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I. INTRODUCCION

ESTE ARTICULO constituye un resumen introductorio a cuatro estudios so-
bre el empleo en el sector de la construccién de vivienda en México, los
cuales se realizaron en el Centro de Estudios Econémicos y Demograficos
de El Colegio de México, con el patrocinio de la OCDE y la cooperacién
financiera del Banco Interamericano de Desarrollo, el Banco Internacional
de Reconstruccién y Fomento y la Fundacién Ford. Los estudios referidos
son: Efectos directos e indirectos sobre el empleo en ocho tipos represen-
tativos de la vivienda en México, por Christian Araud, con la colaboracién
de Santiago Rincén Gallardo; Creacién de empleo por variacion de nive-
les de tecnologia y de produccion en la vivienda en México, por Gerard
K. Boon; Empleo y alternativas financieras en la vivienda mexicana 'y La
sustitucion de trabajo por materiales o capital en la construccion en Mé-
xico, ambos por W. Paul Strassman. Estos cuatro estudios aparecerdn en
un volumen en preparacién.

Simultdneamente, la OCDE ha publicado otro estudio sobre la indus-
tria de la construccién ** que se extiende con mayor profundidad sobre
las politicas de vivienda en México, los planes de inversién ptblica y pri-
vada, las organizaciones sindicales y patronales en el sector de la cons-
truccidén, y algunos aspectos de las politicas salariales. Este documento
fue elaborado también dentro de la linea de los estudios mencionados.

Los paises latinoamericanos se enfrentan al problema agudo de pro-
porcionar empleo a su poblacién activa. En México, el gobierno ha mos-
trado una preocupacidn creciente por esta situacién, que ha venido ha-
ciéndose cada vez mas grave. En el cuadro 1 se da informacién abreviada
que permite apreciar la magnitud del problema del desempleo en su di-
mensién mas obvia, esto es, el desempleo abierto. La poblacién activa
de México en 1970, segiin el censo de ese afio, fue de casi 13 millones de
personas. De ellas, el 4.48% declar6é haber trabajado tres meses o menos
en 1969, y el 8.07% de 4 a 6 meses. Esta tltima proporcién puede con-

* Los autores agradecen al Dr. Montague Yudelman, vicepresidente del Centro
de Desarrollo de la OCDE, y a los miembros del grupo consultivo especial (Ste-
ering Committee) sus observaciones y sugerencias, que se han tomado en cuenta
para elaborar este estudio introductorio. ‘

** Dimitrios A. Germidis, The Construction Industry in Mexico. Technical
Papers, Development Centre, OCDE, Paris, 1972. Llevado a cabo con la coopera

cién del Centro de Estudios Econémicos y Demograficos de El Colegio de México.
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siderarse como un desempleo abierto equivalente de la mitad, es decir, de
4.03%. En consecuencia, se puede suponer una tasa global de desempleo
equivalente de 8.51%, que representa una cifra de 1.1 millones de des-
empleados tanto urbanos como rurales. En el cuadro 1 se observa ademas
que las proporciones son mds graves en el caso de la construccién. En este
sector, de acuerdo con el criterio anterior, el desempleo equivalente en
1969 puede estimarse en una proporcién de 11.95%, o sea alrededor
de 70 000 personas.

Cuadro 1
MEx1co: POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA Y PERfODOS DE OCUPACION, 1969

Agricultura, sE/ N
Meses ganaderia Otra Tota
trabajados silvi cultur'a N Gonstruccién actividades nacional
ocaza y pesca
De 1a 3 233 243 35 616 312 146 581 005
(4.517) (6.24) (4.29) (4.48)
De 48 6 516 806 65 182 463 195 1 045 183
(10.13) (11.41) (6.36) (8.07)
De Ta 9 424 963 65 266 347 757 837 986
(8.33) (11.43) (4.78) (6.47)
De 10 a 12 3 928 507 04 942 6 157 434 10 490 883
(76.97) 70.92) (84.57) (80.98)
Total 5 103 519 571 006 T 280 532 12 955 057

Fuente: Direccion General de Estadistica, IX Censo General de Poblacién, 1970,
México, 1972.

