidios a los beneficiarios, ademds de
los derivados del sistema de recuperacién. Los subsidios se pro-
porcionaron por la via de la subvaluacién de las viviendas al otor-
gar créditos que no correspondian a su costo real, y por las bajas
tasas de interés cobradas en el sistema crediticio. Esto incidi6
fuertemente en el proceso de descapitalizacién sufrido por el
organismo. Desafortunadamente no dispusimos de datos referen-
tes a los costos de produccién en el sistema de subastas y en los
paquetes de las lineas II y III, pero suponemos que actualmente
los montos crediticios son incluso mayores que éstos, porque
ademds incluyen cargas financieras.

Los costos de construccién y urbanizacién del Infonavit no
difieren de los que se encuentran en el mercado privado, debido
al tipo de conjuntos que se producen y al margen de utilidades
que captan las empresas constructoras participantes en los pro-
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gramas. La desvalorizacion del capital del organismo esta en sus
sistemas de crédito —que aunque ya cambiaron, continiian con la
inclusién de subsidios— y no en los precios de produccién de las
viviendas. Por otra parte, desde 1993, los montos promedio de los
créditos del Instituto rebasaron el tope establecido por el PFDV
para la vivienda de interés social, que es de 180 veces el salario
minimo.

Concluimos asi, que si bien es cierto que en el sistema tradicio-
nal de promociones de la linea I los grados de subsidio eran alti-
simos en lo que se refiere a la subvaluacién de los créditos, y que
con la reforma de 1992 se eliming este tipo de subvencién, esto
no implicé una mejor vivienda, ni la disminucién en su costo.
Ademads, en los dltimos afos la mayor parte de los créditos se ha
asignado a los cajones mds altos, de manera que los asalariados
de menores ingresos han disminuido sus posibilidades de acceso.

CONCLUSIONES

Las reformas de 1992 se relacionan con tres de los siete linea-
mientos establecidos por el Banco Mundial para la puesta en prac-
tica de una politica de vivienda facilitadora:

1) La promocion del financiamiento hipotecario, que plantea el
mejoramiento de las instituciones de vivienda para que sean sol-
ventes y concedan créditos a tasas de interés reales. En este senti-
do, la nueva ley del Instituto se propone alcanzar un rango de re-
cuperacién de 100% y establece que los créditos, ademas de estar
calculados con base en el salario minimo, deben incluir una tasa
de interés de 6% anual sobre saldos insolutos, con lo cual se trata de
compensar la inflacién. Si bien esto no corresponde a las tasas co-
merciales (sobre todo desde 1995), la extensién del plazo de amor-
tizacién a 30 anos incide de manera favorable en la recuperacién.
Actualmente, los créditos del organismo ya no constituyen una
“ganga”, aunque las condiciones crediticias atiin son bastante be-
névolas para los derechohabientes. Otro de los aspectos en que
se refleja este lineamiento es en la tendencia a que los paquetes
de la linea II se conviertan en el principal programa, de modo
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que el Instituto desempeiie solamente un papel financiero, pero
ademds, exclusivamente para los créditos individuales (no finan-
cia el proceso de produccién).

2) La racionalizacion de los subsidios. El nuevo esquema crediti-
cio eliminé buena parte de los subsidios, en especial los prove-
nientes de otorgar créditos de montos menores que los costos de
produccién. No obstante, atin persiste un subsidio relacionado
con la indizacién de los créditos al salario minimo (el cual no ha
seguido el comportamiento de la inflacién); y otro de tipo social
—que es el que ha caracterizado al Instituto durante toda su exis-
tencia— que se origina porque sélo una pequefa proporcién de
los derechohabientes logra acceder a los beneficios de un fondo
que pertenece a todos (una mayoria esta financiando a una mi-
noria que resulta altamente favorecida).

3) La organizacion de la industria de la construccion, que propo-
ne la creacién de mayor competencia en este sector para evitar la
formacion de monopolios y facilitar el acceso de las empresas pe-
quenas al mercado. A este respecto, los nuevos programas del
organismo y sus actuales formas de promocién y gestién se basan
en la competencia entre los constructores {en las subastas ga-
nan los postores que ofrecen mayor tasa de interés y en los paque-
tes de las lineas II y III los que tienen mejor anteproyecto con
menores costos). Ademas, los promotores corren los riesgos del
proceso de produccién y colocacién de las viviendas y los finan-
cieros, en el caso de la linea II. Sin embargo, las condiciones de
los programas han eliminado la participacién de las empresas
pequeiias, que no disponen de recursos propios y dificilmente tie-
nen acceso a los créditos puente del sistema bancario; asi, este
tipo de compaiias ha participado en los programas del Instituto

s6lo de manera muy limitada (en los disefios y en la supervisién
de obra).

Desde nuestro punto de vista, las ventajas v desventajas que
tiene el nuevo sistema del Instituto respecto al anterior estdn rela-
cionadas con el financiamiento, con las posibilidades de acceso de
los derechohabientes a sus prestaciones habitacionales, con la for-
ma de gestién y asignacién de los créditos, con el proceso de pro-
duccién de las viviendas y con la calidad y costo de los productos.
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En el “aspecto financiero”, las reformas han logrado que se
incremente la recuperacién crediticia, con lo cual el Infonavit dis-
pone de mayores recursos. Este hecho y la importante disminu-
cién de los subsidios han frenado el proceso de descapitalizacién.
La desventaja de la reforma, a nuestro criterio, consiste en el
manejo de los recursos, porque ahora el sector financiero pri-
vado obtiene ganancias a partir de un fondo que pertenece a los
trabajadores.

Respecto a las “posibilidades de acceso de los derechoha-
bientes a los programas”, con el manejo de la subcuenta de vivien-
da en la cuenta del SAR existe mayor control sobre los patrones,
porque los trabajadores tienen acceso a la informacién sobre su
saldo y pueden exigir sus prestaciones, ademas de calcular en forma
individual su puntuacién para saber si son elegibles para ser acre-
ditados; sin embargo, en la determinacién de las puntuaciones
minimas requeridas opera un importante factor de discrecionali-
dad. Por otra parte, con la aplicacién de este sistema probablemen-
te disminuya el problema de los cotizantes que constantemente
ingresan y se retiran del régimen del Instituto por su situacién
inestable en el empleo, ya que uno de los aspectos que se toman
en cuenta para su calificacién es el saldo de dicha subcuenta, sin
importar las interrupciones en la cotizacién. En cuanto al pago de
intereses al fondo de ahorro, se pretende evitar la pérdida de su
valor real; no obstante, dichos intereses se calculan en funcién del
remanente de operacién del organismo y no necesariamente co-
rresponden a las tasas comerciales.

Los cambios en la “forma de gestién y asignacién de los crédi-
tos” trataron de hacer mads igualitaria su distribucién entre los
diferentes tipos de derechohabientes, al otorgar las mismas posi-
bilidades a todos los que retinan la puntuacién requerida (la buro-
cracia sindical ya no es la mds favorecida en la asignacién de los
créditos). La parte negativa de la reforma en este aspecto tiene
que ver con que actualmente la mayor parte de los beneficiarios
pertenecen a los cajones salariales mas altos, y los trabajadores de
salario minimo ya no tienen acceso a los programas, segtin lo han
manifestado las mismas centrales sindicales.

En cuanto al “proceso de produccién de los conjuntos habi-
tacionales”, en los nuevos programas los constructores son quie-
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nes corren los riesgos financieros y el Infonavit se encuentra
mds protegido. Sin embargo, en lo que se refiere a la calidad y
costos de los productos habitacionales encontramos que ahora las
viviendas tienen menor superficie y los conjuntos incluyen me-
nos conceptos de urbanizacién y de equipamiento urbano. El em-
pleo de sistemas novedosos de construccién y de tecnologias eco-
l6gicas, aunque antes habfan sido marginales, actualmente han
desaparecido por resultar muy costosas; lo mismo ha sucedido
con las innovaciones en el diseno urbano y de la vivienda. Da-
do que en los 1ltimos afios comprendidos en nuestro analisis, los
montos reales promedio de los créditos fueron similares a los que
habia tenido la linea I (a pesar de que la vivienda fue de menor
calidad), podemos concluir que los costos de produccién han sido
bastante mads altos, porque han incluido las cargas financieras.

Si bien a partir de las reformas, hubo un importante incre-
mento en el nimero de acciones producidas, éste no resulta tan
significativo si tomamos en cuenta que los productos redujeron
su calidad y que también se incrementaron los recursos del orga-
nismo por la via de los depésitos patronales de 5%, ya que crecié
el nimero de derechohabientes.

Los cambios mds importantes derivados de estas reformas se
refieren a cuatro aspectos: a) la transformacién de la figura del
promotor sindical, con lo cual, aparentemente, han desaparecido
las corruptelas en la adjudicacién de las obras y las practicas clien-
telares en la asignacién de los créditos; b)) cambiaron algunas con-
diciones en el proceso de produccién, de modo que los construc-
tores corren mayores riesgos que antes; ¢) el Instituto dejé de ser
uno de los principales “bastiones” de las grandes corporaciones
sindicales, donde desarrollaban negocios a partir de un acceso
privilegiado a los financiamientos, con lo que el gran perdedor
resultd ser este sector, y d) el sistema de asignacién de los crédi-
tos se hizo mas transparente, en el sentido de que ahora es in-
dividual y que cada trabajador puede calcular sus posibilidades
de acceso.

Las principales ventajas de las reformas estan por el lado de
la recuperacién de los recursos, ya que ahora se garantiza la reca-
pitalizacién del Instituto y se logra de alguna manera proteger el
ahorro de los derechohabientes. En cambio, entre las principales
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desventajas se puede mencionar el hecho de que los créditos y los
costos de produccién de las viviendas resultan tan caros o mads
que los de la linea I, ademas de que, como ya se dijo, la vivienda
es de menor calidad y los conjuntos incluyen menos conceptos de
infraestructura y equipamiento urbano, menores espacios abier-
tos (los minimos indispensables) y poca variedad en el diseno
urbano. Por otra parte, el Instituto ha dejado de adquirir grandes
predios para la constitucién de sus reservas territoriales, dejando
el suministro del suelo al mercado, con lo cual también se han
incrementado los costos de los desarrollos habitacionales.

Sin embargo, el aspecto mds negativo de la reforma estd
en que ahora los beneficiarios tienen niveles salariales mas altos.
En el sistema anterior, a pesar de todos los problemas menciona-
dos, entre la poblacién acreditada se encontré un buen ntiimero
de trabajadores de salarios minimos,* de modo que el efecto
social del organismo fue muy importante. Actualmente el Institu-
to intenta hacer coincidir la oferta con la demanda, pero al abrir-
se al mercado y al disminuir los subsidios, sélo cierto tipo de
demanda (la que tiene alguna solvencia) puede acceder a los cré-
ditos.

34 El trabajo de Schteingart y Camas (1998) para la ZMCM revela que una pro-
porcién importante de las viviendas del Infonavit fueron adjudicadas a familias de
ingresos minimos.






EL FIDEICOMISO FONDO NACIONAL
DE HABITACIONES POPULARES (FONHAPO)

L.os PROGRAMAS HABITACIONALES PARA LOS POBRES EN PAISES
SUBDESARROLLADOS DURANTE LAS DOS ULTIMAS DECADAS

El modelo alternativo de desarrollo urbano y habitacional pro-
puesto para este tipo de programas parte del reconocimiento de
que la poblacién y sus organizaciones han sido tradicionalmente
las responsables del desarrollo de sus asentamientos y sus vivien-
das y de que el gobierno debe apoyar sus iniciativas, asi, la parti-
cipacién de la comunidad se convierte en un elemento integral
para su operacién. Uno de los rasgos innovadores de estos pro-
gramas se encuentra en la formacién de asociaciones entre los
diferentes actores involucrados para obtener una mezcla de recur-
sos, de manera que todos ellos han incluido la combinacién de
recursos provenientes de por lo menos tres agentes: las institucio-
nes publicas nacionales, los gobiernos municipales, el sector pri-
vado, las Organizaciones No Gubernamentales (ONG), las agen-
cias internacionales de ayuda, las Organizaciones Comunitarias
de Base (OCB) y las familias.!

El Centro de las Naciones Unidas para los Asentamientos
Humanos (UNCHS) distingue dos tipos de nuevos programas de
financiamiento para la vivienda, la infraestructura y los servicios
destinados a los pobres: los que han surgido de la iniciativa de
algunos gobiernos, y los que han desarrollado las ONG. En ambos
tipos se ha logrado el acceso de las familias y las OCB a la tierra,

! Las caracteristicas de los programas habitacionales innovadores, desarro-
llados para la poblacién de menores ingresos durante los afios ochenta y noventa,
han sido sefialadas en el Reporte Global sobre los Asentamientos Humanos del
Centro de Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos (UNCHS, 1995).
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materiales de construccién, financiamiento subsidiado y apoyo en
el proceso de produccién. Los programas desarrollados por las
ONG se inspiraron en algunas experiencias exitosas que se han
tenido en la adaptacién de sistemas de créditos de pequeno monto
destinados al desarrollo de actividades generadoras de ingreso
para la poblacién de menores recursos; su principal problema ra-
dica en que estas iniciativas no se han logrado reproducir a gran
escala, dados los escasos recursos de que disponen estas organi-
zaciones. Los programas desarrollados por los gobiernos partie-
ron del reconocimiento de que gran parte de la poblacién no
tiene acceso a la vivienda convencional, pero que puede desarro-
llar su propio tipo de habitacién si logra disponer de créditos,
asistencia técnica y servicios, acordes con su capacidad de pago.
Es importante sehalar que varias de las nuevas instituciones que
aplicaron este tipo de programas también se basaron en las expe-
riencias de las ONG para el disefio de sus esquemas crediticios.

Las principales conclusiones que presenta el UNCHS respecto
a la provisidn de suelo se refirieron a que los préstamos para vivien-
da deben incluir financiamientos para la adquisicién de tierra o
para asegurar su tenencia, que la regularizacién es generalmente
el primer paso para la consolidacién de la vivienda, y que la pro-
visién de infraestructura y servicios debe ser posterior al desa-
rrollo del asentamiento para evitar el incremento de precios y la
especulacion.

El financiamiento, los subsidios y los sistemas de recuperacién
crediticia han constituido los aspectos mas innovadores de estos
programas. En todos ellos se han combinado los recursos guber-
namentales con los de la poblacién. Los gobiernos han contribui-
do con los recursos que se ponen a disposicién de las familias o de
las organizaciones sociales en forma de créditos subsidiados. Los
subsidios se otorgan en las tasas de interés menores a las del mer-
cado o condonar parte de la deuda, al establecer que los adju-
dicatarios s6lo paguen un porcentaje del total del préstamo reci-
bido (subsidios al capital).

Una caracteristica importante de estos programas reside en la
asignacién de créditos colectivos, es decir, que los préstamos se
otorgan a las organizaciones comunitarias y no a los individuos.
De acuerdo con el criterio del UNCHS, este tipo de créditos pre-
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senta multiples ventajas ya que los costos administrativos dismi-
nuyen de manera importante cuando las cuentas individuales de
los beneficiarios son administradas por sus organizaciones y ade-
mas, los desarrollos habitacionales comunitarios permiten lograr
mayor eficiencia en el proceso de produccién; por otra parte, la
organizacién de la comunidad constituye un elemento que reduce
el riesgo de que los préstamos sean captados por la poblacién de
los sectores medios y, al requerirse la constitucién legal de las orga-
nizaciones sociales, se refuerzan las iniciativas comunitarias para
el mejoramiento de las condiciones de vida en los asentamientos
populares. En este aspecto, los programas también han incluido
el otorgamiento de recursos para la organizacién de los grupos.

Respecto a la recuperacién crediticia, en ese Centro sefiala
que se han logrado grados bastante altos en los que han incidido
tanto la condicién establecida para las organizaciones sociales so-
bre la disposicién de un ahorro previo para poder optar al finan-
ciamiento, como el hecho de responsabilizar a la organizacién
por la amortizacién del crédito. Por otra parte, la vinculacién de
los préstamos con el salario minimo ha constituido una practica
comun en América Latina (UNCHS, 1995), ya que este sistema se
relaciona con la inflacién y con la capacidad de pago de los be-
neficiarios. Sin embargo, en la prdctica no ha resultado tan efec-
tivo, dada la pérdida generalizada del valor real del salario.

En su evaluacién, el UNCHS indica que las tendencias recien-
tes de estos programas se dirigen hacia: a) la individualizacién de
los créditos, lo cual significa no concretar los beneficios de la or-
ganizacién comunitaria; #) que el proceso de produccién sea de-
sarrollado por el sector privado (olvidando que la intervencién
de las empresas comunitarias locales o las que no tienen fines de
lucro, incide en el abaratamiento de los costos), y ¢) la reduccién
y focalizacién de los subsidios hacia los mas pobres, lo que impli-
ca la disminucién de su alcance social.

La experiencia de Fonhapo se incluye dentro de los progra-
mas innovadores desarrollados por los gobiernos durante la déca-
da de los ochenta, pues como analizaremos a continuacion, la for-
ma de funcionamiento planteada inicialmente para este organismo
y los programas habitacionales que ha desarrollado, presentan las
caracteristicas y tendencias sefialadas. El anilisis de este fideico-
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miso resulta interesante por la importancia que llegé a tener su
produccién hasta los primeros afios de los noventa, pero también
porque ha constituido un programa distinto de aquellos que se
habian adoptado en las décadas anteriores.

El estudio que presentamos a continuacién concluyé a prin-
cipios de 1996, cuando el fideicomiso comenzaba a entrar en una
etapa critica debido a los vaivenes de la economfa nacional y tam-
bién a factores politicos. Por esta razén, solamente al final de las
conclusiones del presente trabajo mencionamos brevemente la
casi desaparicién del Fonhapo en los afios mds recientes.

ASPECTOS GENERALES DEL FONHAPO

Antecedentes

Este organismo fue creado en abril de 1981, en un contexto de re-
cuperacién econdémica del pais, debido al auge petrolero —que
resulté muy breve— y de una coyuntura, en la que se produjo cier-
ta apertura del gobierno hacia las organizaciones de la poblacién
(que habian adquirido un papel relevante) y hacia las propuestas
de las ONG sobre politica habitacional. Para su creacién se com-
binaron dos tipos de antecedentes, los institucionales y los so-
ciales.

A partir de la Primera Conferencia de las Naciones Unidas
sobre los Asentimientos Humanos (Hiabitat I), realizada en Van-
couver, Canadi en 1976, el gobierno mexicano creé la Secretarfa
de Asentamientos Humanos y Obras Publicas (SAHOP), la cual
incluyé la Direccién General de Equipamiento Urbano y Vivien-
da, cuya responsabilidad fue la formulacién de las politicas habi-
tacionales y de suelo. En 1979 se formé la Comisién Intersecretarial
de Vivienda entre dicha Secretaria y la de Programacién y Presu-
puesto, con el objetivo de realizar un diagnéstico juridico, admi-
nistrativo y financiero del problema de la vivienda para después
formular propuestas que replantearan la accién del Estado en el
sector habitacional.

La conclusién principal a que llegd la Comisién fue que el
gobierno habia destinado una parte minima de su presupuesto
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para atender las necesidades habitacionales de los sectores mas
pobres y no asalariados, que son los mayoritarios. Se propuso
entonces modificar la forma de operacién del Fondo de Habita-
ciones Populares (FHP) de Banobras, que se encontraba en pro-
ceso de cancelacién, para que tuviera una estructura juridica y
administrativa propia, que fuese un organismo exclusivamente fi-
nanciero y que continuara con su funcién de servir a los sectores
sociales de menores recursos. Asi, en abril de 1981 se autorizé la
constitucién del Fideicomiso del Fondo Nacional de Habitaciones
Populares, Fonhapo (Banco de México, 1986).

Los antecedentes sociales que influyeron en la creacién de
este organismo se encuentran en la primera ONG mexicana que
incursioné en el campo del habitat popular, el Centro Operacio-
nal de Vivienda y Poblamiento (Copevi), que promovia proyectos
habitacionales de cooperativas populares. En 1977, algunos pro-
fesionales del equipo de Copevi se incorporaron a la Direccién de
Equipamiento Urbano y Vivienda de la SAHOP y plantearon pro-
puestas de politica habitacional inspiradas en su experiencia en
materia de produccién autogestionaria de vivienda y en las deman-
das de los grupos sociales. Asi, en el Programa Nacional de Vi-
vienda que se formulé en 1979 se propuso la creacién de un ins-
trumento financiero para la vivienda popular que contenia ya los
principales planteamientos que dieron origen al Fonhapo (Ortiz,
1995). Por otra parte, el llamado Movimiento Urbano Popular
(MUP), que agrupaba diversas organizaciones de pobladores y co-
lonos de todo el pais y que se habia mostrado particularmente ac-
tivo hacia fines de los setenta, adquirié una fuerza importante a raiz
de la creacién de su Coordinadora Nacional (Conamup) en 1981,
la cual comenz6 a ejercer presion sobre el gobierno para que se
atendieran sus demandas.?