Nota: Las cifras entre paréntesis son porcientos respecto del total de las columnas.
a2 Comprende industria de transformacién, comercio, petréleo, servicios, gobierno, etc.

Aunque las cifras anteriores no pueden tomarse como estimacién defi-
nitiva del volumen del desempleo en México, representan érdenes de mag-
nitud alarmantes. Principalmente en el caso de la construccién, cuya fuerza
de trabajo se concentra en el medio urbano, la existencia de tal niéime-
ro de desocupados y su proporcién tan elevada explica el porqué del inte-
rés por estudiar el problema. Debe mencionarse también que el censo de
poblacién de 1970, aun teniendo en cuenta las deficiencias de enumera-
cidn, sefiala que en 1969 el 72% de la poblacién activa que declaré tener
ingresos, manifesté ganar menos de $1 000 mensuales. Aun cuando exista
fuerte sesgo de subdeclaracién en esta variable, es posible que la distri-
bucién del ingreso se vea reflejada con fidelidad razonable en el porciento
anterior; por lo tanto, una estimacién de desempleo en funcién de los
niveles del ingreso daria cifras semejantes o tal vez mayores a las an-
teriores.

En los estudios mencionados se calcula el contenido directo e indirecto
de empleo en la construccién de vivienda.! Ademds de la importancia de
los proyectos de construccién de vivienda para satisfacer o atenuar el défi-
cit habitacional, que es creciente, debe tenerse en cuenta la posibilidad
de crear empleo por ese medio.

1 Ver los estudios citados de Gerhard K. Boon y Christian Araud.
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Los estudios contienen estimaciones cuantitativas sobre los efectos de
un programa determinado de construccién de habitacién. Manejan una
tipologia de vivienda que permite combinar distintas alternativas y deri-
var sus efectos en la creacién de empleo y otros aspectos no menos im-
portantes tales como consumo, inversién, importaciones, etc. Uno de los
autores explora también varias opciones tecnolgicas que afiaden una
dimensién que permite la elaboracién de estimaciones alternativas. Es im-
portante aclarar que no se pretende calcular el monto éptimo de los
recursos nacionales que deben dedicarse al renglén de vivienda en el con-
texto de un esquema de prioridades de inversién. Tampoco se pretende
hacer evaluaciones de la creacién 6ptima de empleo. El objetivo de estos
estudios es derivar las “constantes’ del proceso en cuanto a la generacién
de empleo y otros efectos, y queda al lector extender las estimaciones al
drea de su interés.

La conclusién de esta investigacién coincidié con el anuncio del
Gobierno Federal, a principios de 1971, de un nuevo programa para la
construccién de vivienda de bajo costo para obreros,> y las cuestiones
tratadas aqui coinciden igualmente con los temas que preocupan al go-
bierno mexicano acerca de las implicaciones econémicas de tales politicas.
Por ello se espera que estos ejercicios constituyan una ayuda a este res-
pecto y que la utilidad de los trabajos trascienda del interés meramente
académico.

Conviene mencionar también que la utilidad de estos trabajos no se
limita al caso estudiado. El manejo de la informacién y los principios
metodolégicos y tericos, en la forma en que lo han hecho los autores,
es lo bastante flexible para que puedan aplicarse a otras circunstancias,
bajo supuestos diferentes, e inclusive con énfasis en aspectos distintos a
los presentados aqui. Esto aparece bien ilustrado en los documentos y
aumenta su utilidad de aplicacién, con tal que se disponga de cierta
informacién bdésica.

Las investigaciones existentes en México sobre el sector de la cons-
truccién de vivienda han sido fragmentarias y de poco alcance; en este
sentido, estos trabajos constituyen un intento por hacer un estudio com-
prensivo del tema. Por otra parte, los estudios de caso sobre empleo son
por lo general poco frecuentes en México, salvo algunos enfoques macro-
econémicos con énfasis distinto.

Antes de presentar los estudios, se ha considerado conveniente hacer
una descripcién de aspectos sobresalientes de la construccién de vivien-
da en el pais, con objeto de ubicar al lector dentro de una perspectiva
més general, y también para afiadir algunas consideraciones sobre el pro-
blema de la vivienda y las politicas correspondientes. Tales consideracio-
nes han quedado fuera del alcance de los estudios en si, y se espera que
beneficien al lector y simplifiquen la lectura de los documentos.

Esta descripcién previa ha sido dividida en tres partes, en las cuales
se examina el déficit de vivienda, las caracteristicas técnicas del sector
de la construccién y por tltimo las implicaciones que los estudios con-
tienen en relacién con las politicas de vivienda. Se intenta con esto pre-
sentar un panorama global que permita dar respaldo técnico a las conclu-
siones que se adelantan aqui en relacién con la politica econémica en
este campo.

2 Véase més adelante, p. 19.
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II. EL DEFICIT DE VIVIENDA EN MEXICO

Como tantos otros paises latinoamericanos, México experimenta un
fuerte déficit de vivienda, tanto en el medio urbano como en el rural.
Sobre este aspecto, en lugar de efectuar un célculo mas sobre la mag-
nitud del problema habitacional en México, se presenta aqui un resumen
de estimaciones hechas por algunos autores y dependencias nacionales,
junto con una critica de las cifras de modo de concluir con una idea sobre
el orden de magnitud del nimero de viviendas faltantes en el pais. La
razén para proceder asi es que la informacién estadistica existente, ade-
més de fragmentaria y discontinua, presenta demasiada heterogeneidad
en cuanto a las definiciones, y en algunas ocasiones incompatibilidades
dificiles de desentraiiar.

La tnica fuente sistemética de informacién que proporciona datos
sobre el acervo de vivienda y las condiciones de ésta son los censos de
poblacién. Aparte de éstos, existen publicaciones de varias investigaciones
muestrales y estimaciones de algunos autores sobre las distintas compo-
nentes del acervo y del déficit.?

De ordinario, este déficit se estudia en atencién a tres aspectos com-
ponentes: a) el hacinamiento que resulta de la acumulacién de déficit
anteriores y del crecimiento del niimero de unidades familiares alojadas
en viviendas de tamafio fijo; b) las viviendas necesarias para satisfacer el
aumento de la poblacidn, y ¢) el nimero de viviendas que es preciso
reconstruir parcial o totalmente de acuerdo con normas minimas sobre
su estado de habitabilidad. De las tres categorias anteriores, la menos
susceptible de apreciaciones subjetivas parece ser la referente al creci-
miento demografico. En esta categoria, la regularidad estadistica de los
patrones de tamafio de la familia proporciona un criterio razonable para
cuantificar la demanda de vivienda necesaria. De las otras dos compo-
nentes, en la de deterioro es indispensable establecer normas para demar-
car niveles de habitabilidad; sin embargo, es posible dar una idea del
orden de magnitud de cada categoria, de acuerdo con estimaciones de
algunos autores y de publicaciones de dependencias oficiales.

Para tener una idea de la composicién de la vivienda, véase el cua-
dro 2, basado en los censos de poblacién de 1950, 1960 y 1970. Puede
verse que, de 1960 a 1970, el ndimero total de viviendas —urbanas y
rurales— aumentd en 1.9 millones, que representa un ritmo de creacién
de alojamientos de 190 000 unidades anuales. En este mismo periodo los
censos muestran también un aumento relativo de la cantidad de vivien-
das propias. En cuanto al tamafio de la vivienda, puede verse que las de
1 a 2 cuartos abarcan la proporcién mayor del total (80% en 1960 y
69% en 1970); sin embargo, esta dltima disminucién puede ser indicio
de que no se ha satisfecho la demanda creciente de habitaciones de
1 a 2 cuartos.

3 Existen varias investigaciones muestrales que han recogido informacién sobre
la vivienda y sus condiciones, y en ellas se apoyan los autores de algunas de las
estimaciones que presentamos aqui. Ver, por ejemplo, Instituto Nacional de la Vi-
vienda, Investigacidn nacional de la vivienda mexicana, 1961-1962, México, 1963, e
Instituto Mexicano del Seguro Social, Investigacién de vivienda en once ciudades
del pais, México, 1965.
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Cuadro 2

MEXICO: ALGUNAS CARACTERISTICAS DE LAS VIVIENDAS EXISTENTES, 1950-1970
(Millones de viviendas)

Afios Total de viviendas de No
Urbanag Rurales Propias Propias Total

1 cusrto 2 cuartos més de dos

- - - - - 3.4 1.9 5¢3
190 (64) (36)
. 6 3 o1 3.3 3.5 2.9 6.4
1960 (§5§ (;5) (;0) (48) (52) (55) (45)
0 . 2, 2,6 44 3.4 5¢5 2.8 8.3
1 @ @y Gy G ey @ 3

Fuentes: Direccién General de Estadistica, Censos de Poblacién y Vivienda, 1950,
1960 y 1970.