La creacién del Fonhapo con caracteristicas innovadoras, en
el sentido de otorgar créditos colectivos e incluir la participacién
de los adjudicatarios en la gestién y el ejercicio de los mismos,
abri6 perspectivas a los grupos sociales demandantes de vivienda
que ya existian y propicié la formacién de otros nuevos. Asi, pode-

2 El fenémeno del fortalecimiento de las organizaciones populares se pre-
sentd en varios paises a principios de los afos ochenta (UNCHS, 1995).
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mos considerar que este organismo constituye uno de los escasos
ejemplos de la incidencia de las ONG y de las organizaciones socia-
les en la politica habitacional en una determinada coyuntura.

Objetivos, beneficiarios, programas y lineas de crédito

El objetivo principal del Fonhapo fue elevar las condiciones de
bienestar de la poblacién mayoritaria del pais mediante el finan-
ciamiento de acciones habitacionales para los sectores populares,
preferentemente no asalariados, cuyos ingresos no excedieran de
2.5 veces el salario minimo regional. Sus objetivos especificos
incluian apoyar el esfuerzo y la creatividad popular para la vivien-
da, coadyuvar al proceso de descentralizacién, generar una capa-
cidad productiva local para formar técnicos y crear empleos y fo-
mentar la participacién popular organizada en los procesos de
vivienda (Ortiz, 1986).

El Fonhapo rescat6 las politicas y lineas de accién de otras
instituciones que anteriormente venian atendiendo a la poblacién
de menores ingresos (FHP de Banobras, Indeco, etc.) y, al retomar,
las experiencias de otros organismos habitacionales populares del
tercer mundo y de las ONG, se llegé a la conclusion de que la me-
jor manera de enfrentar el problema de la vivienda de los sectores
mas pobres era agrupar a la poblacién organizadamente. En sus
Reglas de Operacion se estableci6é que los sujetos de crédito po-
dian ser del sector publico (los institutos de vivienda e inmobiliarias
estatales, gobiernos municipales, empresas paraestatales y orga-
nismos descentralizados), del sector privado (los fideicomisos que
tuvieran entre sus objetivos la construccién de vivienda popular)
y del sector social (las cooperativas y asociaciones civiles legal-
mente constituidas, los sindicatos y las organizaciones de campe-
sinos) (Fonhapo, 1989).

Resulta conveniente distinguir entre el acreditado y los bene-
ficiarios de los programas. El primero es la institucién, grupo o
persona moral que gestiona el financiamiento y asume el com-
promiso de pago ante el Fonhapo, mientras los segundos son los
individuos destinatarios finales de las acciones de vivienda, que
deben cumplir con el siguiente perfil: ser personas mayores de
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edad y preferentemente no asalariadas, tener un ingreso que no
exceda de 2.5 veces el salario minimo regional, no poseer pro-
piedades inmobiliarias en su localidad de residencia (excepto en
los programas de vivienda mejorada) y tener dependientes econé-
micos (Fonhapo, 1989).

Los programas que este fideicomiso financiaba se fueron
reduciendo a lo largo del tiempo de su operacion; asi, entre 1982-
1985 se incluy6 un programa para la adquisicién de reservas terri-
toriales, destinado a los organismos de vivienda del sector publico,
pero luego se suprimié por resultar muy costoso. Ademas, hasta
1987 se financiaron algunas acciones de vivienda terminada, que
desaparecieron también por resultar el programa mas caro. A
partir de 1986 los créditos para adquisicién de suelo se fueron li-
mitando y se otorgaron sélo en casos cuyo costo fuera muy bajo y
que garantizaran su completa recuperacién (entrevista con el
arquitecto Arturo Delgadillo, 15 de junio de 1991) y desde 1994
se suspendieron temporalmente (entrevista con la licenciada Ama-
lia Garcia, 28 de noviembre de 1995).

Hacia la primera mitad de los noventa, los programas finan-
ciados por el fideicomiso eran los de lotes y servicios, vivienda pro-
gresiva, vivienda mejorada y apoyo a la produccion y distribucién
de materiales. Ademds, para su aplicacién se manejaron cinco
lineas de crédito: estudios y proyectos, adquisicién de suelo,® ur-
banizacién, edificacién y apoyo a la autoconstruccién. Segin el
programa demandado, los acreditados podian solicitar una o la
combinacién de varias de estas lineas.

ASPECTOS FINANCIEROS

Fuentes de financiamiento

Fonhapo conté con tres fuentes de recursos: las asignaciones pre-
supuestarias del gobierno federal (recursos fiscales); los recursos

3 Esta linea de crédito atin estaba incluida en las Reglas de operacion, cuya ilti-
ma publicacién se realizé en 1989, de modo que los cambios al respecto no se
hicieron explicitos en la normatividad del organismo.
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propios, provenientes de la recuperacién crediticia, del rendi-
miento de las inversiones realizadas por el organismo y del patri-
monio heredado del FHP de Banobras; y el crédito externo, que
en este caso se traté de dos préstamos del Banco Mundial.

Hasta 1985, el fideicomiso operé solamente con recursos fisca-
les y propios. En promedio, de 1982 a 1985 los primeros represen-
taron 51% de los ingresos totales y los segundos 49% restante. En
1986 se le otorgé el primer crédito del Banco Mundial, asignado
por medio del Banco Interamericano de Reconstruccién de Fo-
mento (BIRF), cuyos intereses corrieron a cargo del gobierno fe-
deral; al terminarse de pagar este crédito, en 1990, se obtuvo un
segundo préstamo, cuyos intereses han tenido que ser amortiza-
dos por el organismo.? Entre 1986 y 1994 el crédito externo re-
presenté en promedio 43% de los recursos totales, mientras que
los fiscales constituyeron 31% y los propios 27% restante (véase el
cuadro 1 y la gréfica 1); es decir, bajé sensiblemente la contribu-
cion de estas dos ultimas fuentes, mientras el crédito externo fi-
guré como la fuente mayoritaria de ingresos.

Al observar en conjunto el comportamiento de las tres fuentes
de financiamiento, encontramos que, a partir de 1986, los recur-
sos fiscales mostraron una tendencia decreciente, que se recu-
perd un poco entre 1990 y 1992, para volver a descender de mane-
ra mas pronunciada hacia 1994. En cambio, los recursos del
Banco Mundial se fueron incrementando hasta llegar a su maxi-
mo en 1990, y después comenzaron a decrecer a la par del ingre-
so total del organismo. Los recursos propios presentaron algunas
fluctuaciones, pero en general siempre constituyeron una parte
considerable del ingreso total.

Desde 1987, el organismo fue dependiendo cada vez menos
de las erogaciones presupuestarias y mas del préstamo interna-
cional. Asi, el crédito externo permitié al gobierno disminuir atin
mas las transferencias fiscales hacia el sector habitacional, porque
la institucién que recibié la mayor parte de éstas (por lo menos

4 Esto ha constituido un factor que incidi6 en la fuerte descapitalizacién del
fideicomiso, que se agudizé a raiz de la crisis financiera iniciada en México en di-
ciembre de 1994 —la cual trajo consigo una importante devaluacién de la mone-
da— hasta tornarse insostenible para el organismo, de acuerdo con las declaracio-
nes de sus funcionarios.
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CUADRO 1
Mezcla de recursos ejercidos en acciones de vivienda
(en millones de pesos de 1974)

Recursos Recursos Crédito

fiscales Propios B. Mundial
Ao Pesos  Porcentaje  Pesos  Porcentaje  Pesos  Porcentaje  Total
1982 1335 32 283.7 68 417.2
1983 115.3 29 282.4 71 397.7
1984 668.1 75 223.8 25 892.0
1985 618.5 66 313.0 44 9315
1986 405.8 55 107.3 14 225.8 31 739.0
1987 341.3 37 153.5 17 415.1 46 909.9
1988 193.1 23 311.9 37 341.5 40 846.5
1989 210.7 24 282.5 32 387.7 44 880.9
1990 364.6 30 290.7 23 573.1 47 1228.3
1991 305.1 33 211.5 23 406.7 44 923.3
1992 330.5 37 148.8 17 417.1 46 896.4
1993 184.0 22 322.3 38 349.1 40 855.5
1994 113.6 15 291.8 38 358.4 47 763.8
Promedio
de 1982-1985 51 49
Promedio
de 1986-1994 31 27 43

Fuente: elaboracién propia con base en datos obtenidos de la “Evolucién
estadistica, 1982-1994”, Fonhapo, 1995.

desde 1983 hasta 1992) fue el Fonhapo. Esto nos lleva a concluir
que, por un lado, desde fines de los ochenta el gobierno comenzé
a disminuir su participacién econémica en los programas publi-
cos de vivienda —que siempre ha sido minima— y a requerir a las
instituciones habitacionales que financien sus acciones por me-
dio de otras fuentes; y por otro lado, que el hecho de que los prés-
tamos de las agencias internacionales se constituyeran en una
fuente alternativa de recursos para la atencién de los problemas
habitacionales de la poblacién mas pobre provocé que el Estado
tendiera a transferir esta responsabilidad a dichas agencias.’

5 Durante los anos noventa, la atencién gubernamental para los sectores de
menores recursos comenzé a aplicarse mediante programas focalizados en el ali-
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GRAFICA 1
Mezcla de recursos ejercidos en acciones de vivienda
(como porcentaje de la inversién)
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Fuente: cuadro 1.

Egresos

Los recursos del Fonhapo se invirtieron en el Sistema de Otorga-
miento de Créditos (SOC), destinado al financiamiento de los pro-
gramas habitacionales bajo las diferentes lineas de crédito; en

vio a la pobreza extrema (el Pronasol y actualmente el Progresa). El primero de
estos programas tuvo una participacién poco relevante en el campo de la cons-
truccién de vivienda, no asf en el de la provisién de servicios e infraestructura, y
se financid, segun fuentes oficiales, con recursos del erario provenientes de la ven-
ta de empresas paraestatales (no fueron recursos fiscales derivados de la captacién
de impuestos). Por su parte, el Progresa se ha centrado en la alimentacién, salud
y educacién de la poblacién mds pobre de comunidades rurales y no ha participa-
do en el campo habitacional. Ambos programas han tenido un alcance minimo
comparado con las necesidades sociales que pretenden atender y que se han veni-
do incrementando en las dltimas décadas.
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el Sistema de Administracién del Patrimonio Inmobiliario (SAPI),
constituido por el gasto realizado en la administracién de los in-
muebles heredados de Banobras; en el Sistema de Administracion
del Gasto Corriente (SAGC), correspondiente a los gastos admi-
nistrativos derivados de las funciones realizadas por el organis-
mo, y por ultimo, en el pago de intereses al crédito del Banco
Mundial, desde 1990.

En todo el periodo de estudio (1982-1994), el SOC represent6
la parte mayoritaria de los egresos totales, y hasta 1990 su com-
portamiento fue muy similar al de la inversién total. A partir de
1991 esta relacién tan estrecha comenzé a cambiar, porque el gas-
to en el SOC disminuyé su participacién en las erogaciones tota-
les, y llegé a representar poco menos de 70% de éstas en el ulti-
mo afio. Esto se debié a que los egresos destinados al pago de los
intereses del segundo crédito del Banco Mundial se incrementa-
ron constantemente (véase el cuadro 2).

Los gastos administrativos (SAGC) se mantuvieron en una
escala mas o menos constante hasta 1989, teniendo un promedio
de 6% del total de erogaciones. Sin embargo, a partir de 1990 se
incrementaron de manera importante hasta llegar a 10.6% del
total, lo que indica una posible baja en la eficiencia administrati-
va del organismo o que la administracién del crédito externo re-
sulté costosa. Entre 1982 y 1994 estos gastos tuvieron un promedio
de 7.6% del total erogado, lo cual se puede considerar como un
grado satisfactorio, segin los rangos establecidos por el Banco
Mundial para los programas sociales focalizados en paises del ter-
cer mundo, que oscilan entre 3 y 28% (Grosh, 1994).

El Fonhapo logré costos administrativos bastante menores
que los de otras instituciones de vivienda debido al otorgamiento
de créditos colectivos, lo cual implicaba no tener que administrar
las cuentas individuales de sus beneficiarios. No contamos con
datos recientes, pero suponemos que esta situacién cambié a raiz
de la individualizacién de los créditos que se empez6 a aplicar des-
de 1995 con el fin de aumentar el grado de recuperacién, ope-
rando la contratacién colectiva, pero el pago individual (entrevis-
ta con la licenciada Amalia Garcia, 28 de noviembre de 1995).
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CUADRO 2
Evolucion presupuestal
(millones de pesos de 1974)

Intereses del

soc SAPI SAGC crédito B.M.
Ao Pesos Porcentaje  Pesos Porcentaje Pesos Porcentaje Pesos Porcentaje Total
1982 4172 80.7 498 9.6 502 9.7 517.2
1983  402.1 86.9 275 5.9 334 72 463.0
1984 9014 91.0 39.1 39 502 5.1 990.6
1985 9506 91.0 382 37 555 53 1044.4
1986  759.2 93.1 146 1.8 414 5.1 815.2
1987 9405 959 93 09 305 3.1 980.3
1988 8858 93.2 165 1.7 484 5.1 950.7
1989  939.1 925 180 1.8 576 5.7 1014.8
1990 12622 86.2 327 22 1273 8.7 429 2.9 1465.1
1991 9406 779 44 04 1406 116 121.8 10.1 12073
1992 9124 76.5 38 03 1358 114 1404 11.8 11925
1993 8689 734 1.7 01 1267 10.7 187.1 158 1184.2
1994 7787 68.7 25 02 121.8 10.7 2300 203 1133.0

SOcC = Sistema de Otorgamiento de Créditos
SAPI = Sistema de Administracion del Patrimonio Inmobiliario
SAGC = Sistemna de Administracion del Gasto Corriente
BM = Banco Mundial
Fuente: elaboracién propia con base en la “Evolucién estadistica, 1982-1994”,
Fonhapo, 1995.

Mecanismos de recuperacion crediticia

Las politicas de administracién crediticia del Fonhapo plantearon
entre sus objetivos ofrecer montos de financiamiento suficientes
para que aun las familias que perciben ingresos por abajo del sala-
rio minimo puedan acceder a la propiedad de una vivienda, apli-
car condiciones de pago adecuadas a las posibilidades de la pobla-
cién objetivo y que los grados reales de recuperacién crediticia
no se vieran afectados por la inflacién (Huelsz, 1987).

Partiendo de lo anterior, el organismo propuso que sus meca-
nismos de recuperacién fueran flexibles, y garantizaran el acceso
de los estratos mas pobres a los programas vy, a la vez, lograr un
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grado de recuperacién aceptable. Desde un principio se consi-
deré la necesidad de otorgar subsidios, ya que se pensé que ésta
era la inica manera de colaborar en la solucién del problema ha-
bitacional de la poblacién de menores recursos, incluyendo ade-
mas la participacion econémica de los acreditados mediante el pago
de un enganche.

Los mecanismos de recuperacién crediticia fueron cambian-
do con el fin de adecuarse al proceso inflacionario. El primer sis-
tema de recuperacién consistié6 en pagos mensuales fijos a una
tasa de interés flexible, que se modificaba de acuerdo con los incre-
mentos que presentaban los costos de capital del fideicomiso, la
cual oscilaba entre 8 y 10% anual, segin el programa por finan-
ciar. En este caso, el subsidio consistia en una tasa de interés pre-
ferencial; sin embargo, este sistema no funcioné porque la in-
flacién provocé el incremento de los costos de administracion y
cobranza del organismo, reduciéndose notablemente el grado de
recuperacién. En 1986 se adopt6é un segundo sistema consisten-
te en pagos proporcionales al salario minimo, que variaban de
acuerdo con sus modificaciones con tasas de interés fijas. El pe-
riodo de pago dependia de los incrementos salariales, de modo
que a mayores aumentos mas corto el plazo de la recuperacién
(Huelsz, 1987). Este sistema también se vio afectado por la fuerte
inflacién que se present6 en los ainos siguientes (que superd el
100%) y que ademads estuvo por arriba de los incrementos sala-
riales.

En 1987 se introdujo el sistema de recuperacién crediticia ba-
sado en el salario minimo, al que se consider6 como un indicador
que se relaciona con las condiciones de la economia y a la vez con
el poder adquisitivo de la poblacién. Este sistema ha consistido en
expresar el préstamo en un nimero determinado de veces el sala-
rio minimo (vsm) regional diario, dar en subsidio una parte y que
los beneficiarios paguen el resto en salarios minimos a su valor en
el momento del pago. Se ha cobrado ademas una tasa de interés
que estd entre 3 y 4% anual, requiriéndose un enganche de 5-10%,
dependiendo del monto por financiar. El plazo de amortizacién
ha variado de seis a trece afios, de acuerdo con el programa de
que se trate, y el porcentaje de afectacién al salario mensual ha
estado entre 15 y 61%, dependiendo del monto del financiamien-
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to. Inicialmente a los créditos de menor monto se les otorgaba un
subsidio base de 28% y en los de montos mayores a 1 850 vsm dia-
rio no se aplicaban subsidios (Fonhapo, 1989).

El sistema present6 algunos cambios que no se especificaron
en las Politicas de Administracion Crediticia, cuya Gltima publica-
cién se realizé en 1989. Desde 1991 se fueron eliminando gradual-
mente los subsidios hasta su desaparicién, debido a que uno de
los lineamientos del Banco Mundial propuso su desaparicién.

Cabe mencionar que dichos lineamientos tuvieron una inci-
dencia importante en la forma de operacién del organismo, ya
que para el otorgamiento de los préstamos de esta agencia se im-
pusieron algunas condiciones. Asi, los recursos del crédito externo
no podian utilizarse para financiar la compra de suelo, se debian
priorizar los programas de menor costo (durante los primeros afos
en que opero este préstamo, con los recursos del banco se finan-
ciaron Unicamente programas de lotes con servicios y vivienda
progresiva y, a partir de 1988, también se incluyeron acciones de
vivienda mejorada), el organismo debia lograr mayor grado de re-
cuperacién en los créditos financiados por el Banco Mundial y
abatir los subsidios.

Los montos reales de la recuperacién crediticia presentaron
un incremento constante desde 1986 hasta 1993 y sélo hacia 1994
descendieron levemente. Esto contrasta con los datos correspon-
dientes a la inversién total del Fonhapo en acciones de vivienda,
que tuvo fluctuaciones importantes en el periodo 1986-1994; sin
embargo la recuperacién siguié creciendo, lo que indicaba los
grandes esfuerzos del organismo para lograr no abatir su nivel y
cumplir con las condicionantes impuestas por el Banco Mundial
(véase el cuadro 3). Como porcentaje de inversién, el monto de la
recuperacién se fue incrementando hasta llegar, en 1994, a repre-
sentar cerca de 40%, y en promedio del periodo estudiado represen-
t6 28.2%. Este porcentaje puede considerarse bastante aceptable
si tomamos en cuenta que otras instituciones de vivienda como el
Infonavit han tenido grados de recuperacién menores (14% de la
inversién total entre 1977 y 1990). Aunque el Fonhapo no logré
recuperar 50% de la inversién, para poder financiar con la recu-
peracién de dos créditos uno nuevo (como se propuso desde
1986 en las negociaciones con el Banco Mundial, Ortiz, 1995)
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CUADRO 3
Inversién y recuperacién crediticia
(en millones de pesos de 1974)

Inversion Recuperacion Porcentaje de inv.
Ao soc crediticia recuperado
1986 759.2 148.1 19.5
1987 940.5 198.1 21.1
1988 885.8 236.2 26.7
1989 939.1 252.0 26.8
1990 1262.2 273.9 21.7
1991 940.6 281.5 29.9
1992 912.4 311.2 34.1
1993 868.9 3124 36.0
1994 778.7 297.2 38.2

Nota: los datos de 1986-1988 se obtuvieron del “Informe de actividades
1990” (no oficial), Fonhapo, 1991. Los datos de 1989-1994 se obtuvieron de los
programas de evaluacién, 1989-1994.

Fuente: elaboracién propia con base en los programas de evaluacién de
Fonhapo.

esta fuente de recursos fue muy significativa para la institucién y,
ademas, debe considerarse que durante bastantes afos se otorga-
ron subsidios al capital.®

LA ACCION DEL FONHAPO

En cuanto a la inversién y la produccién habitacional del fideico-
miso, pueden distinguirse dos etapas; la primera abarca de 1982
a 1987 y se desarrollé en un contexto de fuerte crisis econémica,
con una inflacién galopante y la aplicacién de las politicas de ajus-
te y austeridad, que afectaron al gasto social; la segunda etapa
comprende de 1988 a 1994, cuando se logré mejorar el compor-
tamiento de las variables macroeconémicas y disminuir la infla-

5 Los subsidios al capital, en este caso, son aquellos derivados de condonar
al acreditado, desde un principio, un porcentaje del monto de la deuda.
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cioén, a raiz de la aplicacién de un “pacto social”, uno de cuyos ras-
gos distintivos consistié en el control salarial, lo cual redundé en
una importante pérdida del poder adquisitivo de las familias.
Durante la primera etapa, la inversién en términos reales mos-
tré un comportamiento creciente con un sélo descenso en 1986
(véase el cuadro 4 y la grafica 2). En el periodo siguiente, ésta se
mantuvo en un nivel mas o menos constante hasta 1989, y en 1990
se incrementé fuertemente debido al otorgamiento de un segun-
do crédito del Banco Mundial; sin embargo, posteriormente, co-
menzé a decrecer de manera importante. En cuanto al mimero
total de acciones realizadas, en la primera etapa su crecimiento
fue enorme y sostenido, llegindose a producir en 1987 ocho ve-
ces mas que en 1983. En cambio, entre 1988 y 1994 la produccién
mostré una tendencia decreciente con una sola, pero importante,

CUADRO 4
Nimero de acciones terminadas por tipo
de programa e inversién total

Viv. Viv. Lotes Viv, Total
terminada progresiva y servicios mejorada de acciones

Afio  Acciones Porcentaje Acciones Porcentaje Acciones Porcentaje Acciones Porcentaje Acciones Porcentaje total*

1982 75 8.0 530 56.9 252 27.0 75 8.0 932 100 417.23
1983 386 5.2 5282 70.7 1799 24.1 7467 100 397.73
1984 246 09 9298 344 8318 30.8 9140 338 27002 100 891.95
1985 543 1.8 14539 476 11824 38.7 3629 119 30535 100 93150
1986 480 08 31875 54.1 18 994 32.2 7549 128 58 898 100 738.96
1987 26809 446 18 601 30.9 14752 245 60162 100  909.88
1988 20756 34.0 12 852 21.1 27396 449 61004 100 846.50
1989 23822 55.6 7931 185 11081 259 42834 100 880.95
1990 11425 192 18 982 319 29099 489 59506 100 1228.28
1991 10570 315 3624 108 19361 57.7 33555 100 923.28
1992 11140 284 3038 7.7 25027 63.8 39205 100 896.38
1993 20969 499 5575 13.3 15504 36.9 42048 100 855.46
1994 16642 44.1 4 080 10.8 17048 45.1 37770 100 763.82

Totalesl 730 03 203657 40.7 115870 23.1 179661 359 500918 100 10681.91

* Millones de pesos de 1974.

Fuente: en lo que se refiere al niimero de acciones por tipo de programa: los
datos de 1982-1989 se obtuvieron de las “Estadisticas de vivienda”, de Sedue;
los datos de 1990, 1991, 1992 y 1994 se obtuvieron de los “Programas de evalua-
cién”, de Fonhapo; los datos de 1993 fueron calculados con base en la “Evolucién
estadistica”, de Fonhapo.



FONHAPO 169

GRAFICA 2
Inversién total ejercida (en millones de pesos de 1974)
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Fuente: cuadro 4.

fluctuacién a la alza en 1990 (debida también al préstamo del Ban-
co Mundial), para caer en los dltimos afios (véase la grafica 3).

El comportamiento de ambas variables fue muy distinto en las
dos etapas estudiadas. En la primera, a pesar de la crisis eco-
némica, la actividad del Fonhapo fue muy importante, ya que el
gobierno durante este lapso adopté la politica de incrementar su
intervencion en el sector habitacional, como un factor de bienes-
tar social que ademas permite alentar a la industria de la construc-
cién. Otro aspecto que influyé en esto fue el hecho de que las or-
ganizaciones urbanas independientes estuvieran particularmente
activas por los efectos de la crisis econémica y ejercieran presiéon
sobre el gobierno, fenémeno que se acentué a partir de los sismos
de 1985, cuando ademas aparecieron nuevos grupos de solicitan-
tes de vivienda.

Durante la segunda etapa la situacién cambié, sobre todo a
partir de 1991, debido a que el fideicomiso experimenté una esca-
sez crénica de recursos al tener que amortizar directamente los
intereses del segundo crédito del Banco Mundial. Por otra parte,
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GRAFICA 3
Numero total de acciones realizadas
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Fuente: cuadro 4.

si bien la actividad del sector habitacional siguié siendo impor-
tante en esta etapa, la parte de aquélla que correspondi6 a la
vivienda para la poblacién de menores recursos no fue la mayo-
ritaria, como en la etapa anterior, sino que fueron Foviy la banca
privada (productores de vivienda media) los que mas participaron.

Debemos senalar que el comportamiento descrito por la in-
versién del Fonhapo no es semejante al del niimero total de accio-
nes realizadas, particularmente entre 1982 y 1988. Es decir, que
las fluctuaciones a la baja en la primera, no necesariamente se
reflejaron en la produccién, lo que muestra la existencia de una
fuerte racionalizacién de los recursos, priorizando las acciones de
menor costo para no abatir el nivel de produccién.

Si se analiza el ndmero total de acciones realizadas por tipo
de programa (véase el cuadro 4 y la grafica 4) encontramos que
hasta 1987 se dio prioridad a la construccién de vivienda progre-
siva y lotes con servicios.” En cambio, a partir de 1988 se in-

" Debemos tomar en cuenta que estos dos tipos de acciones son las que inci-
den en el incremento del stock habitacional.
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GRAFICA 4
Numero de acciones terminadas por tipo de programa
(porcentaje del total de acciones)

100 7
%.
V%
N
80 ér{
.
60 4° R
]
c
2 ,
< 404 , ; 5‘
20_’ -- - - - - - o
0 - — — i T AN A A "
1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994
Afos
B Vivienda terminada B Lotes y servicios
O Vivienda progresiva Vivienda mejorada

Fuente: cuadro 4.

crementd el peso de las acciones de mejoramiento, que son las de
menor costo. Sélo hacia 1993 volvié a cobrar importancia la pro-
duccién de vivienda progresiva y su cantidad fue semejante a la
de las acciones de mejoramiento. A diferencia de la primera eta-
pa, el programa que resulté menos considerado en la segunda fue
el de lotes con servicios.

Respecto a la inversién del total de los organismos de vivien-
da en el pais, el Fonhapo siempre tuvo una participacién poco sig-
nificativa, y en el afio en que alcanzé su grado maximo (1990) re-
present6 4.9%, descendiendo a 1.2% hacia 1994 (véase el cuadro
5). En cambio, en el nimero total de acciones realizadas por el
conjunto de los organismos habitacionales, la proporcion corres-
pondiente al fideicomiso siempre fue mayor. Entre 1986 y 1988
alcanzé sus valores miximos, siendo que en ese ultimo afo con
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CUADRO 5
Porcentaje de la inversién y nimero de acciones realizadas
respecto al total de los organismos habitacionales
(en millones de pesos de 1974)

Todos los organismos Fonhapo

Inversion  Num. total Porcentaje  Num. de  Porcentaje
Adio total acciones  Inversion  del total acciones  del total
1982 14 894.80 121 547 417.23 2.80 932 0.77
1983 12 236.97 143 299 397.73 3.25 7 467 5.21
1984 17688.71 193 223 891.95 5.04 27 002 13.97
1985 20472.18 240931 931.50 4.55 30535 12.67
1986 18 091.33 231 545 738.96 4.08 58 898 25.44
1987 20677.04 256 882 909.88 4.40 60 162 23.42
1988 19372.26 252 402 846.50 4.37 61 004 24.17
1989 21671.15 235234 880.95 4.07 42 834 18.21
1990 25522.26 351626 1228.28 4.81 59 506 16.92
1991 24 210.82 409 694 923.28 3.81 33 555 8.19
1992 59 456.32 429 868 896.38 151 39 205 9.12
1993 57 851.77 455 240 855.46 1.48 42 048 9.24
1994 63 986.87 625 436 763.82 1.19 37770 6.04

Fuente: los datos del total de inversién y nimero de acciones de todos los
organismos de 1982-1992 se obtuvieron de las “Estadisticas de vivienda”, de
Sedue y Sedesol. Los mismos datos para 1993 y 1994 se obtuvieron de los infor-
mes presidenciales. Los datos del Fonhapo se obtuvieron de la “Evolucién estadis-
tica” 1982-1994 (Fonhapo, 1995).

4.3% de la inversion total realizé 23.1% de las acciones (casi la
cuarta parte). A partir de 1989 comenzé a bajar su contribucién
en la produccién total, llegando en 1994 sélo a 6%, lo que indica
una pérdida de importancia del organismo dentro del sector habi-
tacional.

En lo que se refiere al nivel de cobertura de su demanda, una
estimacidn realizada en 1993, basada en datos del censo de 1990,
mostraba que entre 1983 y 1990 el organismo logré atender en
forma acumulada a 19.1% de las necesidades de vivienda, medi-
das tan sélo en términos del crecimiento de su poblacién objeti-
vo. Este ritmo se detuvo debido a la escasez de recursos que expe-
riment6 a partir de 1991 (Zepeda y Mohar, 1993).
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GESTION

Sistema de promocion, gestion y ejercicio de los créditos

Los créditos del Fonhapo eran gestionados por los representantes
de los grupos o instituciones pertenecientes a los sectores publi-
co y social® El proceso de tramitacién y ejecucién de un crédi-
to comprendia cuatro fases, que eran la aprobacién, la contrata-
cién, el ejercicio y la recuperacién.

El tramite de un crédito se iniciaba con la presentacién de
una carta de intencién enviada por el grupo o institucién deman-
dante al director del fideicomiso, en la cual se detallaban los datos
principales del programa solicitado. Para cada una de las diferen-
tes lineas de crédito, el organismo proporcionaba un folleto que
indicaba la documentacién juridica, social y técnica requerida para
la solicitud.

Para mostrar en qué consistia cada uno de estos tres tipos de
documentacién, tomaremos como ejemplo los requisitos para un
programa de vivienda progresiva que incluia las lineas de crédito
de estudios y proyectos, edificacién y urbanizacién. En este caso,
la documentacién juridica constaba de la acreditacién legal del
promotor, la propuesta de garantia, las escrituras del terreno, y
los dictamenes de uso del suelo, densidad y factibilidad de servi-
cios. La documentacién social incluia los expedientes de los bene-
ficiarios potenciales, en los que se ratificaba el cumplimiento del
perfil socioeconémico requerido® (al sector social se le exigfa 100%
de dichos expedientes y al sector publico 50%), el proyecto de ase-
sorfa y el criterio de captacién y seleccién de la demanda por
el promotor. Por dltimo, la documentacién técnica consistia en el
plano de localizacién del predio y los datos que acreditaban la

8 Como se menciona en las Reglas de operacion del Fonhapo, también algunas
instituciones del sector privado pueden ser sujetos de crédito. Sin embargo, su par-
ticipacién sélo se dio entre 1984 y 1986 y con un porcentaje minimo, de modo que
para el presente estudio no lo consideramos.

9 Edad, composicién familiar, nimero de dependientes econémicos, nivel de
ingresos, tipo de tenencia de la vivienda que habitaban, certificado de no propie-
dad de inmuebles en la localidad de residencia, etcétera.
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capacitacién técnica de los profesionales que realizarian el pro-
yecto. Los representantes de las instituciones o grupos sociales so-
licitantes de crédito entregaban al Fonhapo sus expedientes para
que los sometiera a la consideracién de su Comité Técnico. La du-
racién de la fase de aprobacién de un crédito era de tres meses,
si la documentacién estaba completa (entrevista con la licenciada
Amalia Garcia, 28 de noviembre de 1995). Sin embargo, los gru-
pos sociales afirmaron que ésta podia llevarles entre seis meses y un
ano, en el caso de que el grupo poseyera el suelo para desarrollar
el programa, y hasta afio y medio en el caso contrario (entrevista
con el arquitecto Edgardo Muiiz, 26 de diciembre de 1995).

Si la solicitud habia sido aprobada, se iniciaba la fase de con-
tratacién. Para ésta también se requeria la integracién de una
amplia documentacién, entre la que se incluia el acta de asamblea
del grupo con la autorizacién para contraer pasivos, el contra-
to de adjudicacién a los beneficiarios y sus expedientes indivi-
duales, el proyecto ejecutivo con presupuestos y calendario de
obra, las actas de apertura y fallo de los concursos de obra publi-
ca, la definicién de los mecanismos de cobranza del acreditado
hacia los beneficiarios y el costo maximo por accién.

En esta fase el acreditado se encargaba directamente de la con-
tratacién de las empresas que ejecutarian las obras, bajo la super-
visién del fideicomiso. En esto radicaba una de las diferencias
entre el Fonhapo y las demas instituciones de vivienda, ya que
aquél no contrataba directamente a las empresas privadas que par-
ticipaban en sus programas, sino que dejaba esta responsabili-
dad en manos de sus acreditados. En los casos de créditos para
urbanizacién y edificacién, el acreditado convocaba a concursos de
obra piiblica y evaluaba, en combinacién con el personal del or-
ganismo, sus resultados.!? Si bien esta situacién se podia prestar
en ocasiones a negociaciones previas entre el promotor y las em-
presas participantes (al igual que en todos los concursos de obra

1En los programas cuya tipologfa, tamafio o ubicacién existia la imposibili-
dad de concursar las obras, éstas se realizaban por administracién directa del acre-
ditado y el fideicomiso establecia que no podrian participar terceros como con-
tratistas. Este fue, por ejemplo, el caso de obras que implicaban trabajos de auto-
construccién (Fonhapo, 1989).
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convocados por las instituciones puiblicas o por el sector privado)
en este caso, si el constructor resultaba ineficiente, era el acredi-
tado y no el Fonhapo quien se veia afectado econémicamente,
dado que el monto de su crédito tenia un limite preestablecido.
Es decir, que el compromiso politico que implicaba la realizacién
del proyecto era el del promotor con su grupo y no, como en el
caso del Infonavit, el de la institucién con sus beneficiarios.

Una vez aprobado el crédito, el organismo enviaba el expe-
diente al Banco Mundial para su dictaminacién, lo cual tarda-
ba diez o quince dfas. La fase de contratacién duraba entre cuatro
meses y un maximo de dos afnos, ya que si en ese tiempo no se habia
contratado se cancelaba el crédito (entrevista con la licenciada
Amalia Garcia, 28 de noviembre de 1995). Por su parte, los gru-
pos sociales indicaron que entre el fallo del concurso y la asigna-
cién del financiamiento en algunas ocasiones pasaba mas de un
ano por la falta de recursos del fideicomiso y que el dictamen del
Banco Mundial operaba como otro filtro. Sefialaron ademds que
habia incertidumbre acerca de las fechas en que sesionaba el Co-
mité Técnico: “Antes se reunia cada seis meses y actualmente no
se sabe cudndo lo hace” (entrevista con el arquitecto Edgardo Mu-
fiz, 26 de diciembre de 1995).

Una vez contratado el crédito comenzaba la fase de su ejerci-
cio y el flujo de recursos para la ejecucién de la obra. En esta fase
el acreditado debifa contratar a una empresa o grupo de profesio-
nales para la supervisiéon de la obra, para lo que se destinaba 2%
del monto del crédito. Por su parte, el Fonhapo realizaba otra
supervision.

Treinta dias después de haberse terminado y finiquitado la
obra se iniciaba la fase de recuperacién. En esta etapa el promo-
tor se encargaba de los cobros individuales a los beneficiarios para
realizar las amortizaciones al crédito y de la aportacién del engan-
che. Desde 1995, en algunos casos, el Fonhapo negociaba con las
organizaciones demandantes la entrega del enganche antes de
contratar el crédito (entrevista con la licenciada Amalia Garcia,
28 de noviembre de 1995).

De este modo podemos ver que la gestién de los créditos, que
incluia sélo las fases de aprobacién y contratacién, implicaba una
tramitologia muy compleja, siendo un proceso largo que en el
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mejor de los casos duraba siete meses, pero podia también abar-
car lapsos mayores de tres afos.

Participacion sectorial en la gestion

En todos los afnos comprendidos en el periodo 1982-1994 la ma-
yor parte de las acciones realizadas fueron gestionadas por el sec-
tor puiblico (véase el cuadro 6), debido a que los institutos estata-
les de vivienda, que fueron los organismos que mds participaron
de los créditos del Fonhapo, contaron con reservas territoriales y
con recursos propios, los cuales fueron mucho mayores que los de
las instituciones privadas o de los grupos sociales promotores.

Cuadro 6
Participacién sectorial en la gestién
(porcentaje del nimero total de acciones)

Adio Sector piiblico Sector privado Sector social
1982 93.8 0 6.2
1983 88.2 0 11.8
1984 76.0 15 22.5
1985 51.2 2.6 46.2
1986 71.7 0.1 28.2
1987 85.2 0 14.8
1988 76.2 0 23.8
1989 85.0 0 15.0
1990 82.0 0 18.0
1991 79.3 0 20.7
1992 77.7 0 22.3
1994 50.9 0 49.1
Promedio 76.43 0.35 23.22

Nota: no dispusimos de datos para 1993.

Fuentes: los datos hasta 1990 fueron proporcionados por la Gerencia de
Planeacién. Los porcentajes de 1991-1994 fueron calculados a partir de los datos
obtenidos de los programas de evaluacién 1991-1994.

Entre 1982 y 1985, al inicio de las actividades del organismo,
se presentd un crecimiento importante en la participacién del sec-
tor social en el total de acciones, a consecuencia de la formacién
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de nuevos grupos demandantes de vivienda. Cabe destacar que
entre los grupos promotores del sector social estaban tanto orga-
nizaciones populares afiliadas al Partido Revolucionario Institu-
cional, partido oficial, como grupos de la oposicién o asociacio-
nes independientes. No obstante, segiin la entrevista realizada a
una promotora de un grupo del PRI en el Distrito Federal, cuan-
do comenzaron a formarse los grupos de solicitantes en este par-
tido las otras organizaciones estaban mas consolidadas y conta-
ban con una experiencia mucho mayor en cuanto a la gestién de
los créditos del Fonhapo y en el PRI les llevé tiempo la consoli-
dacién y la capacitacién de sus agrupaciones (entrevista con la
arquitecta Patricia Mandujano, 9 de septiembre de 1991).

A partir de 1986 y hasta 1992 el porcentaje del niimero de ac-
ciones gestionadas y realizadas por el sector social comenzé a ba-
jar. Esto sucedié, paraddjicamente después de los sismos de 1985,
cuando los grupos sociales independientes mostraron una mayor
capacidad politica de presién, particularmente en la ciudad de
México. Lo anterior nos hace suponer que dicha situacién hizo
que el organismo mostrara preferencia hacia las instituciones
publicas de vivienda —en aras de la descentralizacién— para evi-
tar que este tipo de grupos sociales fuesen recompensados con
mayor nimero de créditos y asi restarles fuerza.!! Ademas, el fi-
deicomiso enfrenté fuertes problemas financieros, debido a la
inflacién y al deterioro del salario minimo. Sélo en 1994 se recu-
perd la participacién del sector social, seguramente a causa del pe-
riodo electoral.

En promedio del periodo estudiado (1982-1994), la participa-
cién en la gestién del sector publico fue de 76.43% (mds de las
tres cuartas partes del total de acciones), mientras el social realizé
23.22% y el privado apenas 0.35 por ciento.

'1.a administracién del Fonhapo en 1991, encabezada por el ingeniero Diaz
Camacho, se planteé entre sus objetivos reformar su funcionamiento para lograr
mayor eficacia, reducir los gastos de operacién para hacer costeable al organismo,
eliminar el clientelismo politico y la corrupcién y no apoyar a las organizaciones
sociales que utilizaban los fondos con fines politicos (intervencién del licenciado
Rivera, contralor general del Fonhapo, en el Seminario Permanente de Vivienda,
organizado por el 11S-UNAM, 10 de junio de 1998).
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A lo largo de los afios, la gestion de créditos para los grupos
sociales se fue tornando cada vez mas complicada. Una de las
cuestiones que incidié en esto fue el hecho de que el Fonhapo ya
no financiara la adquisicién de suelo, lo que significé que los gru-
pos tuviesen que destinar mayor inversién para la compra de tie-
rra en condiciones comerciales, aparte del monto que tenian que
reunir para aportar el enganche. La mayor parte de las organiza-
ciones sociales contaba con pocos recursos y esto redundé en la
inaccesibilidad de los créditos del organismo para el sector social.

Desafortunadamente para esta investigacién no dispusimos de
datos referentes al nimero de acciones realizadas por cada una
de estas agrupaciones sociales segiin su filiacién politica. Al res-
pecto, Coulomb (1990) sefial6 que la “guerra de desplegados” en
los periédicos por las organizaciones del MUP y el Fonhapo brin-
daban elementos para suponer que este organismo habia tendido
a limitar el nimero de créditos otorgados a los grupos no afiliados
al PRI. Otros autores afirmaron que el mecanismo de accién del
fideicomiso habia provocado que esta institucién pareciera una
“agencia politica”, porque, dado el reducido presupuesto con que
contaba, el otorgamiento de créditos se hacia de acuerdo con el
poder politico y la capacidad de presién de los grupos solicitan-
tes (CIDAC, 1991). Es decir, se priorizaba a las agrupaciones que re-
presentaban mayor amenaza politica o de legitimacién para el
organismo. Una investigacion mds reciente revelé que a finales de
los ochenta en el Distrito Federal se creé una nueva organizacién
de solicitantes de vivienda vinculada con el PRI, la cual logré ma-
yor éxito que los grupos del MUP en sus gestiones ante el Fonhapo
(Green, 1993).12

De cualquier manera, tanto los promotores de las agrupacio-
nes independientes como los de las afiliadas al PRI opinaron que
la tramitacién crediticia ante este organismo era sumamente com-
plicada y desgastante (entrevistas con los arquitectos Mandujano,
9 de septiembre de 1991 y Muiiiz, 26 de diciembre de 1995). La

12 Cabe senalar que en el Distrito Federal la totalidad de los créditos del
Fonhapo fue asignada al sector social, segin lo indica la Evolucién Estadistica
1982-1994, Fonhapo, 1995.
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gestion de créditos se caracterizaba por los largos periodos de espe-
ra para que las promociones fueran atendidas y sancionadas, pro-
vocando que muchos de los grupos se desorganizaran y esto per-
mitiera que el Fonhapo evaluara la fuerza y el potencial politico
de los mismos; es decir, se hiciera selectivo. También se presenta-
ron casos en los que el fideicomiso tenia muchos expedientes de
solicitudes de crédito documentados y autorizados, pero no los
podia otorgar por falta de recursos.