Nota: Las cifras entre paréntesis son porcientos respecto del total. Entre los censos
de 1950, 1960 y 1970 hubo cambios en la definicién de viviendas propias y no
propias, y por tal razdn las cifras por este concepto no son estrictamente com-
parables.

La vivienda tiene otras caracteristicas cualitativas que convendria se-
nalar, entre otras su estado de habitabilidad. En los cuadros 3 y 4 apare-
cen algunos indicadores que en algunos casos no corresponden al estado
de la vivienda en si. Sin embargo, sin mucho riesgo de caer en exagera-
ciones, las cifras indican que la vivienda mexicana se encuentra en con-
diciones deplorables, en atencién a que la mayor parte de la poblacién
ocupa viviendas que no cumplen con requisitos higiénicos minimos y
vive en condiciones de grave hacinamiento. El 36% carece de agua entu-
bada y drenaje, el 37% tiene techos de materiales endebles (palma y teja
o similares) y el 41% tiene piso de tierra. Estas dos Gltimas categorias
pueden corresponder en su mayor parte a viviendas rurales. No se dispone
de informacion para establecer aqui hasta qué punto es asi.

Cuadro 3

MEXIco: VIVIENDA Y OCUPANTES, SEGUN CARACTER{STICA DE TECHOS
Y PIsos, 1970

(Millones)
Material predo-
Material predominante en techos minante en pisos
Concreto o Palma o Teja o '

Total similares similares similares ladera Otros Tierra Otros
Vivienda 8.3 2,8 1.3 1.8 <9 1.5 304 4.9
% (10)  (3a) (15) (2 G GR @ (59
Ocupantes 48.2 16.4 7.2 10.5 5.2 8.9 19.8 28.5
% (100) (34) (15) (22) (1) (18) (a1) (59)
Ocupantes por . . .8 .8

viviendas 5¢8 5.9 5¢5 5-§ 5.8 5«9 5 p)

Fuente: Direccién de Estadistica, IX Censo General de Poblacion, 1970, México,
1972.
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Cuadro 4
MExIco: VIVIENDA SEGON CARACTER{STICAS DE AGUA Y DRENAJE, 1970
(Porcientos)

Con drenaje Sin drenaje Total
Disponen de agua entulada 38.4 22,5 61,0
Dentro de la vivienda 31.9 6.8 38,7

Fuera de la vivienda nero den
tro del edificio 5¢2 S5e4 10,6
De llave pblica o hidrante 1.3 1043 11.6
No disponen de agua entutada 3.0 35.9 38.9

Fuente: Direccién de Estadistica, IX Censo General de Poblacién, 1970, México,

.

Por otra parte, los datos de 1960 indican que el hacinamiento parece
tener una composicién que crece linealmente, de modo que los ndmeros
de viviendas con 1, 2, 3, ... ocupantes tienen una distribucién que re-
fleja que el hacinamiento estd fuertemente concentrado. En el cuadro 5
se observa que el 42% de las viviendas tiene 6 o mds ocupantes, es decir,
un ntimero mayor al tamafio medio de la familia en México. Esto denota
la existencia de cierto “desperdicio” en cuanto a la distribucién de los
ocupantes entre las viviendas.

Cuadro 5
MEx1c0: DISTRIBUCION DE LA VIVIENDA SEGGN EL NUMERO DE OCUPANTES, 1960

Ndmero de ocupantes Miles de 4
por viviendas viviendas
1 344 5
2 171 12
3 811 14
4 881 14
5 863 13
6 760 12
1 614 10
8 463 1
9 In S
10 y wés 525 8
Total de viviendas 6 409 100

Fuente: Direccién General de Estadistica, VIII Censo General de Poblacién, 1960,
México, 1962.