PARTICIPACION DE LA COMUNIDAD
EN LOS DESARROLLOS HABITACIONALES

Una de las caracteristicas fundamentales de este organismo fue la
inclusién de la participacion de los acreditados y beneficiarios en
el desarrollo de sus procesos habitacionales. Desde sus inicios, se
formulé una metodologia de desarrollo social y se publicaron ma-
nuales de apoyo a los grupos y a los destinatarios finales de las
acciones; ademds, se reconoci6é 2% del crédito otorgado para cu-
brir los gastos de administracién del acreditado (Ortiz, 1995).

Esta participacién comprendia el aspecto econémico, que con-
sistia en el pago del enganche (ahorro previo), y el que se referia
a la gestién y al proceso de produccién de las viviendas. Tanto los
acreditados del sector piiblico como los del social se responsabi-
lizaban de la gestién y promocion de los créditos, del ejercicio de
los mismos, de la contratacién de los proyectos y las obras (ade-
mas de su supervisién), de la asignacién de las acciones, del co-
bro individual a los beneficiarios finales para realizar las amorti-
zaciones al crédito y de la aportacién del enganche. La diferencia
fundamental entre ambos tipos de acreditados fue que en los pro-
gramas desarrollados por el sector social participaban mucho mas
directamente los beneficiarios finales en todo el proceso, mien-
tras que en los del sector publico las instituciones promotoras eran
las que tenian trato con ellos.

Al momento de solicitar un crédito, los grupos sociales ya
contaban con una amplia experiencia previa de participacién,
que iba desde la constitucién del grupo hasta la adquisicién del
suelo y la gestién de los servicios de infraestructura ante las auto-
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ridades locales. Todo esto requiere de una tramitologia muy larga
y complicada,'® y en muchas ocasiones de la necesidad del apoyo
de grupos de asesores (en general ONG), ademds de diversos gas-
tos no financiados por el organismo como son los respectivos a la
protocolizacién de la Asociacién Civil o Sociedad Cooperativa,
los gastos de los gestores, las aportaciones para la compra del
suelo, impuestos, etc. Esta experiencia previa incidia en la forma
de participacién que se daria durante el proceso de ejercicio de
los créditos, que era distinta en cada grupo.

En el caso de la Asamblea de Barrios (organizacién social
vinculada al Partido de la Revolucién Democritica, PRD, que
hasta mediados de los noventa habia desarrollado la mayor canti-
dad de viviendas en la ciudad de México, principalmente median-
te créditos del Fonhapo), cada grupo que iba a desarrollar un pro-
grama designaba un representante y formaba comisiones para
efectuar los trdmites que se requerian ante el organismo. Se rea-
lizaban reuniones periédicas con todos los integrantes, en las que
se informaba sobre el avance de la gestién y se calificaba la asis-
tencia (debian cumplir, como minimo, con 60% de ella). Durante
el desarrollo de la obra, entre los beneficiarios se formaba una
comisién técnica para verificar la calidad, tiempos y costos de la
edificacién y se continuaba con las reuniones para informar so-
bre todos los asuntos relativos al ejercicio del crédito, se tomaba
opinién de todos los participantes a manera de propiciar un pro-
ceso colectivo de toma de decisiones. Segiin la opinién del direc-
tor del Instituto de Vivienda de la Asamblea de Barrios (IVAB), en
la mayoria de los grupos se producia un proceso democrdtico y
asi se dieron muchas experiencias exitosas; sin embargo, también
hubo algunos casos problematicos, como grupos que se desinte-
graban antes de terminar la obra. Esta organizacién ha priorizado
el aspecto de la difusién de la informacién, usando como tinico con-

B La investigacién del Centro de la Vivienda y Estudios Urbanos (Cenvi)
(Coulomb y Sénchez, 1992) revela que algunos grupos sociales tardaron mds de
tres afos en este proceso y la Asamblea de Barrios declaré que sus grupos requie-
ren de uno a tres afnos antes de poder solicitar el crédito (entrevista con el arqui-
tecto Muiiiz, 26 de diciembre de 1995).
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trol sobre sus afiliados la asistencia a las reuniones (entrevista con el
arquitecto Muniz, 26 de diciembre de 1995).

La relacién entre la participacién y la calidad de las viviendas
se reflejé en el hecho de que en la ciudad de México los prototi-
pos desarrollados por los grupos sociales con financiamiento del
Fonhapo (aunque se trataba de vivienda progresiva) fueron los
mas grandes, contaban ademas, con todos los servicios, mientras
que en provincia se desarrollaron en su mayoria pies de casa que
no siempre incluian todos los servicios. En la ciudad de México
la posibilidad de los grupos sociales de ejercer una presién politi-
ca sobre el organismo (mitines, marchas, etc.) era mayor, en tanto
que en el interior de la Republica estas practicas se dificultaban
por no existir delegaciones del fideicomiso. Sin embargo, la calidad
de la vivienda también ha dependido de la forma de trabajo de la
constructora, de los asesores del grupo y de la supervisién. En
la Asamblea de Barrios, la existencia de las comisiones técnicas ha
sido determinante, pero no todas las organizaciones sociales han
contado con un servicio semejante (entrevista con el arquitecto
Muiiiz, 26 de diciembre de 1995).

Esta organizacién plantea que el objetivo social de una vivien-
da digna no termina al obtenerla, sino que existen factores deter-
minantes del habitat por los cuales se debe seguir luchando, como
la segregacién urbana, la dotacién de servicios y equipamiento,
etc. Con este argumento, se ha procurado que la participacién con-
tinte después del desarrollo del programa habitacional. Entre 5 y
10% de los afiliados a esta organizacién ha seguido trabajando en
comisiones y se han formado bases territoriales que la Asamblea ha
intentado potenciar al formar centros comunitarios, locales comer-
ciales o guarderias infantiles para mantener la organizacién social
y obtener ingresos (entrevista con el arquitecto Muniz, 26 de di-
ciembre de 1995).

En otras organizaciones sociales, la participacién no ha sido
tan abierta o se ha reducido sélo al aspecto econémico. Por lo
general, en los grupos pertenecientes a la oposicién y los inde-
pendientes, la participacién ha sido mayor que en los de filiacién
priista (comentario de la maestra Cristina Sdnchez Mejorada, in-
vestigadora de la UAM-Azcapotzalco, diciembre de 1995). Sin em-
bargo, no se puede decir que en estos ultimos ésta no haya desem-
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penado un papel importante, ya que sus experiencias también
han sido largas y con tropiezos.!* “Muchos grupos sociales son
muy conflictivos y se han generado problemas de legitimidad de
sus representantes o diferencias con las empresas constructoras, en
las que varias veces el Fonhapo ha tenido que intervenir como me-
diador” (entrevista con la licenciada Amalia Garcia, 28 de noviem-
bre de 1995).

La organizacién de cada grupo ha sido distinta, asi como tam-
bién el grado y tipo de participacién. No obstante, se puede decir
que en el desarrollo de los programas del fideicomiso la partici-
pacién fue de suma importancia y que éste dio prioridad e inclu-
so fomenté este aspecto.

PROCESO DE PRODUCCION DE LAS ACCIONES DE VIVIENDA

En este apartado se analizardn tres aspectos de las fases del pro-
ceso de produccién de las acciones de vivienda financiadas por el
Fonhapo: la adquisicién del suelo, la elaboracién de los proyectos
y la construccién.

Sélo durante sus primeros anos el fideicomiso dispuso de
reservas territoriales para sus desarrollos habitacionales. En gene-
ral, los predios sobre los que se realizaron los programas fueron,
en el caso de créditos para el sector publico, las reservas territo-
riales de los Institutos Estatales de Vivienda o terrenos comprados
a los gobiernos de los estados, y en el caso del sector social, pre-
dios comprados a particulares en condiciones comerciales. Esto
ultimo nos indica que, en la mayoria de los casos, al sector social
le resultaba mds costoso el suelo que al sector publico, ésta fue
una de las razones por las que este ultimo realizé la mayoria de
las acciones del organismo.

En cuanto al aspecto del disefo arquitecténico y urbano, el
Fonhapo ofrecia una linea de crédito para estudios y proyectos.

14 El citado estudio de Cenvi describe la experiencia autogestionaria de un
grupo afiliado al PRI que ha transitado por diversos conflictos y cuyo proceso ha
llevado varios arios.
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Los profesionales que intervinieron en la realizacién de los pro-
yectos fueron técnicos contratados directamente por el acredita-
do, grupo de asesores o companias asociadas.

El sector publico contaba generalmente con sus propios técni-
cos para realizar los proyectos, pero también algunos grupos del
sector social, cuando se trataba de asociaciones muy grandes, dis-
ponian de personal especializado para esta actividad. De acuerdo
con la informacién del organismo, en 1994, 51.4% de los pro-
yectos urbanos y 58.4% de los arquitecténicos fueron realizados
por los técnicos del acreditado (Fonhapo, 1995, Programa de Eva-
luacién 1994). En su mayoria, el sector social fue el que ocupé a
los grupos de asesores, y en el mismo ano 28.8% de los proyectos
urbanos y 30.8% de los arquitecténicos fueron ejecutados por este
tipo de profesionales. En este caso se trataba de organizaciones
no gubernamentales (ONG) o profesionales independientes. Las
primeras tuvieron una participacién mds o menos importante en
la realizacién de los proyectos del Fonhapo. Por su parte, las com-
pafias asociadas fueron contratadas tanto por el sector publi-
co como por el social, el primero fue el que mis participé. Di-
chas companias realizaron 19.8% de los disefios urbanos y 10.8%
de los arquitecténicos en 1994. Se trataba, generalmente, de pe-
quenas empresas o despachos de profesionales.

En lo que se refiere a la construccién, hubo cambios a lo largo
de la operacién del organismo respecto a la forma de adjudicar
las obras. En el periodo 1983-1986 la mayoria de las obras fue eje-
cutada por compafifas contratadas por asignacién, grupos de ase-
sores o técnicos del acreditado (Fonhapo, 1991, Programa de
Evaluacién 1990). A partir de 1987, casi la totalidad de las obras
se hicieron por concurso, porque una de las condiciones impues-
tas por el crédito del Banco Mundial fue que las obras tenfan que
ser concursadas. En los tltimos afios ninguna obra se asigné di-
rectamente (Fonhapo, 1995, Programa de Evaluacién 1994). De
este modo, la adjudicacién de las obras se realizé por medio de
concursos de obra piiblica convocados por el acreditado y super-
visados por el fideicomiso, cuya convocatoria aparecia en los prin-
cipales diarios de circulacién nacional. En ellos participaron
compaiiias constructoras privadas, en su mayoria, pequefas o
despachos de profesionales independientes.
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En 1994, 91.7% de las obras de urbanizacién fueron realiza-
das por las compaiias constructoras ganadoras de los concursos
y 8.3% restante por “licitacién simplificada”, que fueron concur-
$0s cuya convocatoria no era publica, sino que se invitaba sélo a
ciertas empresas a participar, por acuerdo entre el acreditado y el
organismo. La totalidad de las obras de edificacién, en el caso de
vivienda progresiva, fueron concursadas y en el programa de me-
joramiento 90% se realiz6 por autoconstruccién y 10% restante
por técnicos del acreditado (Fonhapo, 1995, Programa de Eva-
luacién 1994).

Las compaiiias constructoras presentaban sus estimaciones
periédicas de obra al acreditado, segun el plazo acordado, y éste
las entregaba al Fonhapo para que hiciera la erogacién corres-
pondiente y el acreditado pudiera realizar el pago. El porcenta-
je de costos indirectos y utilidades considerado en las obras del
fideicomiso (24%) era mas bajo que el de otros organismos habi-
tacionales. Esta fue una de las razones por las cuales los progra-
mas de este organismo atrajeron principalmente a las empresas
pequeiias. En la construccién generalmente se utilizaron siste-
mas tradicionales. En 1994, 94.6% de las obras se realizé utilizando
tecnologias convencionales y 5.4% empleé sistemas constructivos
innovadores (Fonhapo, 1995, Programa de Evaluacién 1994).

Desde 1995 el Fonhapo comenzé a aplicar un nuevo sistema
para la asignacién de las obras denominado “llave en mano”. Este
consisti6 en que las empresas constructoras designadas en con-
junto por el acreditado y el organismo desarrollaban las obras
con recursos propios o con financiamiento de alguna otra insti-
tucién vy, al terminarse éstas, el organismo liquidaba el monto
total contratado en un plazo no mayor de un mes, quedando la
deuda del acreditado con el Fonhapo. Este nuevo sistema era
similar al manejado por el Infonavit en los paquetes de la linea II
y permitia que el organismo no tuviese que realizar erogaciones
durante el periodo que abarcaba la ejecucién de las obras. La pro-
blemitica de este esquema radicé en que las compaififas pequeiias
quedaron fuera de los programas del fideicomiso por no tener
capacidad para financiar las obras.

Lo anterior se vincula con la propuesta del Banco Mundial
sobre la creacién de mayor competencia en la industria de la cons-
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truccién. Sin embargo, en este caso, en vez de apoyar la interven-
cién de las empresas pequenas, que en general, estdn mas dis-
puestas a reducir sus margenes de ganancia, los financiamientos
otorgados por el Fonhapo resultaron accesibles sélo para las gran-
des firmas de la construccion.

CARACTERISTICAS DE LOS PRODUCTOS

Tipo y calidad de las acciones de viviendal®

El tipo de acciones producidas estaba en funcién del alcance del
financiamiento otorgado y de las demandas especificas de los
acreditados. Las acciones de lotes con servicios consistieron en la
urbanizacién y subdivisién de predios donde se introdujeron las
redes generales de drenaje, agua potable y electricidad y las to-
mas y acometidas domiciliarias. La urbanizacién, no en todos los
casos, incluyé los conceptos de pavimentos, guarniciones y ban-
quetas, asi como espacios abiertos, areas verdes, etcétera.

La mayor parte de los predios donde se desarrollaron los pro-
gramas se encontraba en las zonas periféricas de las ciudades. En
1994, 61.3% de los terrenos se localiz6 en esas dreas y su distancia
promedio al centro urbano se estimé en 4.5 km (Fonhapo, 1995,
Programa de Evaluaciéon 1994). En 1983, la superficie promedio
de los lotes era de 150 m? y en 1990 se llegé a la superficie mini-
ma (115 m?), habiéndose perdido en ocho afos 35 m? (véase el
cuadro 7).

Las acciones de mejoramiento habitacional consistieron en la
sustituciéon de materiales transitorios por materiales duraderos,
ademds de la introduccién de servicios, tanto de agua potable,
drenaje y electricidad, como de espacios para bafio y cocina.

Por su parte, el concepto de vivienda progresiva incluyé des-
de la que tenia posibilidades de crecer construyendo nuevos espa-
cios, hasta la que carecia de posibilidades de expansién, pero no
se encontraba terminada porque no tenia ventanas, puertas,

15 Este apartado se desarroll6 a partir de un andlisis de los programas de eva-
luacién del Fonhapo, 1989 a 1994.
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Cuadro 7
Superficie promedio por accién
(en metros cuadrados)

Avio Lote Vivienda
1983 150.0 46.1
1984 150.3 42.6
1985 130.0 41.8
1986 136.2 38.4
1987 154.2 38.4
1988 153.0 35.0
1989 152.9 36.0
1990 115.0 38.2
1991 42.0
1992 44.2
1993 40.0
1994 41.0

Fuentes: Fonhapo, Gerencia de Planeacién
y Coordinacién de Asesores Fonhapo, Progra-
ma de evaluacién, 1994.

muebles de baiio, etc. Las unidades se construyeron utilizando
materiales duraderos, y el financiamiento de acabados, en caso de
existir, era minimo. La superficie promedio construida por vi-
vienda presenté una disminucién paulatina hasta 1988, afio en que
llegé a su minimo (35 m?), pero se fue recuperando hacia 1992
y en 1994 quedd en 41 m? perdiéndose en el lapso de funcio-
namiento del organismo un promedio de 5.1 m? de construccién
(véase el cuadro 7).

La mitad de los prototipos de vivienda producidos en 1992
fueron pies de casa que contenian una sala de usos multiples,
cocina y bano; la otra mitad incluyé ademds de estos dos dltimos
espacios de servicio, una estancia y una o dos recimaras. Hacia
1994 cambiaron las proporciones y aparecié un nuevo prototipo
que constaba de una sala de usos multiples, cocineta integrada y
bano. 41.3% correspondié al primer tipo, 34.2% al nuevo proto-
tipo y 24.5% a las viviendas que tenian recdmaras. Esto indica que
en el ultimo afio bajé sensiblemente la cantidad de viviendas de
mayor superficie.
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En lo que se refiere a los servicios de baifo y cocina, encon-
tramos que en 1989, 3.4% de la poblacién, después de haber sido
beneficiaria de alguno de los programas, todavia tenia el baiio
fuera de su vivienda y el mismo porcentaje correspondié a los
que sélo disponian de un bafo colectivo. Hacia 1994, ambas pro-
porciones se incrementaron, quedando en 21 y 6.4%, respectiva-
mente. Por el contrario, la situacién en cuanto a la integracién de
la cocina a la vivienda mejoré de 1991 a 1994; asi, en el primer
ano 18% de la gente mantuvo la cocina fuera de su casa después
del financiamiento y en 1994 dicha cantidad descendié a tres por
ciento.

En 1991 todos los beneficiarios lograron disponer de los ser-
vicios de agua potable y drenaje; pero en 1994, 27.5% permane-
ci6 sin toma domiciliaria, 11.6 sin drenaje y 4.5 sin electricidad.

Todo esto indica que los productos financiados sufrieron un
deterioro en cuanto a sus condiciones de habitabilidad. El Fonha-
po, ademas de tender a realizar mayoritariamente viviendas mas
pequeiias, redujo el financiamiento de servicios, tanto en espa-
cios como en infraestructura, y ésta constituyé su estrategia para
lograr no abatir su nivel de produccién.

Costos

El fideicomiso fijaba los topes maximos por financiar para cada
tipo de accién. Estos se fueron incrementando desde 1986 para ade-
cuarse a los costos reales y realizar obras similares en los diferen-
tes afnos. En 1990 dichos topes eran: para el programa de lotes
con servicios, 750 veces el salario minimo regional diario (vsmd);
para acciones de mejoramiento 750 vsmd en el caso de mejora-
miento o ampliacién de viviendas, 1 400 vsmd para la adquisicién
de edificios por los inquilinos, y 2 500 vsmd, para los casos en que
se adquiria el inmueble y ademas se realizaban trabajos de edifi-
cacién;16 y 2 500 vsmd para el programa de vivienda progresiva.

16 Estos dos tltimos tipos de acciones correspondieron a las del Programa
Casa Propia, que se aplicé exclusivamente para el Distrito Federal y que desde
1987 hasta 1989 fue manejado por el Fonhapo, del cual se separ6 en 1990 y se
transformé en el Ficapro.
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Los costos promedio de las acciones financiadas correspon-
dian a una amplia gama de productos demandados por los diferen-
tes sectores de acreditados y estaban en funcién de los alcances
del proyecto presentado y de la capacidad de pago de los benefi-
ciarios (Fonhapo, 1995, Programa de Evaluacién 1994). En todos
los afios estudiados, esos costos estuvieron por abajo de los topes
establecidos, lo que permitié atender a mayor nimero de deman-
dantes (véase el cuadro 8).

Las acciones de vivienda progresiva fueron las que presenta-
ron mayor incremento en sus costos promedio, aumentando mds
de dos y media veces su valor en vsmd. El programa de mejora-
miento, aunque tuvo fluctuaciones importantes en sus costos, siem-
pre se mantuvo por abajo de los 500 salarios minimos. Las accio-
nes de lotes con servicios mostraron una tendencia a la alza hasta
1992, aunque no tan importante como las de vivienda progresiva,
pero su costo fue descendiendo en los ultimos dos afos. Es im-
portante hacer notar que todos los programas mostraron un de-

-~

CUADRO 8
Fonhapo
Costo promedio por accién
(en veces el salario minimo diario nacional)

Lotes y Vivienda Vivienda Vivienda
Afio Servicios mejorada progresiva terminada
1982 1,154.06
1983 362.34 671.56
1984 207.23 124.89 723.97
1985 177.24 346.47 848.27 879.8
1986 190.34 266.38 785.65 1175.31
1987 168.97 107.72 722.31
1988 301.72 331.3 1012.47
1989 333.54 462.99 1126.53
1990 255.95 178.29 1656.61
1991 379.16 234.15 1241.55
1992 632.45 255.53 2003.34
1993 606.64 390.27 2 088.23
1994 401.33 247.75 1759.75

Fuente: “Evolucién estadistica 1982-1994", Fonhapo, 1995.
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cremento en su costo promedio en el ultimo afio estudiado, lo
cual indica mayor racionalizacién del financiamiento.

El tope maximo de crédito otorgado para los programas de vi-
vienda progresiva y para algunos casos de mejoramiento, 2 500
vsmd, debia incluir los conceptos de estudios y proyectos, urba-
nizacién, edificacién y supervisién de obra. Dado lo limitado del
crédito, los costos de la obra tenian que estar estrictamente contro-
lados por el promotor. Como ya se menciond, el Fonhapo consi-
deraba 24% del costo de la obra para los conceptos de indirectos
y utilidades de las empresas constructoras en obras concursadas;
sin embargo, por el pequefio monto de los financiamientos y la
fuerte competencia que existia entre las contratistas en los concur-
sos, éstas declararon haber tenido que considerar un porcentaje mu-
cho menor para estos conceptos (alrededor de 19%) (entrevista con
el arquitecto Jorge Lavaniegos, 11 de noviembre de 1995). Esto ex-
plica por qué este tipo de obras sélo resultaba atractivo para empre-
sas pequenas que estaban dispuestas a obtener ganancias minimas.

Para abatir considerablemente los costos, los acreditados
optaron por racionalizar los proyectos en cuanto a la superficie
construida, la calidad de la construccién y los conceptos inclui-
dos, como puertas, ventanas, muebles de bafio, etc.; es decir, cons-
truyeron hasta donde alcanzaba el crédito y el resto quedaba a
cargo de los beneficiarios.

Un factor que incidié en el abaratamiento de las acciones del
Fonhapo respecto a las de otros organismos de vivienda fue el he-
cho de que no cobrara a sus acreditados los costos indirectos por
concepto de administracién de las obras y asignacion de las vi-
viendas; sus indirectos sélo incluian la administracién de los cré-
ditos. El precio de venta de una vivienda era estipulado por el pro-
motor, previa aprobacién del organismo, y era generalmente igual
al financiamiento otorgado.

FOCALIZACION DEL PROGRAMA

Como ya se menciond, este programa se dirigié hacia la pobla-
cién cuyo ingreso no excediera de 2.5 vsm regional, de preferencia
no asalariada, que fuese mayor de edad, tuviese dependientes eco-
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némicos y no poseyera vivienda en la localidad de residencia,
excepto para los programas de mejoramiento habitacional. Estos
eran los requisitos que se hacian explicitos en las Reglas de ope-
racién del organismo; sin embargo, en la practica también opera-
ron otras condicionantes.

La exigencia del pago de un enganche iba reduciendo el uni-
verso de la poblacién objetivo a los que, ademads de reunir las ca-
racteristicas mencionadas, poseyeran un ahorro previo o tuviesen
la posibilidad de reunirlo durante el ejercicio del crédito, es decir,
antes de la fase de recuperacién. Este perfil era vilido para los
acreditados del sector piblico, pero para los del sector social ope-
raron ademads otros factores, como la necesidad de pertenecer a
una agrupacién legalmente constituida y posteriormente también
la posesién de la tierra donde se desarrollaria el programa, lo
cual implicaba la existencia de una experiencia previa en la ges-
tién de procesos habitacionales, ademas de cierta capacidad de
ahorro para la compra del terreno.

Por otra parte, la cantidad de tramites y requisitos impuestos
durante la fase de contratacién de un crédito funcionaba como
un verdadero filtro para los grupos de solicitantes, convirtien-
do la gestién en un proceso sumamente desgastante y haciendo
que las organizaciones sociales se fueran eliminando. Esa trami-
tologfa muchas veces hizo necesario el empleo de los servicios de
grupos de asesores, lo cual constituyé una caracteristica mas que
debian cumplir los beneficiarios potenciales.

Encontramos entonces que, para los adjudicatarios de las ac-
ciones promovidas por el sector social, existia mayor ndmero de
condicionantes que para los del sector publico, reduciéndose asi
sus posibilidades de acceso al programa.

Las evaluaciones realizadas por el organismo, como veremos
en el siguiente apartado, reportaron que los beneficiarios fina-
les habian cumplido con el perfil requerido en lo que se refiere a
edad, nivel de ingresos y la existencia de dependientes econémi-
cos; sin embargo, se encontré un sesgo hacia los asalariados. Esto
implica que el programa, a pesar de estar enfocado preferen-
temente hacia la poblacién no asalariada, en su forma de opera-
cién no habia logrado establecer los canales para que ésta acce-
diera de manera mayoritaria.
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IMPACTO SOCIAL Y POLITICO DEL PROGRAMA

Impacto social

El perfil socioeconémico de los beneficiarios reportado en las
evaluaciones del organismo realizadas entre 1989 y 1994 mostré
que la edad promedio de los jefes de familia era de 38 afios, la ma-
yor parte del sexo masculino (entre 64 y 73%); sin embargo, tam-
bién fue notoria la participacién de las mujeres como acreditadas
del organismo, la cual se incremet6, especialmente de 1991 a 1994.
El tamano promedio de las familias beneficiarias disminuy6, de
seis miembros por familia en 1989 a 4.5 en 1994 (Fonhapo, 1995,
Programa de Evaluacién 1994). Esto se relaciona con el hecho de
tratarse de familias jévenes que, en los dltimos afios, pre-sentan la
tendencia a tener menor numero de hijos.

En cuanto al grado de escolaridad de los beneficiarios, la ma-
yor parte correspondi6 a los que contaban con primaria y secun-
daria (entre 51 y 72%); la participacién de quienes contaban con
estudios superiores a este nivel se fue incrementando hasta lle-
gar en 1993 a representar 45.2%, en cambio los jefes de familia
sin escolaridad oscilaron entre 3.9 y 5.8% (Fonhapo, 1995, Progra-
ma de Evaluacién 1994). Esto nos indica que la poblacién benefi-
ciaria no era precisamente la que tenia los mas bajos niveles edu-
cativos, lo que probablemente se vincula con el hecho de que el
proceso de gestién de la vivienda requiere de cierta capacitacién
de los demandantes, en el sentido de tener acceso a la informa-
cién y poder entender su complejidad.

Entre 55.4 y 73.9% de los beneficiarios pertenecia al sector de
asalariados (estables o no), siendo que los no asalariados, para los
cuales se otorgaba preferencia, disminuyeron su participacién de
44.6% en 1989 a 26.1% en 1993, para incrementarla hasta 40%
hacia 1994 (Fonhapo, 1995, Programa de Evaluacién 1994). La
existencia de este sesgo del programa hacia la poblacién asalaria-
da se relaciona con la mayor capacidad de ahorro que tiene ésta
para poder pagar el enganche solicitado y adquirir los predios.

En todos los anos estudiados (de 1989 a 1994), el nivel de in-
gresos de los jefes de familia que accedieron a los programas de
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lotes con servicios y mejoramiento fue bastante menor que el
de los que optaron por el de vivienda progresiva (entre 1.2 y 2.1
vsm, para los dos primeros programas y entre 2.1 y 2.5 vsm para
el dltimo) (Fonhapo, 1995, Programa de Evaluacién 1994). Esto
se debid a que el mismo organismo destinaba las acciones de me-
nor costo a las familias de menores ingresos, dentro de su pobla-
cién objetivo. Si tomamos en cuenta que a partir de 1990 las
acciones de mejoramiento sumadas a las de lotes con servicios re-
presentaron 65.4% del total y que el promedio de ingresos para
estos programas fue de 1.74 vsm, mientras que las acciones de vi-
vienda progresiva constituyeron 34.6%, con destinatarios que per-
cibian en promedio 2.34 vsm, encontramos que el ingreso pro-
medio ponderado de los beneficiarios del Fonhapo fue de 1.95
veces el salario minimo.

En 1992, la afectacién promedio a los ingresos de los jefes de
familia por concepto de la amortizacién del crédito obtenido era
de 24.7% y en 1994 baj6 a 20% (Fonhapo, 1993 y 1995, progra-
mas de evaluacién). La evaluacién del organismo de 1992 indicé
que, para ese mismo afo, el pago de una renta representaba 33.5%
de dicho salario y la encuesta realizada por Cenvi entre fines de
1990 y principios de 1991 reporté que el gasto en arrendamiento
de una vivienda representaba entre 25 y 28% del ingreso fami-
liar'” (Coulomb y Sanchez, 1992). Esto nos indica que los adjudi-
catarios obtuvieron un doble beneficio, es decir, por una parte la
adquisicién de un bien patrimonial y, por otra, un ahorro en su
gasto promedio destinado a vivienda, en el caso de haber estado
rentando con anteriodidad. Indudablemente, el programa no resul-
t6 muy oneroso para las familias en comparacién con su situacién
previa; sin embargo, debemos considerar que la cobertura de este
programa fue minima respecto a la demanda de su poblacién ob-
jetivo, ya que los que accedieron a los créditos del Fonhapo fue-
ron muy pocos.

17E] Fonhapo tomaba como referencia el ingreso del jefe de familia, es decir,
no consideraba las aportaciones al gasto que hacen otros miembros de la familia.
Esto fue porque sus programas implicaban la necesidad de seguir invirtiendo en
la vivienda, ya que se traté de viviendas no terminadas; entonces, el resto del in-
greso familiar podia dedicarse a este concepto.
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Impacto politico de la accion del Fonhapo

La creacién de este organismo abrié perspectivas a los grupos
solicitantes de vivienda ya existentes, pero también propicié la
formacién de nuevos grupos con diferentes filiaciones politicas o
independientes. Uno de los rasgos distintivos del Fonhapo radica
en haber otorgado créditos también a las organizaciones sociales
contestatarias, 8 lo cual ha motivado fuertes criticas; algunos au-
tores incluso lo han calificado como una “agencia politica” (CIDAC,
1991) que funcionaba bajo la l6gica de “el que grita mas”.

Aunque no se dispone de informacién sobre la cantidad de
acreditados segun su filiacién politica, se sabe que en los progra-
mas desarrollados por el sector publico, por su forma de opera-
cién, se presentaban mds ficilmente factores de clientelismo poli-
tico a favor del PRL.!'° Si tomamos en cuenta que mds de las tres
cuartas partes del total de sus acciones fueron desarrolladas por
este sector, mientras que el social realizé sélo 23.2% (véase el cua-
dro 6), podriamos concluir que buena parte de la accién de este
organismo ha servido para apoyar al partido oficial.

En la entrevista realizada con una funcionaria de la institu-
cién se indicé que practicamente todo grupo que cumpliera con el
total de requisitos obtenia un crédito, es decir, que el sistema era
transparente y que el verdadero filtro no era politico, sino que radi-
caba en las posibilidades de reunir dichas condicionantes (entre-
vista con la licenciada Garcia, 28 de noviembre de 1995). A es-
te respecto, de alguna manera resulté semejante la opinién de la
Asamblea de Barrios, ya que senalaba que el organismo no cerra-
ba posibilidades a los grupos de la oposicién (entrevista con el
arquitecto Muiiiz, 26 de diciembre de 1995). Sin embargo, ambas
fuentes coincidieron en que en el proceso de toma de decisiones
los factores politicos jugaban un papel importante, aunque no ne-
cesariamente determinante.

18 No debemos perder de vista que esto se dio principalmente en la ciudad
de México.

19 Lo sefialan Coulomb y Sinchez Mejorada (1992).

20 Al respecto, la investigacién de Green (1993) y el trabajo mds reciente de
Monterrubio (1998) revelan que desde fines de los anos ochenta, en el Distrito
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La principal diferencia entre los procesos seguidos por los
grupos de filiacién priista y los de la oposicién e independientes
radicaba en la agilidad de la gestién y en que, en los primeros, el
representante era quien realizaba todos los tramites sin necesidad
de la intervencién de los beneficiarios finales. Segiin la opinién de
la funcionaria del organismo, los grupos del PRI eran mas disci-
plinados y cumplian, sin tanto problema, con los requisitos impues-
tos para el otorgamiento de un crédito (entrevista con la licenciada
Garcia, 28 de noviembre de 1995). Sin embargo, la Asamblea de
Barrios comenté que las organizaciones priistas obtenian mas fa-
cilmente una respuesta positiva a sus demandas, por ejemplo, con
una llamada de recomendacion al director del fideicomiso (en-
trevista con el arquitecto Muiiiz, 26 de diciembre de 1995).

Esas diferencias en los procesos de gestién segun la filiacion
politica de los grupos se reflejaban en la gran cantidad de marchas,
mitines, plantones y tomas de oficinas que sufrié el Fonhapo por
grupos de oposicién, para los cuales estas practicas han consti-
tuido su principal estrategia de presién, que en muchas ocasiones
ha surtido efecto. Un factor importante para el éxito de la ges-
tién era el tamaio y la capacidad de presién politica de los gru-
pos. En este sentido, las organizaciones independientes tuvieron
menos logros en la obtencién de créditos ante el organismo y por
ello muchas veces buscaron integrarse a grupos mds grandes.

Las practicas clientelares han sido mucho mds frecuentes en
los grupos del PRI; no obstante, también se han dado entre los de la
oposicién. Por ejemplo, la Asamblea de Barrios senalé que pide a
sus afiliados Ia asistencia a marchas y mitines del partido, organi-
zados para exigir la satisfaccién de demandas habitacionales, pero
también a las relacionadas con otros aspectos urbanos que tienen
que ver con la vivienda o con la calidad de vida (servicios urba-
nos, incremento en el costo del Metro, etc.). Seguin esta organiza-
cién, la afiliacién partidaria no ha sido obligatoria, sino que se
ha planteado como opcional (entrevista con el arquitecto Muiiiz,
26 de diciembre de 1995).

Federal, este organismo mostré una clara tendencia a priorizar los proyectos ges-
tionados por los grupos del PRI
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Lo anterior nos muestra que, si bien los aspectos politicos ju-
garon un papel importante en el Fonhapo, éste, a diferencia de
otros organismos dedicados a la politica social que han destinado
sus beneficios casi exclusivamente a las grandes corporaciones
del sindicalismo oficial, dio cabida a todo tipo de organizacio-
nes sociales, aunque esto haya sido principalmente en sus inicios y
posteriormente de manera marginal y muy localizada (en la ciu-
dad de México).

CONCLUSIONES

Fonhapo formé parte del grupo de programas habitacionales lle-
vado a cabo en paises subdesarrollados durante la década de los
ochenta. Constituy6 una experiencia nueva, diferente a la de las de-
mds instituciones habitacionales de México, y que ademas recibié
apoyo del Banco Mundial. Este organismo surgié como una res-
puesta gubernamental a las demandas de las organizaciones so-
ciales y de las ONG, en un momento de coyuntura en que los fun-
cionarios encargados del sector habitacional mostraban apertura
hacia dichos actores y en que los grupos del movimiento urbano
popular se encontraban fortalecidos. Su forma de operacién res-
caté6 algunas de las experiencias de las ONG en materia de finan-
ciamiento de vivienda para la poblacién mds pobre.

Entre las caracteristicas innovadoras de este fideicomiso po-
demos mencionar la combinacién de recursos gubernamentales
con los de agencias internacionales y los de las organizaciones so-
ciales, el financiamiento para la adquisicién de suelo, la instru-
mentacién de esquemas financieros flexibles accesibles para la
poblacién de menores ingresos y, a la vez, asegurando un buen
nivel de recuperacién, la participaciéon de la comunidad en todas
las fases de los programas (gestién, produccién y recuperacién
crediticia) y el otorgamiento de créditos colectivos.

En cuanto a los aspectos financieros del organismo, encontra-
mos que sus recursos fueron insuficientes para satisfacer la deman-
da de su poblacién objetivo y que, ademads, tendieron a reducirse
en los ultimos afos de su operacién. Las asignaciones presupues-
tarias del gobierno fueron disminuyendo de manera importante
(lo que se relaciona con las recomendaciones del Banco Mundial
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a los paises de ingreso mediano fuertemente endeudados) y el
crédito externo se convirtié en su fuente mayoritaria de ingresos,
aspecto que hizo vulnerable al organismo en un periodo de ines-
tabilidad cambiaria como el que se produjo en 1995.

En todos los afios analizados, la mayor parte del capital del
fideicomiso se destiné al otorgamiento de créditos (85.15% en
promedio), aunque a partir de 1991 la proporcién decrecié, debido
a que el pago de los intereses del crédito externo comenzé a afectar
de manera importante a los egresos totales. Los gastos administra-
tivos, en cambio, siempre representaron el porcentaje minoritario
del total erogado (7.6 en promedio), lo cual se puede considerar co-
mo un nivel bastante satisfactorio, logrado principalmente por el
sistema de créditos colectivos. Sin embargo, en los tltimos afios
dichos gastos tendieron a incrementarse.

La recuperacion crediticia presenté algunos problemas por-
que el sistema estaba basado en el salario minimo, el cual no ha
tenido el mismo comportamiento que la inflacién. Sin embargo,
encontramos que el grado de recuperacién alcanzado (28.2% en
promedio) fue mayor que el de otras instituciones habitaciona-
les que adoptaron el mismo esquema. Ademas, debemos tomar en
cuenta que el Fonhapo consideré subsidios en sus programas du-
rante la mayor parte de sus afios de funcionamiento. En un princi-
pio, los subsidios otorgados fueron focalizados hacia los programas
de menor costo y se inclufan subsidios al capital (por concepto de
buen pago) y subsidios en la tasa de interés. Durante los afios no-
venta desaparecieron los primeros y subsistieron los segundos, de-
rivados de considerar una tasa de interés menor que la del mer-
cado y del esquema indizado al salario minimo. Esto se vincula
con la politica del Banco Mundial en lo que se refiere a la racio-
nalizacién de las subvenciones.

Hasta 1988, la produccién del Fonhapo tuvo una participa-
cién creciente y muy representativa en el total del sector de la vi-
vienda; sin embargo, hacia 1995 se observé una pérdida de su im-
portancia. La produccién presenté un incremento mucho mayor
que el que correspondié a la inversién, lo cual se logré por medio
de la priorizacién los programas de menor costo y de bajar la can-
tidad de conceptos contemplados en las obras (disminucién de la
calidad).
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Las condiciones de acceso a los programas fueron bastante
complicadas. El proceso de gestién implicaba una tramitologia
sumamente compleja y desgastante que abarcaba largos tiempos
de espera, los cuales, en ocasiones, llegaron a ser de mds de tres
anos. Por otra parte, la falta de recursos del organismo influyé en
la oportunidad de atencién a su demanda, ya que se acumulaban
los expedientes autorizados, pero no se podian otorgar los crédi-
tos. La mayor participacién en la gestién correspondié a los acre-
ditados del sector publico, que promovieron mas de las tres cuar-
tas partes del total de acciones. Esto tiene que ver con el hecho de
que este tipo de promotores contaban con mayores recursos para
la compra de tierra y se les imponian menos requisitos que a los
grupos sociales.

La participacién de la comunidad en los programas fue muy
importante durante los primeros afnos del Fonhapo; sin embargo,
desde finales de los ochenta se comenzé a desvirtuar. En sus inicios
el organismo apoyaba los procesos de organizacién de los gru-
pos sociales, otorgando recursos para su constitucién y brindando
asesorias técnicas y legales. Posteriormente desaparecieron esos
apoyos y la participacién se hizo cada vez mas conflictiva, debido
a los largos procesos de tramites y a la contratacién de empresas
privadas para la construccion. En el caso de los grupos socia-
les, ésta se limitd a la gestién de los créditos y a la supervision de
las obras. El grado de participacién era muy distinto en los progra-
mas desarrollados por los dos tipos de acreditados (sectores pu-
blico y social), fue mucho mayor en el caso de los segundos. Los
grupos sociales beneficiarios fueron muy heterogéneos en cuan-
to al grado de participacién segun su filiacién politica, y la prin-
cipal diferencia entre éstos radicé en la intervencién (o no) de los
destinatarios finales de las viviendas en el proceso de gestién y
durante la fase de ejecucién de la obra. En los grupos priistas
solia ser el lider quien realizaba todos los tramites; en cambio, en
los de la oposicion se hacia necesaria la participacién de todos los
integrantes, lo cual se relacionaba con la necesidad de ejercer mayor
presién para agilizar sus procesos.

Sélo durante los primeros cinco afios del organismo operé co-
rrientemente la linea de crédito para adquisicién de suelo, ya que
a partir de 1986 los préstamos se limitaron hasta su completa des-
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aparicion en 1994, lo cual se vinculé con las condicionantes im-
puestas por el Banco Mundial al fideicomiso. Esto redujo las posi-
bilidades de acceso de los grupos sociales a los programas, ya que
para acceder a los créditos, debian llegar al Fonhapo con los pre-
dios previamente adquiridos en el mercado formal de suelo (lo
que implica su compra a valor comercial);?! a diferencia, los Insti-
tutos Estatales de Vivienda, que en general disponen de reservas
territoriales, se constituyeron en los principales acreditados.