Veamos ahora las estimaciones del déficit de vivienda, segiin ha sido
calculado en sus tres componentes y en varios puntos del tiempo. Se han
mencionado las tres componentes de hacinamiento, deterioro y crecimien-
to demogréfico, y parece conveniente dar una idea breve de la definicién
de cada una de ellas. Si se divide la poblacién total entre una estima-
cién del tamafio medio de la familia (5.4 personas), se obtiene el total
de familias en el pais. Si cada familia ha de tener su casa, la diferencia
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con el ndmero de viviendas existentes constituye el déficit por haci-
namiento.

Debera reconocerse, sin embargo, que el cdlculo de una cifra prome-
dio a nivel nacional oculta el problema que representa el significado de la
vivienda para los distintos estratos sociales, lo que afecta las estimacio-
nes que puedan hacerse del déficit.

Otra manera de calcular este tipo de déficit consiste en establecer una
norma en cuanto al nimero de personas por cuarto y compararla con el
promedio existente, haciendo las debidas subdivisiones urbana, rural, vi-
vienda por tamaifio, etc. Esto quiere decir que, por ejemplo, si la vivienda
debe tener en promedio dos ocupantes por cuarto, entonces debe cons-
truirse el nimero de habitaciones necesario para alojar a las familias de
1, 2, 3, etc., miembros, segin la distribucién de tamafios de las familias.
Debe aclararse que este método implica un conocimiento de la distribu-
cién de la poblacién por tamafios de familia, de modo de poder traducir
el nimero de cuartos necesarios a ndmero de viviendas. En la columna 3
del cuadro 6 aparecen algunas estimaciones de varios autores, que se han
calculado por uno u otro de los procedimientos anteriores. Puede verse
que la variacién de las dos estimaciones va de 700000 a 2 100 000
unidades.

Veamos ahora estimaciones del déficit a cubrir por concepto del cre-
cimiento de la poblacién. Aqui, el célculo se hace simplemente dividiendo
el crecimiento demografico esperado por el tamafio medio de la familia
y se obtiene asi el nimero de viviendas necesarias.* Véase para ello la
columna 4 del mismo cuadro 6. En este caso, las estimaciones giran alre-
dedor de 300 000 viviendas anuales en la actualidad.

En el caso de las viviendas deterioradas, o viviendas deleznables, las
estimaciones siguen un criterio més arbitrario. Por ejemplo, el Banco Na-
cional de Obras y Servicios Pidblicos considera que es necesario reponer
alrededor del 30% de las viviendas hechas de adobe, el 10% de las de
tabique, el 50% de las de madera, el 100% de las de embarro y el 5%
de las hechas con otros materiales.® Otros criterios menos elaborados
establecen simplemente una proporcién de viviendas en los medios ru-
ral y urbano como montos de viviendas por reconstruir.® Estos porcientos
pueden referirse a las viviendas con techos ruinosos, muros ruinosos, etc.
Las cifras que aparecen en la columna 5 del cuadro mencionado son esti-
maciones de esta componente del déficit, y varian entre 1000000 y
1 900 000.

El déficit total, con las divergencias de tamafio que se han observado
en las distintas componentes, viene a resultar con una latitud muy am-
plia, como ilustra la dltima columna del cuadro 6. Puede estimarse que
en la actualidad varia entre 2 300 000 y 4 000 000, y alrededor de dos
tercios es urbano. Segin una de las estimaciones, en 1980 tal déficit al-
canzaria la cifra de 6900000, o sea el 75% superior a lo estimado
para 1969.

Con estas estimaciones del déficit resulta practicamente imposible 1le-

4 En este caso serfa preciso conocer también la distribucién de las familias por
tamaifio para obtener una estimacién mas refinada.