En el proceso de construccién de los desarrollos habitaciona-
les intervinieron compaiiias privadas, y s6lo en algunos programas
de mejoramiento de vivienda desarrollados por autoconstruccién
participaba directamente el grupo acreditado. Hasta 1986, las obras
eran adjudicadas a las empresas por asignacién directa del pro-
motor, y a partir de 1987 esa adjudicacién se realizé por medio de
concursos de obra publica. Esta modalidad se derivé también
de una exigencia del Banco Mundial y se vincula con su politica de
crear mayor competencia en el sector de la construccién. Sin em-
bargo, esto implicé que las empresas sociales no pudieran parti-
cipar. En general, fueron compaiias pequeias las que desarrolla-
ron las obras, ya que el bajo porcentaje considerado para costos
indirectos y utilidades hacfa que los programas del organismo no
fuesen atractivos para las empresas grandes. Con el sistema adop-
tado desde 1995 para la asignacién de las obras, llamado “llave en
mano”, esta situacién cambié y las obras del Fonhapo sélo resul-
taron accesibles para las empresas medianas y grandes, lo que im-
plic6 también menor participacién de los grupos sociales en el
proceso de produccién.

Los prototipos de vivienda producidos fueron pies de casa que
contenian sala de usos multiples, cocina y bafo o viviendas que in-
clufan estancia, cocina, bafio y una o dos recamaras. En los ultimos

21 El estudio de Monterrubio (1998) muestra que en la ciudad de México, an-
te la cancelacién de la linea de crédito para la adquisicién de suelo, las organiza-
ciones sociales solicitantes de vivienda desarrollaron diversas estrategias que iban
desde la biisqueda e identificacién de predios particulares viables y la negociacién
con sus propietarios para el pago a plazos, el ahorro colectivo y la tramitacién de
permisos y licencias (pudiéndose tardar hasta tres afios en este proceso), hasta la
negociacién con las autoridades del DDF para la venta, en valor social, de predios
desincorporados de su patrimonio.
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anos del periodo estudiado se observé una importante disminu-
cién en la cantidad producida de viviendas de mayor superficie,
ademads de la reduccién en el financiamiento de servicios, tanto
dentro de las casas como en la infraestructura de los conjuntos, lo
que nos lleva a considerar que los productos sufrieron un dete-
rioro en cuanto a sus condiciones de habitabilidad.

Los costos promedio de la acciones realizadas resultaron me-
nores a los topes maximos establecidos para cada tipo de progra-
ma. Esto se debié a que, para lograr incrementar la produccién
total se opté6 por la disminucién de la calidad de las acciones (su-
perficie y conceptos incluidos, como acabados, instalaciones, herre-
ria, carpinteria, etc.). Asi, los costos correspondieron a una amplia
variedad de productos. Un factor que incidi6 de manera impor-
tante en el abaratamiento de las acciones fue que los gastos corres-
pondientes a la administracién de las obras y a la asignacién de
las viviendas corrian a cargo de los promotores.

Los programas del Fonhapo estaban dirigidos hacia un tipo
delimitado de poblacién en cuanto a sus ingresos y a su insercién
laboral. Sin embargo, encontramos que las condiciones de acceso
imponian nuevas caracteristicas a los demandantes, que produje-
ron una seleccién entre ellos y redujeron de manera importante
el universo de beneficiarios potenciales.

En cuanto al efecto social de los programas del Fonhapo,
encontramos que el perfil socioeconémico de sus beneficiarios
correspondié al de su poblacién objetivo, es decir, familias jéve-
nes con varios dependientes econémicos, de bajos ingresos y con
diferentes tipos de insercién en el mercado de trabajo. Sin embar-
go, se encontré un sesgo del programa hacia los asalariados, lo
que se relacioné con la mayor capacidad de éstos para reunir el
enganche solicitado. Por otra parte se observé que las amortiza-
ciones a los créditos no repercutian excesivamente en el gasto
familiar, en comparacién con lo que representaba el pago de una
renta.

En lo que se refiere al efecto politico de la accién del orga-
nismo, debemos tomar en cuenta que la mayoria de las acciones
desarrolladas correspondieron a los programas promovidos por
los Institutos Estatales de Vivienda, en los que es mas factible que
operen factores de clientelismo politico hacia el PRI. Por otra par-



200 DEL INTERVENCIONISMO ESTATAL

te, entre las organizaciones sociales beneficiarias (que lograron
poco menos de la cuarta parte de la produccién total) hubo varias
afiliadas a partidos de oposicién y otras independientes, aunque
no se puede considerar que éstas hayan sido mayoritarias den-
tro del espectro de acreditados del sector social. Este es un punto
que debemos resaltar, porque una de las mayores criticas que se
le han hecho al organismo se relaciona con la politizacién de su
accidén, mas bien dirfamos de su forma de operacién. Al respecto,
sefalaremos que el beneficio para las organizaciones sociales
contestatarias fue un fenémeno principalmente local, en el Dis-
trito Federal, y que de acuerdo con datos proporcionados por al-
gunas investigaciones,??> tampoco alli la mayoria de los créditos
correspondié a este tipo de grupos.

Durante los afios noventa se presentaron cambios en el orga-
nismo que abarcaron el aspecto financiero, en el que se produjo
una disminucién de los recursos totales, la individualizacién de
los créditos (que implicé el aumento en los gastos administrativos
y menor apoyo a los procesos comunitarios), y la reduccién de
los subsidios. La participacién de la comunidad en los programas
se fue desalentando por varios factores, como el no otorgamien-
to de créditos para compra de suelo, el largo proceso de gestién
y los concursos de obra entre las empresas constructoras. Por otra
parte, en el proceso de produccién se noté mayor intervencién
del sector privado y, ademas hacia 1994, una preferencia por em-
presas con capacidad financiera (medianas y grandes) para el de-
sarrollo de las obras.

En 1995 concluyé el ejercicio del segundo crédito que el Ban-
co Mundial habia otorgado al fideicomiso. En ese mismo afo se
hizo patente una nueva crisis econémica en el pais, principal-
mente de tipo financiero y con caracteristicas mas graves aiin que
las de los afios ochenta, se devalué la moneda y se elevaron las
tasas de interés en una proporcién mayor a la capacidad de pago
del organismo. Hacia 1997, Fonhapo suspendié los pagos a dicho
crédito y la Secretarfa de Hacienda entré en su auxilio, conside-
rando su inviabilidad como institucién (intervencién del licencia-
do Rivera, contralor general del Fonhapo, en el Seminario Per-

22 Green, 1993 y Monterrubio, 1998.



FONHAPO 201

manente de Vivienda, organizado por el IISSUNAM, 19 de junio de
1998). Asi, desde 1997 el organismo se encuentra practicamen-
te paralizado y se ha propuesto su desaparicién argumentando
que se encuentra en “quiebra” y que no cuenta con recursos para
financiar programas de vivienda.

En sintesis, podemos concluir que el Fonhapo fue una ex-
periencia muy interesante que tuvo su auge en los afios ochenta y
que, a principios de los noventa, comenzé a perder algunos de sus
elementos innovadores, debido a la forma particular en que el go-
bierno mexicano ha aplicado las politicas facilitadoras promovi-
das por el Banco Mundial. Actualmente se plantea su desapari-
cién, argumentando su inviabilidad financiera (y politica) y con
esto el desmantelamiento del organismo, que en su momento
constituyé “la institucionalizacién de las practicas sociales auto-
gestionarias referentes al hébitat popular, que han venido desa-
rrollando las organizaciones sociales” (Coulomb y Sanchez Me-
jorada, 1992). Esto incide negativamente en la satisfaccién de las
necesidades habitacionales de la poblacién de menores recursos,
la cual, a fin de cuentas, resulta ser la mas afectada.






CONSIDERACIONES FINALES: DEL ESTADO
INTERVENTOR AL ESTADO FACILITADOR

SINTESIS Y CONCLUSIONES SOBRE LA POLITICA
HABITACIONAL EN MEXICO

En este capitulo final intentaremos contestar las interrogantes que
nos planteamos al inicio de este trabajo, que tienen que ver con
el papel desempeniado por el Estado a través de su politica habi-
tacional, con los principales cambios en ésta, con la influencia de
los organismos internacionales, con la concordancia entre el mar-
co programatico (discurso oficial) y los resultados de las acciones
de las instituciones publicas de vivienda y con los agentes socia-
les que se han beneficiado a partir de la accién del Estado en el
ambito de la vivienda.

De manera general, podemos concluir que a principios de los
noventa se produjo un cambio en el papel que asume el Estado a
través de sus instituciones habitacionales, el cual estuvo determi-
nado principalmente por el cambio en el modelo econémico (orien-
tado hacia la apertura comercial, la liberalizacién financiera y la
libre accién del mercado), que se reflejé en la desregulacién de
la politica social en general, y de la de vivienda en particular.
Asi, la primera etapa de la politica habitacional que hemos anali-
zado (1972-1988) se caracteriz6 por una importante regulacién
del Estado en la produccién y distribucién de la vivienda desarro-
llada bajo sus programas, asi como por una influencia poco deci-
siva de las agencias internacionales. La segunda etapa (1989-1994),
en cambio, se distinguié por una tendencia hacia la desregulacién
del sector habitacional, que permitié una mayor intervenciéon de
los agentes privados financieros, promotores y constructores, a lo
cual se le denominé “modernizacién del sector”. Esto se dio en
un contexto de injerencia de los principales organismos interna-

203
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cionales de ayuda (especialmente del Banco Mundial) que han
promovido las llamadas “estrategias facilitadoras”.

Marco legislativo y programdtico e instituciones de vivienda

El andlisis realizado en el primer capitulo acerca de los diversos
programas de vivienda y de la legislacién federal mostré que, du-
rante la primera etapa, el marco legislativo y programdtico mantu-
vo una visién del Estado como rector del sector y una importan-
te regulacion en las instituciones. Los cambios que se presentaron
se refirieron a que dicho marco se fue haciendo cada vez mads
especializado, contemplando una visién mds amplia del sector de
la vivienda. Esto se produjo principalmente hacia fines de esta
primera etapa, con la formulacién de la Ley Federal de Vivienda
(1983), que establece la constitucién del Sistema Nacional de Vi-
vienda y de una instancia coordinadora de las acciones de todos
los organismos, y con el Programa Nacional de Desarrollo Urba-
no y Vivienda 1984-1988 (Pronaduvi), que recomienda, por pri-
mera vez, la simplificacién administrativa. Se puede decir que
estos aspectos constituyen un primer reflejo de la influencia de
las agencias internacionales de ayuda.!

A diferencia, en la segunda etapa analizada (1989-1994) el mar-
co legislativo y programatico se transforma, encaminandose hacia
la desregulacién y contempla un papel diferente para el Estado.
Se producen dos nuevas legislaciones que, aunque no se refieren
especificamente a la vivienda, afectan de manera importante a
este sector: la reforma al articulo 27 constitucional (1992), que
permite la venta de tierras ejidales y comunales y la nueva Ley Ge-
neral de Asentamientos Humanos (1993), que otorga mayores
facultades a los gobiernos locales en la planeacién urbana. Estas re-
formas y novedades juridicas se vinculan ampliamente con los
lineamientos del Banco Mundial sobre el papel que debe tener el
gobierno en el desarrollo del derecho a la propiedad y sobre la
descentralizacién administrativa.

I Desde finales de los ochenta, estas agencias utilizan el concepto “sector
vivienda en su totalidad” y hacen recomendaciones sobre la creacién de institu-
ciones coordinadoras y sobre la simplificacién administrativa.
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Por su parte, el Progama Nacional de Vivienda 1990-1994
indica claramente que el papel del Estado es el de propiciar las
condiciones para que intervengan los sectores privado y social en
la produccién habitacional, es decir, un papel de “facilitador” y se
orienta hacia la transformacién de los esquemas financieros, la
modernizacién de los organismos (convirtiéndolos en entes ex-
clusivamente financieros) y la reduccién de los subsidios. Ademas
se elabora el Progama para el Fomento y Desregulacién de la Vi-
vienda (1992), que tiene como objetivo principal la simplificacién
administrativa y la reduccion de los costos indirectos que afectan
a la vivienda. Ambos programas sefialan la necesidad de crear re-
servas territoriales por los gobiernos locales (aprovechando las
reformas al articulo 27) y de intensificar las acciones de regulari-
zacion, articulandolas con la dotacién de servicios. Esto también se
relaciona con las propuestas del Banco Mundial sobre el desarro-
llo del derecho a la propiedad y el suministro de la infraestructu-
ra necesaria para la urbanizacién residencial. Asf, el marco legislati-
vo y programatico elaborado durante el sexenio de Carlos Salinas
contiene practicamente todos los elementos contemplados en los
lineamientos de politica del Banco Mundial para la puesta en prac-
tica de las “estrategias facilitadoras”.

En cuanto a la accién del Estado por medio de sus institucio-
nes habitacionales, durante la primera etapa se conforma lo que
hemos denominado “sistema institucional de vivienda”, con tres
grandes tipos de organismos: los que destinan su produccién a
los sectores de ingresos medios, los que atienden a la poblacién
mads pobre y los que sirven a los trabajadores asalariados. A prin-
cipios de los afios ochenta, con la creacién del Fonhapo, se pro-
duce un cambio en las instituciones dedicadas a los sectores de
menores ingresos. Este organismo introduce caracteristicas inno-
vadoras, como la participacién de la comunidad, la combinacién
de recursos de las organizaciones sociales con los del gobierno y
el otorgamiento de créditos colectivos (elementos muy relaciona-
dos con otras experiencias habitacionales en paises del tercer
mundo durante los afios ochenta, apoyadas por algunas agencias
internacionales).

En general, se puede decir que durante la primera etapa, aun-
que los diversos tipos de instituciones habitacionales presentaron
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algunos cambios (principalmente en sus esquemas de recupera-
cién crediticia), éstos no fueron de radical importancia, mante-
niéndose sus caracteristicas generales, salvo en el caso mencio-
nado de los organismos que atienden a los sectores de menores
recursos.

Durante la segunda etapa, en cambio, todos los organismos
experimentan transformaciones importantes en sus esquemas fi-
nancieros, en su forma de funcionamiento y en su productividad.
En general se trata de instituciones diferentes a las de la primera
etapa, aunque su poblacién objetivo no haya cambiado. Como
una de las caracteristicas de la accién habitacional del Estado du-
rante el sexenio de Salinas es importante destacar la gran partici-
pacién de la banca reprivatizada y separada del Fovi. Esta, que si
bien colaboraba desde la etapa anterior por medio de la regula-
cién impuesta por el Estado (encaje legal), durante esta etapa ad-
quiere gran relevancia, ofreciendo nuevos programas para los
sectores de ingresos medios bajo las condiciones impuestas por el
mercado.

Financiamiento

En lo que se refiere a las fuentes de financiamiento de la accién
habitacional del Estado, hemos visto que cada uno de los distin-
tos tipos de organismos tiene diversas fuentes de recursos. El
Programa Financiero de Vivienda (PFV) durante la primera etapa
se financié fundamentalmente con recursos provenientes del en-
caje legal a la banca (establecido por el gobierno desde 1963) y
entre 1982 y 1988, cuando la banca estaba nacionalizada, se incre-
ment6 el porcentaje correspondiente a éste, lograndose aumentar
la produccién de este programa. A partir de 1989 se liberd a la
banca de esa obligacién y después fue reprivatizada. Con esta
accién, el Fovi quedé exclusivamente con los recursos fiscales
(que son muy escasos) y los propios (que se vio obligado a aumen-
tar mediante los intereses cobrados a los promotores en las subas-
tas y con nuevos esquemas de recuperacién) y recibié crédito del
Banco Mundial. Por su parte, la banca privada ha {inanciado sus
programas con recursos propios.
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Los fondos para vivienda han financiado su accién funda-
mentalmente con las aportaciones patronales, las cuales incrmen-
taron su monto proporcional en 1992, al establecerse que la base
de cotizacién es el salario integrado de los trabajadores. Los orga-
nismos que destinan su produccién a la poblacién de menores
ingresos son los que han presentado mayores cambios en cuanto
a sus fuentes de recursos. El Instituto Nacional para el Desarrollo
de la Comunidad y la Vivienda Popular (Indeco), vigente hasta
1981, financié sus programas principalmente con recursos fisca-
les y propios y el Fonhapo, entre 1982 y 1985, tenia esas mismas
fuentes financieras, pero en 1986 recibié un crédito del Banco
Mundial, que después constituyé su principal fuente de ingresos
y que en 1997 se suspendid.

Esto indica que la accién habitacional del Estado mexicano se
ha financiado con recursos provenientes de fuentes muy diversas
al erario. El gobierno, por medio de la legislacién, ha logrado cap-
tar fondos del sector privado (el financiero y el patronal) y las trans-
ferencias presupuestarias que ha destinado a los programas habita-
cionales han sido minimas (en promedio 2.3% de la inversién total
en el sector, de 1973 a 1992) y éstas han tendido a disminuir. Este
hecho se vincula con una de las recomendaciones del Banco Mun-
dial para los paises de ingreso mediano fuertemente endeudados.

Las condiciones crediticias manejadas por los distintos organis-
mos habitacionales fueron mostrando cambios en todo el periodo
estudiado, mucho mas notorios entre 1989 y 1994. Esto estd muy
relacionado con la categoria de subsidios contemplada en cada ti-
po de institucién. En el PFV, que es el que siempre ha presentado
los esquemas crediticios menos “blandos”, los cambios mas im-
portantes se empezaron a presentar durante la década de los ochen-
ta para ajustarse al fenémeno inflacionario. A partir de 1989 Fovi
limité de manera importante el otorgamiento de los créditos puen-
te, destinados a los promotores (con tasas de interés competitivas)
y la banca lo sustituy6 en esta funcién. Desde entonces, el Fovi
otorga principalmente los créditos individuales para los adqui-
rentes de las viviendas a tasas de interés variables, que incluyen el
costo del dinero mads el costo de la intermediacién bancaria (por-
que la banca administra esos préstamos), en los que ademas am-
pli6 el plazo de amortizacién hasta 25 afios. En loque se refiere
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a los subsidios, durante la primera etapa el Fovi incluia tres tipos:
los cruzados, provenientes de los ahorradores privados hacia sus
acreditados; los directos, aplicados por medio de contemplar
tasas de interés menores a las comerciales; y los indirectos, deri-
vados de cubrir el riesgo implicito en los créditos. A partir de la
segunda etapa, sélo continuaron los dos udltimos tipos de subsi-
dios, que se cubren con recursos fiscales, pero la participacién del
Fovi en la produccién total se redujo significativamente.

Por su parte, la banca privada otorga los créditos puente, des-
tinados a los promotores privados, que incluyen las tasas de
interés comerciales mas el costo del financiamiento (de modo
que le resultaban altamente redituables, por lo menos, hasta antes
de la crisis de 1995) y los individuales, que también incluyen las
tasas de interés del mercado. En estos programas destinados a
los sectores medios y altos no hay subsidios.

Los fondos para vivienda, en cambio, son las instituciones que
tradicionalmente han ofrecido las condiciones crediticias mds be-
neficiosas para sus acreditados. No se incluye la participacién de
los adjudicatarios con el pago de un enganche y, hasta 1987, los
créditos se otorgaban a tasas de interés mucho menores que
las comerciales (4% anual), lo que ocasioné que el grado de recu-
peracién fuese insignificante. A fines de la primera etapa se rea-
lizaron las primeras modificaciones al sistema crediticio, indizan-
do los créditos al salario minimo y a partir de 1992 (segunda
etapa) éste cambi6 de nuevo, considerando tasas de interés (que
continiian siendo menores que las comerciales) y ampliando el
plazo de amortizacién hasta 30 afios. Los subsidios en estas insti-
tuciones han sido sumamente grandes. Durante la primera etapa
los directos se asignaron por medio de la fijacién de tasas de in-
terés mucho menores que las comerciales (provocando que las
viviendas constituyeran practicamente un regalo) y posteriormen-
te, mediante la indizaciéon de los créditos al salario minimo. Co-
mo hemos visto en el tercer capitulo, estos grandes subsidios pro-
vienen de un fondo social perteneciente a los trabajadores (no al
gobierno), del cual sélo una minoria de los derechohabientes ha
resultado beneficiario.

En el caso de los organismos que atienden a la poblacion de
menores ingresos, durante la primera etapa, al igual que en los
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fondos, también las condiciones crediticias eran sumamente favo-
rables para los beneficiarios, originando grandes subsidios que
provenian de los recursos fiscales. Al crearse el Fonhapo en 1981
se aplicé un nuevo sistema crediticio que incluia subsidios al capi-
tal, asignados por medio de condonar desde un principio parte
de la deuda y por concepto de pago oportuno, y subsidios direc-
tos derivados de incluir tasas de interés menores a las comercia-
les. El Fonhapo fue el primer organismo que adopté, en 1987, el
esquema de indizacién de los créditos al salario minimo. En los
afos noventa, durante la segunda etapa, inicié el proceso de re-
duccién de los subsidios, desaparecieron los referentes al capital
y subsistieron sélo los de tipo directo. En este organismo los sub-
sidios se han absorbido con los recursos fiscales.

De este modo podemos observar que las condiciones crediti-
cias de las distintas instituciones han sido menos blandas en el ca-
so de los programas destinados a los sectores medios, le siguen
aquellas dirigidas a la poblacién de menores recursos, y resultan
las mis favorables las dirigidas a los acreditados, las de los fondos
para vivienda. Los subsidios otorgados por los diferentes progra-
mas se financiaron, durante la primera etapa, con recursos de la
banca (encaje legal), recursos del fondo social perteneciente a los
trabajadores asalariados y con recursos fiscales (sélo en el caso de
los organismos que incluyen programas de autoconstruccién). En
la segunda etapa, las subvenciones, que se redujeron sustancial-
mente (lo que se vincula con los lineamientos del Banco Mun-
dial), provinieron de las transferencias gubernamentales, en el
caso del Fovi y del Fonhapo, y de las aportaciones patronales en
los fondos para vivienda. Asi, el capital que se desvaloriza en estos
programas ha provenido en su inmensa mayoria del sector priva-
do (la banca) y del social (aportaciones patronales a favor de los
trabajadores) y no precisamente del Estado.

Sistema de promocion, gestion y asignacion de los créditos

Estos aspectos son los que presentaron mayores cambios en las
dos etapas analizadas y mas especificamente en lo que se refiere
al tipo de agentes que intervienen. Entre 1971 y 1976 existian las
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promociones publicas, en las que el promotor era el organismo
(desarrolladas en el PFV, en las instituciones que atienden a los
sectores de menores ingresos y en los fondos bajo la modalidad
de promociones directas), las privadas (exclusivamente en el PFV)
y las del sector social (promociones externas organizadas por un
grupo de trabajadores en los fondos para vivienda). Hacia fines
de los anos setenta desaparecié el primer tipo de promociones y
en 1981, al crearse el Fonhapo, surgié uno nuevo del sector social
(organizado por grupos sociales) y reaparecieron las promocio-
nes publicas sélo en esta misma institucién.

En la segunda etapa, el cambio fundamental se dio en los
fondos para vivienda. Se abandoné totalmente el sistema de pro-
mociones externas del sector social y comenzaron a participar los
promotores privados. En el Fovi y en la banca privada también
intervienen estos mismos agentes (pero ahora existe mayor com-
petencia entre éstos por medio del sistema de subastas) y en el
Fonhapo se continué con el mismo esquema de promociones pu-
blicas y sociales.

Respecto a la gestion y asignacién de los créditos, también fue
en los fondos donde se produjeron los mayores cambios. En un
principio, éstos eran tramitados de manera individual por los de-
mandantes y el organismo decidia su otorgamiento mediante un
sorteo. Este sistema se abandoné hacia la segunda mitad de los se-
tenta, siendo que los promotores de los grupos de trabajadores
integraban la demanda y decidian la asignacién de los créditos. En
este caso, la participacién de las grandes centrales sindicales fue
importantisima, constituyéndose en un verdadero feudo. Finalmen-
te, durante la segunda etapa (en 1990 en el Fovissste y en 1992 en
el Infonavit), la gestién volvié a realizarse de manera individual y
la asignacién fue decidida por los organismos con base en una
puntuacién determinada con un alto grado de discrecionalidad. Sin
embargo, debemos sefialar que en los nuevos programas del Info-
navit, donde intervienen los promotores privados (subastas y pa-
quetes de la linea II), éstos constituyen la demanda a partir de los
listados de posibles acreditados facilitados por el organismo, y de
este modo también intervienen en la designacién de los acreditados.

En el Fovi y en los programas de la banca son también los pro-
motores privados quienes realizan la gestién y proponen a los des-
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tinatarios de los créditos individuales, de acuerdo con los requi-
sitos impuestos por la institucién. En cuanto al Fonhapo, la situa-
cién fue muy distinta. En primer lugar, los créditos que otorgaba
eran de cardcter colectivo y se destinaban a organismos piublicos
o0 a grupos sociales. En ambos casos, los promotores (que no eran
privados) constituian la demanda y decidian sobre la asignacién
de los créditos. El cambio fundamental, que se dio al final de la
segunda etapa, consistié en la individualizacién de los créditos,
que comenzé a operar desde 1995.

Podemos concluir que la diferencia fundamental entre las dos
etapas analizadas radica en que en la segunda se da mayor parti-
cipacién de los promotores privados y una tendencia hacia la indi-
vidualizacién de la gestién de los créditos, que particularmente se
presenta en los fondos y después en el Fonhapo.

Proceso de produccion de las acciones de vivienda

Respecto al suelo sobre el que se desarrollan los programas habi-
tacionales, durante la primera etapa, practicamente todas las ins-
tituciones adquirian la tierra para constituir su reserva territorial
(esto fue particularmente importante en los fondos y el Indeco) y
en los afos posteriores la adquisicién de reserva se limité. El cam-
bio mas importante se produjo en la segunda etapa, cuando lejos
de constituirse las grandes reservas territoriales, éstas se fueron
vendiendo a los promotores inmobiliarios (no necesariamente
a los habitacionales) en condiciones comerciales; por otro lado, a
todos los tipos de promotores de vivienda (privados y sociales) se
les ha exigido que posean el suelo, lo cual implica que la provisién
de tierra se ha dejado al mercado.

En cuanto al desarrollo de las obras, siempre han intervenido
las companiias constructoras privadas. El gobierno nunca ha fun-
gido como constructor directo, sino que tradicionalmente ha
propiciado la intervencién de la industria de la construccién, a la
que asegura distintos mdrgenes de ganancia, segun el tipo de ac-
ciones que producen (mayores en el caso de la banca, el Fovi y los
fondos, y menores en los organismos que desarrollan acciones
de autoconstruccién). Los cambios mds importantes, que se die-
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ron durante la segunda etapa, radican en que se ha generado una
mayor competencia en el sector constructor privado con la adop-
cion del sistema de subastas en Fovi e Infonavit, los concursos de
obra publica en el Fonhapo y con la aplicacién del programa llave
€N mano en este mismo organismo.

Esto se vincula con otro de los lineamientos del Banco Mun-
dial, que propone crear mayor eficiencia en la industria de la
construccién. Sin embargo, dicho lineamiento también indica
que se debe fomentar el ingreso de las empresas pequefias al sec-
tor, las cuales tienen menores costos indirectos y contemplan mar-
genes de ganancia mds bajos. En el caso de México esto no ha
sucedido; si bien se ha generado mayor competencia entre las em-
presas constructoras, dados los sistemas financieros (que para los
créditos puente no incluyen 100% del financiamiento), el mercado
que representan los programas publicos de vivienda sélo se ha he-
cho accesible para las compaififas que disponen de mas recursos.

Tipo de acciones de vivienda

La mayor parte de las acciones producidas por los programas de
los organismos publicos han correspondido al programa de vi-
vienda terminada en conjuntos habitacionales (el mds caro), si-
guen en importancia las acciones de mejoramiento y después las
de lotes con servicios, créditos individuales y vivienda progre-
siva. Al respecto, el cambio mds importante que se produjo en la
segunda etapa radicé en el incremento de la participacién de los
programas de mejoramiento y de créditos individuales en la pro-
duccién total del sector, lo que significa que se tendié a desarro-
llar acciones de menor costo. En cuanto a los conjuntos habita-
cionales, durante la dltima etapa se produjo un cambio sustancial
en los servicios de infraestructura y en los conceptos de urbani-
zacién incluidos, lo que implicé una reduccién importante en su
calidad. Esto se dio particularmente en el Infonavit y el Fovissste.

En general, los costos de produccién en todas las institucio-
nes han sido los comerciales, debido a la participacién de las
empresas privadas en la construccién y a las condiciones en que
se adquiere el suelo. Sin embargo, en los dltimos afios estos cos-
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tos han aumentado, ya que también incluyen el costo del finan-
ciamiento bancario y de los intermediarios que participan. De este
modo, las viviendas se han hecho més caras y con ello se ha limi-
tado el acceso de la poblacién de menores recursos a los progra-
mas habitacionales.

Concordancia entre el marco programdtico
¥ la accion de las instituciones de vivienda

Nos referiremos a algunas estrategias propuestas en el marco pro-
gramatico que no se han logrado aplicar, especificamente en la
segunda etapa, y a los lineamientos de politica del Banco Mun-
dial, que no se han seguido en el caso de México.

En primer lugar, en todos los programas sectoriales se sefiala
la necesidad de crear reservas territoriales para el desarrollo de
los programas habitacionales y, en el caso del PNV 1990-1994 y
del PFDV de 1992, se menciona la intencién de aprovechar las
reformas al articulo 27 constitucional para este efecto. Sin embar-
go, esto no se llevé a cabo, o en caso de haberse desarrollado
en algunas localidades fue muy limitado; por el contrario, como
ya dijimos, los organismos habitacionales actualmente estidn ven-
diendo los predios que constituyen su reserva y que fueron adqui-
ridos en etapas anteriores. De este modo, la provisién de la tierra
se ha dejado al mercado y con esto se ha encarecido la produccién
habitacional.

Por otra parte, el suministro de infraestructura para la urba-
nizacién residencial, propuesto por la politica facilitadora del
Banco Mundial, sélo fue desarrollado por el Programa de 100
Ciudades y por el Pronasol (que es el que mads intervino en este
aspecto) y se realiz6 principalmente en los asentamientos irre-
gulares. Sin embargo, esto no incidié6 de manera notoria en la
oferta de suelo urbanizado para el desarrollo de los programas
habitacionales de los organismos publicos.

En los programas sectoriales de los dos ultimos sexenios ana-
lizados, se propuso la priorizacién de las acciones de autocons-
truccién sobre las de vivienda terminada, pero esto no se dio en
la prictica. Aunque los programas de autoconstruccién mostra-
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ron un cre-cimiento en su contribucién a la produccién total del
sector, ésta no resulté ser la mayoritaria porque la parte principal
de la inversion se destiné a la vivienda terminada, ya que éste es
el programa que atrae principalmente a la industria de la cons-
truccién. De este modo, no se ha cumplido el postulado del
marco programatico que indica que los recursos deben dirigirse
principalmente hacia los programas destinados a los sectores de
menores ingresos.

En cuanto al papel del Estado como propiciador de las con-
diciones para que intervengan los sectores privado y social en la
produccién habitacional (“facilitador”), en la practica, lo que se
dio fue mayor apoyo a los agentes privados, mientras la partici-
pacién del sector social se ha limitado a la gestién, la cual se ha
tornado cada vez mas conflictiva.

Principales agentes sociales beneficiarios
de la politica de vivienda del Estado

Durante la primera etapa estudiada, los principales beneficiarios
de la politica de vivienda fueron los trabajadores asalariados (espe-
cialmente los afiliados a las grandes centrales sindicales), los sec-
tores de ingresos medios y, a partir de la creacién del Fonhapo, la
poblacién que percibe ingresos menores de 2.5 veces el salario
minimo. La industria de la construccién de vivienda y el sector
promocional privado presentaron un enorme crecimiento y alcan-
zaron un desarrollo importante durante este periodo, resultando
ampliamente favorecidos por la politica habitacional del Estado.
En la segunda etapa, esta situacién presenté algunos cambios.
En el aspecto financiero, la gran beneficiaria de la nueva politica
de vivienda resulté ser la banca privada. En primer lugar, fue libe-
rada del encaje legal, de modo que dispuso de mayores recursos
para sus inversiones. Ha otorgado los créditos puente (que son
altamente redituables) para los promotores del Fovi, Infonavit,
Fovissste, Ficapro y hasta del Fonhapo, con su programa llave en
mano. También ha realizado programas habitacionales otorgan-
do créditos individuales a tasas de interés comerciales. Ha co-
brado por la administracién de los créditos individuales que
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otorga el Fovi y, mas importante atin, ha manejado las aportacio-
nes patronales del Infonavit (las del SAR y también las del IMSS),
es decir, los recursos de los fondos sociales pertenecientes a los
trabajadores, que son muy cuantiosos.

Por otra parte, también los organismos de vivienda se vieron
favorecidos con los cambios en los esquemas financieros, ya que
sus recursos han corrido menores riesgos (varios de ellos ya no
financian directamente la construccién de los conjuntos habita-
cionales), ademads de que lograron aumentar su grado de recupe-
racién crediticia.

Se puede considerar que el sector promocional privado es el
segundo agente que ha resultado beneficiario de la nueva politi-
ca de vivienda, ya que se amplié su esfera de accién con los pro-
gramas de la banca y ahora también interviene en el Infonavit y
en el Fovissste. En cuanto la industria de la construccién, se ha
generado mayor competencia en este sector. Sin embargo, dados
los sistemas financieros y promocionales, los constructores se han
expuesto a mayores riesgos financieros.

Por lo que toca a la asignacién de los créditos, encontramos
que la mayoria ha correspondido a los sectores medios (progra-
mas de la banca y el Fovi) y que en todos los organismos que tra-
dicionalmente destinaban una buena parte de sus acciones, o la
totalidad de éstas, a la poblacién de menores ingresos (principal-
mente los fondos para vivienda y el Fonhapo) se presenté un
corrimiento en las escalas salariales de la poblacién atendida ha-
cia los mas altos.

En sintesis, a partir del analisis que hemos realizado, encon-
tramos que los ultimos cambios se han centrado principalmente
en los aspectos financieros y se han encaminado hacia una mayor
intervencién del sector privado. En este sentido, estdn mucho mas
relacionados con los lineamientos propuestos por el Banco Mun-
dial que con los del Centro de las Naciones Unidas para los Asen-
tamientos Humanos (UNCHS, Habitat), que propone la adopcién
de un papel “facilitador” por el Estado para cubrir las esferas que
el mercado no logra atender y se enfoca mas en los aspectos so-
ciales y en la participacién de los agentes que no persiguen lucro
(ONG, organizaciones comunitarias de base, empresas sociales, uni-
dades familiares, etc.). En el caso de México, podriamos conside-
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rar que los mas afectados por la forma en que se han aplicado las
estrategias facilitadoras, han sido precisamente estos actores y la
mayoritaria poblacién de menores recursos.

ALGUNAS REFLEXIONES POSTERIORES SOBRE LAS IMPLICACIONES
DE LAS ESTRATEGIAS FACILITADORAS

El trabajo expuesto en este libro fue concluido en 1996, razén por
la cual no abarca el andlisis del desempefo de la politica de vi-
vienda en los afios posteriores. En este apartado, a la luz de cier-
tos aspectos que hemos podido visualizar, intentaremos hacer una
breve reflexién sobre los impactos sociales y econémicos que ha
tenido en México la forma en que se han adoptado las llamadas
estrategias facilitadoras, que en sintesis han implicado la apertu-
ra del sector de la vivienda hacia la mayor intervencién de los
agentes inmobiliarios y financieros privados con el apoyo del
Estado. Esto, con el fin de esbozar algunas hipétesis para una eva-
luacién mas actualizada de la politica de vivienda y plantear nue-
vas lineas de investigacién.

El sexenio de Ernesto Zedillo (1994-2000) representé una
continuidad en la politica econémica y social aplicada y una pro-
fundizacién en las lineas adoptadas durante la etapa salinista. En
materia de vivienda se presentaron algunos cambios importantes,
entre los cuales destacaremos tres: el primero se relaciona con el
incremento de la cartera vencida de los bancos, originado a raiz
de la crisis del sector financiero;? el segundo se refiere a la desa-
paricién del Fonhapo, y el tercero tiene que ver con las précticas
actuales de los promotores privados y su articulacién con la forma
de operacién de los organismos habitacionales, en particular,
Fovi e Infonavit.

Con la devaluacién de la moneda,® en diciembre de 1994
(justo a los pocos dias de haber cambiado el gobierno) y la consi-

2Sobre la cartera vencida abordaremos exclusivamente lo que se refiere a los
créditos de vivienda.

3 Desde el llamado “error de diciembre” de 1994 se decreté el deslizamiento
de la paridad peso-délar que continiia vigente.
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guiente alza en las tasas de interés, se produjo un incremento sin
precedentes de la cartera vencida de los bancos. Una parte impor-
tante de dicha cartera estaba (y atin contintia) constituida por los
créditos hipotecarios de los programas de vivienda desarrolla-
dos por la banca durante el sexenio anterior. Ante la magnitud de
este problema, el gobierno adopté en 1995 un programa de apo-
yo a los deudores de la banca (ADE), el cual no tuvo buenos resul-
tados en la reduccién de la cartera vencida, por manejar tasas de
interés variables. Posteriormente se tomé una nueva medida, con-
sistente en tasar los créditos en las denominadas unidades de inte-
rés (UDIS), que ha corrido con la misma suerte que el ADE.* Con
esto continué el problema de la gran cantidad de créditos que
cayeron en cartera vencida y la crisis del sector financiero. A fines
de los afios noventa el gobierno puso en marcha un programa
de rescate bancario, mediante la creaciéon del Fondo Bancario de
Proteccién al Ahorro (Fobaproa), al cual se le destiné un monto
cuantiosisimo de recursos, que después pasaron a formar parte de
la deuda publica, no sin grandes protestas de varios sectores de la
poblacién.®

El problema de la cartera vencida correspondiente a los cré-
ditos de vivienda afecté a la poblacién de ingresos medios, que es
la que habia participado mayoritariamente de los financiamientos
bancarios, los cuales fueron otorgados considerando una situa-
cién de estabilidad en la economia (cuestién que cambié drésti-
camente a fines de 1994). Sin embargo, no ha sido menos impor-
tante el efecto que dicha crisis ha tenido en el sector inmobiliario
privado. Muchas empresas grandes y medianas tenian contrata-
dos créditos puente, que después fueron tasados con las UDIS, las
cuales les ha sido imposible pagar. Asi, desde 1995 se dio el caso
de gran cantidad de viviendas construidas que los promotores
privados no han podido vender (individualizar los créditos) por-

41Las UDIS también incluyen variaciones en las tasas de interés y ain (diciem-
bre de 2000) existen.

5 A fines del sexenio de Ernesto Zedillo, el Fobaproa se transformé en el
Instituto de Proteccién al Ahorro Bancario (IPAB), después de una importante dis-
cusién y una refiida votacién en el Congreso de la Unién.
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que su precio ha mas que triplicado su valor comercial, debido a
las altas tasas de interés que se tienen que pagar a la banca. De
este modo, la crisis del sector financiero incidié en la desapari-
cién de muchas empresas promotoras o constructoras pequeias y
medianas, pero también algunas grandes firmas presentaron pro-
blemas, con lo cual se produjo la caida del sector inmobiliario.

También algunas instituciones habitacionales del sector pu-
blico incurrieron en cartera vencida. Este es el caso, por ejemplo,
de los organismos del DDF (Fividesu y Ficapro) que, durante 1996
y 1997 habian fungido como promotores de los créditos puente
bancarios ante el Fovi para el desarrollo de sus programas destina-
dos a la poblacién de escasos recursos, la cual después no cumplié
con los requisitos impuestos por la banca, de modo que dichos
créditos no se pudieron individualizar y los organismos tuvieron
que amortizar la deuda (Puebla, 2000).

Por su parte, el Fonhapo también entré en crisis desde 1995
debido a la gran cantidad de intereses que debia pagar por el cré-
dito (en ddlares) que le habia sido otorgado por el Banco Mundial
en 1991. En 1997 este organismo suspendié los pagos al crédito
externo, paralizando practicamente su actividad y se inicié su pro-
ceso de cancelacién. Cabe aqui sefialar que los funcionarios de
este fideicomiso no han gestionado una mayor asignacién de re-
cursos fiscales o buscado fuentes alternativas para que éste siga
operando —no asi algunas organizaciones sociales y las ONG-Ha-
bitat, que han manifestado su inconformidad— lo que denota que
la propuesta sobre su desaparicién no estd motivada exclusiva-
mente por razones financieras.

Otros argumentos que se han expuesto para la desaparicion
del Fonhapo se relacionan con su ineficiencia operativa y con la
existencia de altos indices de corrupcién, ademas de que “el orga-
nismo se habja convertido en un botin politico de las organizacio-
nes sociales afiliadas al PRD” (intervencién del licenciado Rivera,
Contralor General del Fonhapo, en el Seminario Permanente de
Vivienda, organizado por el ISS-UNAM, 19 de junio de 1998). Esta
ultima aseveracién se torna insostenible si consideramos los datos
expuestos en el capitulo dedicado al Fonhapo sobre el tipo de acre-
ditados que resulté mayoritariamente beneficiado (que de ningu-
na manera pertenecieron al sector social).
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Los funcionarios del fideicomiso (que aiin quedan) opinan
que éste “constituyé un mecanismo que contribuyé a politizar las
demandas de vivienda” (intervencion del licenciado Rivera, 19 de
junio de 1998). Sin embargo, es importante aclarar que la partici-
pacién de la comunidad en los desarrollos habitacionales, que in-
corporé el Fonhapo como uno de los principales elementos de su
forma de operacién, va de la mano con los procesos politicos y
socio-organizativos de los grupos. La escasez de vivienda es un
problema social y politico. Todos los programas sociales (no sélo
los de vivienda), sean aplicados por el gobierno, por las ONG,
por las organizaciones sociales o por algin otro agente, tienen
tintes politicos; su politizacién es inevitable.®

Lo que sucedié con los grupos sociales acreditados del fidei-
comiso es que durante el proceso electoral de 1988 muchos de
cllos se afiliaron a los partidos de oposicién. Ya desde 1985, con
la reconstruccién postsismica, esos grupos habian adquirido una
gran experiencia en la gestién, lo que los colocaba en una situa-
cién de mayor capacitacién frente a los grupos del PRI. Pero esto
sucedioé fundamentalmente en la ciudad de México, es decir, se
traté de un fenémeno local; ademas, algunas investigaciones7 nos
brindan elementos para saber que en los afnos posteriores, este
tipo de organizaciones sociales no fue precisamente el mas bene-
ficiado por el organismo dentro de esta misma entidad.