5 Estimaciones citadas en Secretaria de la Presidencia, Programa nacional de
vivienda, México, 1970 (mimeografiado).

8 Este es el caso de las estimaciones de J. Puente Leyva, “El problema habi-
tacional”, en El Perfil de México en 1980, Vol. 2, México, Siglo XXI, 1972.
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gar a una conclusién-ttil para implementar una politica habitacional ma-
siva. De cualquier manera, la comparacién de la estimacién mas modesta
del faltante con el nimero de viviendas que se construyen anualmente,
inclusive en periodos en los que se ha dado impulso a la vivienda, lleva
a la conclusién inevitable de que en el pais se acumula un faltante de
vivienda a una velocidad muy elevada. En el periodo 1965-1969, la banca
privada otorgé créditos para la construccién de alrededor de 58 000 vi-
viendas de interés social al afio, de un total de viviendas construidas de
alrededor de 92 000 anuales.” De este modo, tales cifras de construccién
representan apenas la tercera parte del déficit por crecimiento demogra-
fico solamente. Esta circunstancia se concentra ademds en el medio ur-
bano dado el auge de la migracién campo-ciudad, que ha transformado
la estructura urbana del pais a un ritmo notable: en 1950 el 28.0% de la
poblacién vivia en localidades mayores de 15000 habitantes, contra
44.9% en 1970.°

Las cifras permiten llegar a la afirmacién de que tan sélo para dete-
ner la acumulacién del déficit es necesario construir al menos alrededor
de 250 000 a 300 000 viviendas anuales. Es a partir de este volumen de
donde la construccién adicional empezaria a atenuar el déficit acumulado,
si a esta consideracién no se afiade la tasa de deterioro anual de las
viviendas existentes.

La solucién de este problema supone, por fuerza, la necesidad de
conocer los rasgos econémicos mds salientes de la construccién de vivien-
da en cuanto al proceso productivo en si. En este aspecto, este sector
tiene el rasgo notable de ser clave en la creacién de empleo, como se
procura mostrar en los parrafos siguientes.

III. EL SECTOR DE LA CONSTRUCCION DE VIVIENDA EN MEXICO

La intencién de esta seccién es utilizar los resultados de los trabajos
mencionados en la introduccién y otras piezas de informacién para des-
cribir en forma global fases fundamentales de la construccién de vivien-
da, como son la organizacién de los factores productivos, la tecnologia
y algunos aspectos del mercado, vistos desde su angulo financiero. Con
esto se espera poner de relieve algunos problemas bésicos para la politica
econémica del sector.

Por muchas razones que se enumeran en seguida, el sector de la cons-
truccién (de vivienda y no vivienda) tiene importancia econémica espe-
cial. Por una parte, las componentes de instalaciones industriales e infra-
estructura econémica desempefian un papel medular en el crecimiento
econémico de la mayoria de las actividades. A esto se une el hecho de
que el sector puiblico es el principal constructor de infraestructura y por
tal razén es a través de la construccién como la inversién ptblica juega
su papel econémico. La inversién pidblica abarca también la construccién
de un monto considerable de obras de beneficio social. En el sexenio
1964-1970 se gastaron $32 000 millones en obras de bienestar social, que

. 7 Secretaria_de Hacienda y Crédito Pdblico, FOVI y FOGA, Programa finan-
ciero de la vivienda; evaluacion y proyeccién, México, 1970, pp. 64 y 69.

. 8 Ver Centro_de Estudios Econdémicos y Demogrificos, Dindmica de la pobla-
cién de México, México, El Colegio de México, 1970, cuadro V-10, p. 131. La cifra
de 1970 se basa en el censo de este afio.
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representaron el 25% de la inversién federal total; a la vivienda se des-
tinaron $2 000 millones. La construccién de obras de infraestructura de
transportes y comunicaciones representé a su vez una partida semejante
de $20 000 millones. En consecuencia, estos renglones, eminentemente de
la construccién, abarcan alrededor de la mitad de la inversién federal.’
Las partidas restantes incluyen igualmente una cantidad sustancial de
construccién de instalaciones industriales.

En México, el sector de construccién e instalaciones representd en
1965 el 7% del producto bruto interno.’ El sector de la construccién se
divide como sigue: 31% en vivienda y 69% en otras construcciones e
instalaciones en términos de valor total de la produccién.* Como sec-
tor individual, es de los mas importantes desde el punto de vista del em-
pleo, en especial de trabajadores no calificados. El coeficiente de gene-
racién global de empleo de este sector por unidad de gasto en el mismo
es de los mayores,’? y un gasto en la demanda final de vivienda desenca-
dena un monto de produccién en toda la economia de un poco més del
doble de aquél.*®* La construccién es, pues, uno de los generadores de
empleo més poderosos en la economia.