Por otra parte, el desmantelamiento del Fonhapo ha dejado
sin una fuente importante de recursos a los Organismos Estatales
de Vivienda (sus principales acreditados), por lo cual su futuro
parece incierto y con esto también el de la atencién a los proble-
mas de vivienda de los sectores mds desprotegidos de nuestra
sociedad, mediante un organismo federal que apoye a las institu-
ciones locales. Esto significa que el problema habitacional de la
poblacién de menores ingresos se descentraliza, pero sin asignar-

% Como algunos ejemplos de este fenémeno se puede mencionar lo expues-
to en este mismo trabajo sobre el desempefio del Infonavit, los rasgos claramente
electorales y partidistas del Pronasol y del Progresa, e incluso lo sucedido con el
problema de la cartera vencida de los bancos (sector privado), que ha generado
movimientos sociales (y politicos) importantes como El Barzén.

7 Green, 1993 y Monterrubio, 1998.
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sele mas recursos. De alguna manera los créditos que el Fonhapo
otorgaba a estos institutos se han venido sustituyendo con crédi-
tos del Fovi; sin embargo, el sistema crediticio de este ultimo
organismo resulta bastante mis oneroso que el del Fonhapo, por
lo cual pensamos que se ha producido un corrimiento de la pobla-
cién beneficiaria hacia la de ingresos mayores.

En cuanto a la participacién del sector inmobiliario privado,
consideramos que existen elementos para sostener la hipdtesis de
que actualmente se ha producido un monopolio de los financia-
mientos de los organismos publicos de vivienda por los grandes
consorcios. Empresas como Ara, Geo, Sare, Sadasi, Demet (esta tl-
tima en el Distrito Federal), etc., desarrollan grandes proyectos
habitacionales en los que se presenta una combinacién de finan-
ciamientos provenientes del Fovi y las Sociedades Financieras de
Objeto Limitado (Sofoles), con la intervencién de la banca, asi
como del Infonavit, por medio de los paquetes de la linea II.

Para hacer un primer intento de descripcién sobre la articu-
lacién que existe entre el trabajo de estos grandes consorcios in-
mobiliarios y la nueva forma de operacién de los organismos
federales de vivienda —es decir, su papel facilitador— tomare-
mos como ejemplo lo que hemos podido conocer sobre lo que es-
ta sucediendo actualmente en la Zona Metropolitana del Valle de
México.8

Varias de estas empresas venian desempefidndose como pro-
motoras inmobiliarias desde tiempo atras® y por alguna razén,

8 Lo que se presenta a continuacién se deriva de la informacién recopilada
en visitas de campo a nuevos desarrollos habitacionales en la ZMVM y en diversos
eventos sobre vivienda, como el Seminario Internacional “Apertura comercial,
cambio en la politica social y su impacto en el sector habitacional”, organizado por
el ISSUNAM e Inmobiliaria Su Casita en El Colegio de México, en mayo de 1999, el
“Taller de gestién de créditos para vivienda en el Distrito Federal”, organizado
por Casa y Ciudad, A.C,, en septiembre de 2000 y, principalmente, en el “Semi-
nario Internacional para la rehabilitacién integral de barrios”, organizado por el
Instituto Internacional de Gestién de las Grandes Metrépolis, el gobierno del
Estado de México y El Colegio Mexiquense, en septiembre de 2000, el cual incluyé
una visita técnica a desarrollos habitacionales apoyados por el sector publico en
los municipios de Ecatepec, Nezahualcéyotl y Tecamac.

9En el estudio de Schteingart (1989) ya se mencionan algunos de esos gru-
pos promotores.
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cuando se produjo la crisis financiera de diciembre de 1994 se
encontraban en una situaciéon favorable.!? Pertenecen a grandes
consorcios en los que se maneja capital de otras ramas industria-
les —combinan capitales— (comentario del ingeniero Emilio Gil
Valdivia, Coordinador de Planeacién Regional de la Secretaria de
Desarrollo Urbano del Estado de México, en el Seminario Inter-
nacional para la Rehabilitacién Integral de Barrios, septiembre
de 2000) y algunas de ellas, como Geo y Ara, cotizan en la Bolsa de
Valores de Nueva York. (El Financiero, 18 de noviembre de 1999.)

Estos consorcios cuentan con un amplio sistema de informa-
cién sobre aspectos urbanos de las entidades federativas donde
trabajan (bases de datos sobre usos del suelo, densidades, redes
de infraestructura, catastro, tipo de propiedad, precios del suelo,
lineamientos especiales de la planeacién urbana, etc.) digitalizado
mediante técnicas avanzadas de cémputo (presentaciones del
licenciado José Antonio Revah, de la empresa Demet y del arqui-
tecto Carlos Garcia Vélez, del Grupo Geo, en el Seminario Inter-
nacional para la Rehabilitacién Integral de Barrios).!! Disponer
de esta informacién tan completa los coloca en una posicién ven-
tajosa frente a otros desarrolladores inmobiliarios mas pequefios,
con lo cual se constituyen en grandes especuladores urbanos.

A partir de ese sistema de informacion, identifican los terre-
nos viables para el desarrollo de sus proyectos inmobiliarios y ges-
tionan la compra venta en las condiciones que les sean mas favo-

10Por ejemplo, hacia fines de 1994 el grupo Sadasi acababa de vender la ma-
yor parte de las viviendas que habia construido (individualizacién de los créditos),
contaba con grandes extensiones de suelo previamente adquiridas y habfa com-
prado tecnologia para la construccién en 1995 y 1996 “cuando nadie compraba
tecnologia” (presentacién del subdirector del Grupo Sadasi en el Seminario Inter-
nacional para la Rehabilitacién Integral de Barrios).

11 Al parecer, para conseguir esta informacion, estas empresas se han valido
de ex funcionarios de las instituciones gubernamentales de desarrollo urbano y vi-
vienda de los gobiernos locales, a los cuales han incorporado como técnicos de
alto rango, como es el caso de un ex director del Instituto Auris, en el Estado
de México (comentario del ingeniero Emilio Gil Valdivia, en el Seminario Inter-
nacional para la Rehabilitacién Integral de Barrios, septiembre de 2000) y de un
ex funcionario del DDF, que actualmente forma parte de la empresa Demet (co-
mentario de la maestra Doris Mortara en el Taller de Gestién de Créditos de Vi-
vienda en el Distrito Federal, septiembre de 2000).
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rables, ya que disponen de una amplia partida de recursos para
tal fin (presentacién del licenciado José Antonio Revah, de la
empresa Demet).

Identificamos los terrenos que son viables. En caso de ser pro-piedad
ejidal, negociamos la compra con los ejidatarios o compramos y es-
peramos el proceso de tramites para la regularizacién de la tenencia;
otra estrategia consiste en comprar la tierra a los propietarios pri-
vados un poco mds cara, pero el proceso se agiliza. (Presentacién del
subdirector del Grupo Sadasi en el Seminario Internacional para la
Rehabilitacién Integral de Barrios.)

En los municipios conurbados del Estado de México estas gran-
des empresas han construido conjuntos habitacionales inmensos
(algunos de mas de 20 000 viviendas) en la periferia de la ciudad
—que constituyen verdaderas ciudades— sin desarrollar las gran-
des obras de infraestructura vial y de servicios necesarias para
proyectos de tales magnitudes, ni los estudios de impacto urbano
social y ecolégico. Esto es posible porque la normatividad urbana
en el Estado de México es poco clara (laxa) al respecto (comenta-
rio del arquitecto Victor Manuel Chavez, director general de
Desarrollo Urbano del Gobierno del Estado de México).

Producen vivienda terminada, empleando un solo prototipo
de alrededor de 40 m? el cual incluye estancia-comedor, cocine-
ta, bafio y una recimara, con posibilidades de ampliacién.!? La
produccién es en serie, utilizando sistemas prefabricados de alta
tecnologfa, con lo cual se generan grandes economias de escala.!?

12 Por ejemplo, las viviendas mis pequenas del conjunto habitacional Cuatro
Vientos en Ixtapaluca, Estado de México, tienen una superficie de 36 m? y un fren-
te de 4 m. A partir de un médulo basico (terminado) se hacen ampliaciones y las
casas llegan a tener hasta cuatro recimaras y dos bafos, en su fase mas amplia,
desarrollada en tres niveles. Las viviendas mds pequefias se ofrecen con crédi-
tos de Fovi, correspondientes al cajén mds econémico; también con créditos de
este mismo organismo, correspondientes a los siguientes cajones salariales, se ofre-
cen viviendas de mayor superficie. Por su parte, las viviendas que se venden con
créditos del Infonavit disponen de dos recimaras. Esto nos indica que hay una
gran variedad de sistemas de crédito y el tamario de la vivienda va de acuerdo con
la capacidad de pago del adquirente y de la institucién que le otorga el crédito.

3 Los ritmos de produccién son impresionantemente rapidos. El sistema
constructivo es a base de concreto armado y se utilizan moldes para muros y te-
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Estas empresas estin integradas verticalmente, es decir, controlan
la totalidad del proceso de produccién, ya que cuentan con plan-
tas para producir el concreto, asi como casi todos los insumos
necesarios para la construccién y compran las materias primas
a precios de mayoreo con los productores directos. Su sistema de
produccién les permite construir hasta los equipamientos urba-
nos de los conjuntos habitacionales —principalmente las escue-
las— los cuales venden posteriormente al gobierno (presentacién
del subdirector del Grupo Sadasi en el Seminario Internacional
para la Rehabilitacién Integral de Barrios).

El tipo de conjuntos habitacionales desarrollados presenta
escasa variedad en su disefio (monotonia) y se desarrolla a partir
de clusters'* de alrededor de 50 viviendas. Incluyen menos concep-
tos de equipamiento, servicios de infraestructura, espacios abiertos
y dreas verdes, que los que incluian, por ejemplo, los conjun-
tos tradicionales del Infonavit. Es decir, los promotores inmobi-
liarios sélo proporcionan los conceptos minimos indispensables
para cumplir con la normatividad local.

El financiamiento para la construccién de estos grandes con-
juntos proviene de los recursos propios de los promotores, de los
créditos puente otorgados por la banca comercial o por el Fovi
(en pocos casos), o de créditos de las Sofoles. Las viviendas son
vendidas a precios comerciales, lo cual nos proporciona elemen-
tos para pensar que las ganancias de los promotores son muy
cuantiosas, dada la produccién en serie y las economias de escala
generadas. Para la venta, los desarrolladores ofrecen a los adqui-
rentes créditos del Fovi y del Infonavit, que incluyen subsi-
dios (bastante mayores en el caso de este 1ltimo organismo y ade-
mids las viviendas son mds grandes). De este modo, a partir de los
financiamientos de los organismos publicos, los promotores pri-
vados logran grandes utilidades y el capital que se devalia es el
de las instituciones habitacionales, que pagan los productos a pre-

chos, lo que les permite desarrollar 60 viviendas por dfa (presentacién del subdi-
rector del Grupo Sadasi en el Seminario Internacional para la Rehabilitacién
Integral de Barrios).

Y Los clusters consisten en viviendas agrupadas alrededor de una calle, de
manera tal que ésta se pueda cerrar.
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cios comerciales y venden mediante créditos subsidiados (como
siempre habia venido sucediendo); sin embargo, ahora las ganan-
cias de los productores son mayores, debido principalmente a la
alta tecnologia empleada para la produccién masiva de vivienda
y a la integracién vertical de las empresas.

En el caso de los municipios conurbados del Estado de Méxi-
co, estos inmensos conjuntos urbanos se desarrollan en zonas
periféricas, donde el suelo es mas barato. De esta manera, los de-
sarrolladores inmobiliarios fomentan la expansién urbana. Debi-
do a su localizacién periférica, los conjuntos presentan graves
problemas de accesibilidad y cercania a las fuentes de trabajo (al
parecer, gran parte de sus habitantes laboran en el Distrito Fede-
ral). Esto genera el conocido problema de las llamadas ciudades
dormitorio o de viviendas que sélo se habitan el fin de semana.
Ante esto cabe preguntarse ¢por qué existe demanda para estas
viviendas y de qué proporcién es ésta? Para intentar responder a
estas interrogantes debemos tomar en cuenta, en primer lugar, el
gran déficit habitacional que existe en la ZMCM; sin embargo,
nosotros aventuramos la hipétesis de que otro factor que se debe
considerar se relaciona con cuestiones culturales sobre la vivien-
da como patrimonio familiar.!?

En el Distrito Federal, la empresa que ha desarrollado varios
grandes conjuntos habitacionales con financiamientos de Fovi y
de Infonavit es Demet. Dada la poca disponibilidad de suelo y su
alto costo, dichos conjuntos no son tan grandes como los cons-
truidos en el Estado de México. Algunos de estos desarrollos in-
mobiliarios tienen una buena localizacién en el entorno urbano,
como el de Tarango y el de Torres de San Antonio, ambos en la
delegacién Alvaro Obregén.!® Las viviendas también son termina-
das, en prototipos unifamiliares o multifamiliares, con una super-

15 “No importa que esté lejos, la Gnica forma de hacerme de una vivienda
propia es mediante un crédito del Infonavit. El Infonavit me brinda la posibilidad
de crear un patrimonio para mi familia.” (Comentario de la sefiora Luz Heredia,
habitante del conjunto urbano Cuatro Vientos en Ixtapaluca, Estado de México, 6
de agosto de 2000.)

16 Este dltimo se construy6 en un predio que antes pertenecié a la fibrica de
cemento Tolteca y se planea desarrollar un centro comercial junto a este conjun-
to, en el antiguo casco de la fabrica.
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ficie de alrededor de 45 m? y disponen de menores equipamien-
tos que los que incluian los conjuntos tradicionales del Infonavit;
sin embargo son caras, de modo que sélo familias de ingresos
medios han podido acceder a ellas.

En sintesis, la desaparicién del Fonhapo, la crisis de los Ins-
titutos Estatales de Vivienda y la forma en que han venido operan-
do recientemente el Infonavit y el Fovi, nos llevan a pensar que el
Estado ha disminuido de manera importante su participacion en
programas destinados a la poblacién de escasos recursos. Al
menos, por lo que hemos podido visualizar en el Estado de Méxi-
co, se estdn desarrollando muy pocos programas para este sector
(principalmente acciones de mejoramiento barrial y lotes con
servicios) alternativos a los macroconjuntos de los promotores
privados. Incluso algunos funcionarios del gobierno local opinan
que los macroconjuntos constituyen una solucién al problema de
los asentamientos irregulares (comentario del ingeniero Emilio
Gil Valdivia, durante la visita técnica del Seminario Internacional
para la Rehabilitacién de Barrios); cuestién que nos parece discu-
tible, ya que no son precisamente los mas pobres aquellos que estin
accediendo a las viviendas producidas por los agentes privados ni
a los créditos de las instituciones publicas.

Frente a las economias de escala y al manejo de la informa-
cién que tienen los grandes consorcios inmobiliarios cabe pre-
guntarse ¢qué alternativas existen para las pequefas empresas so-
ciales, para las organizaciones de pobladores, para los pequerios
productores de vivienda y, por consiguiente, para la poblacién de
menores recursos?

Al respecto creemos pertinente mencionar la experiencia del
primer gobierno electo democriticamente en el Distrito Federal,
el cual ha aplicado algunos programas novedosos destinados a la
poblacién de escasos recursos, como el de mejoramiento habita-
cional y el de segundas y terceras viviendas en lotes familiares.!”
Este tipo de programas van de acuerdo con la politica de satura-
cién urbana que se aplica en esta entidad y consideran, ademas,

17Las caracteristicas de estos nuevos programas o sus diferencias (en el caso
del de mejoramiento) respecto a los que anteriormente se desarrollaban, se des-
criben en un trabajo que he realizado recientemente (Puebla, 2000).
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la participacién organizada de los beneficiarios. Sin embargo, los
recursos de que disponen —y por lo tanto, su produccién— han
sido minimos, debido principalmente a que el nuevo gobierno
local ha sufrido varios recortes presupuestales. No obstante, pen-
samos que estos programas, que incluyen subsidios directos, pue-
den representar una alternativa que se debe explorar para los
sectores pobres.

HACIA UNA NUEVA AGENDA DE INVESTIGACION

Desde nuestro punto de vista, lo anteriormente expuesto nos su-
giere una gran interrogante: {cudles han sido los efectos (sociales,
econdémicos, urbanos, ambientales, etc.) de la desregulacién del
sector habitacional; es decir, de la forma en que se han adoptado
las estrategias facilitadoras en nuestro pais? Partiendo de esta pre-
gunta a continuacién proponemos algunas lineas de investigacién.

Respecto al tema del suelo urbano, nos parece interesante es-
tudiar los cambios en los procesos de adquisicion de la tierra para
el desarrollo de los proyectos habitacionales (los de los promoto-
res privados, los del sector piiblico y los de la poblacién de esca-
sos recursos, organizada o no), lo que mas ampliamente nos lleva-
ria a abordar una temitica escasamente analizada, que se refiere
al efecto de las reformas al articulo 27 constitucional en el ambito
urbano'® y a las ¢nuevas? formas de especulacién urbana.

Ante los grandes cambios en la accién habitacional del Esta-
do y el mayor apoyo de éste al sector privado, el tema de la promo-
cién inmobiliaria adquiere gran relevancia. Al respecto, propone-
mos retomar los estudios de Martha Schteingart, que abarcaron
hasta la década de los ochenta, ya que eso nos permitiria hacer un
seguimiento en el tiempo sobre las practicas de estos agentes y su
vinculacién con las politicas del Estado. Otra linea de investiga-
cién que sugerimos se refiere a la evolucién reciente de la indus-
tria de la construccién abocada a la produccién de vivienda y al
efecto de su tecnificacién en el mercado laboral.

18 Estas reformas datan de 1992, por lo que consideramos que en el momen-
to actual se podrian analizar algunos de sus efectos.
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Desde el dmbito de la economia urbana resultaria interesante
analizar aspectos como la constitucién de monopolios en la indus-
tria de la construccién habitacional, la generacién de plusvalias
y ganancias, la procedencia de los subsidios, asi como su apro-
piacién.

En lo que se relaciona con la accién habitacional del Estado
mediante sus instituciones, pensamos que hacen falta estudios so-
bre el desemperfio actual de algunos organismos como el Fovi (que
ha experimentado cambios importantes y, al parecer, su partici-
pacién ha adquirido gran relevancia en el conjunto de los organis-
mos publicos), los fondos para vivienda y los institutos estatales
de vivienda (el impacto de las politicas de descentralizacién).

Por tltimo, consideramos que un tema intresante desde el am-
bito de los estudios socioantropolégicos, que ademds ha sido es-
casamente abordado, es el que se refiere a la vida cotidina en los
nuevos macroconjuntos habitacionales, a la calidad de vida en di-
chos espacios, asi como a las caracteristicas de sus habitantes. No
pretendemos con esto agotar las lineas de investigacién que nos
puede sugerir este trabajo, inicamente queremos hacer algunas pri-
meras propuestas que podrian enriquecer el campo de los estu-
dios urbanos.
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CENTRO DE ESTUDIOS DEMOGRAFICOS
Y DE DESARROLLO URBANO

A finales de los afios ochenta comenzé en México un periodo de fuertes
transformaciones de las politicas de vivienda que se habian desarrollado,
particularmente desde la década de los sesenta. Un proceso paulatino de
desregulacion por parte del Estado y una mayor intervencion del sector
privado fueron los rasgos mas relevantes de este cambio. Este libro se
centra, justamente, en el anilisis de las transformaciones que tuvieron
lugar hasta la primera mitad de la década de los noventa, basindose en
las caracteristicas de los programas de vivienda desarrollados durante los
veinte afos precedentes. Se hace hincapié, asimismo, en la influencia que
tuvieron en los programas mexicanos las politicas habitacionales de otros
paises y los lineamientos de las agencias internacionales de ayuda.

Para esto se abordan los aspectos programaticos y legales de los
programas y se toman en cuenta las distintas formas de promocion, pro-
duccién y gestion de la vivienda asi como los sectores y agentes sociales
beneficiados por la accion estatal en la materia. Con el fin de profun-
dizar en este analisis, se lleva a cabo un estudio de dos importantes insti-
tuciones de vivienda en México, el Infonavit y el Fonhapo, cuya evolu-
cibén es representativa de los cambios que ha experimentado la politica
habitacional nacional.

En este libro se intenta, desde la perspectiva de la sociologia urbana,
aportar elementos que contribuyan a la reflexion acerca del papel cam-
biante del Estado en la provision de vivienda de interés social en
Meéxico.
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