En cuanto a la distribucién del ingreso, los salarios pagados en el
sector de la construccién representaron en promedio el 8%, en 1967, del
total nacional de sueldos, salarios y prestaciones. En las cuentas naciona-
les ** se observa que la distribucién del ingreso se ha sesgado en favor
de las utilidades, las cuales, de 1950 a 1967, crecieron a una tasa media
anual de 11.7%, contra 4.6% de los salarios pagados en el sector, es
decir, a menos de la mitad de la primera de estas tasas. Por el lado de
la composicién de los pagos a los factores, el cambio ha sido notable: en
1950, los salarios representaban el 80% del valor agregado y para 1967
la relacién se habia reducido a 48% (a precios de 1960) . Este fenémeno
muestra que en algtn lugar del proceso productivo, probablemente en la
politica de capitalizacién, han ocurrido ajustes que han contrarrestado las
politicas de salarios minimos y han deteriorado la distribucién del ingre-
so. El renglén de la construccién, precisamente por el papel del gasto y
la politica piblicos y su influencia subsecuente sobre el ritmo de inver-
sién privada, sufre fluctuaciones que se manifiestan en el empleo. El vo-
lumen anual de construccién resulta asi una variable medular en el empleo
y sus fluctuaciones.

La mano de obra de la construccién tiene caracteristicas especiales.'
En el fenémeno de migracién campo-ciudad, que se observa ahora en
magnitudes impresionantes en algunas ciudades de México, la construc-
cién —principalmente la de vivienda y obras urbanas— desempefia un
papel clave al dar al migrante una ocupacién transitoria accesible a sus
bajos niveles de calificacién; se genera asi un mecanismo de retencién

9 Secretaria de la Presidencia, Inversién publica federal 1965-1970, México,
1970, pp. 39 ss.

10 Véase Banco de México, Cuentas nacionales y acervos de capital, 1950-1967.

11 Véase G. K. Boon, op. cit., Cap. 4.

12 Véase C. Araud, op. cit., apéndice del Cap. I.

18 Véase Boon, op. cit.

14 Con base en Banco de México, Cuentas nacionales y acervos de capital,
1950-1967, México, 1969. Los porcientos expresados en este parrafo provienen del
trabajo de W. Paul Strassman, La sustitucién de. .., citado al principio.

15 Para un estudio mds completo, véase el jrabajo de D. Germidis, antes
mencionado.
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Cuadro 7

NUOMERO TOTAL DE DEPENDIENTES DE OBREROS DE LA CONSTRUCCION EN UNA
MUESTRA DE MExico, D. F., GUADALAJARA, MONTERREY, TAMPICO
Y VERACRUZ, 1971

Ocupacién De g dopen g ge 4 3 ::";::;:‘:;:: Total

Peones 134 49 140 323
(1) (5) (15) (34)

Maestros 48 66 17 131
(5) (1) (2 (14)

Oficiales 124 90 17 291
(13) (10) (8) (31)

Operadores, trabajadores —

de obra metélica y otros 85 65 49 199
(9 (n (5) (21)

Total 391 270 283 944

(41) (29) (30) (100)

Fuente: Encuesta especial a obreros de la construccién, que forma parte de un pro-
yecto de investigacién de sindicatos, obreros y patrones en el sector de la cons-
truccién, llevado a cabo por D. Germidis, para el Centro de Desarrollo de la
OCDE con la cooperacién del Centro de Estudios Econémicos y Demograficos
de El Colegio de México.

Nota: Se han eliminado algunas observaciones por la mala calidad de la respuesta
a esta pregunta.

al menos temporal en el medio urbano. Por la naturaleza de las obras, el
obrero de la construccién estd sujeto a una rotacién muy elevada que
lo coloca en una posicién precaria que involucra periodos de desempleo
sustanciales entre una ocupacién y otra. Este fenémeno ha viciado los
mecanismos de contratacién y puede ser un factor explicativo del dete-
rioro de la distribucién del ingreso mencionado antes. Con el obrero de
la construccién el patrén no contrae compromisos a largo plazo, y con
mucha frecuencia el trabajador carece de prestaciones sociales. A este
respecto, cabe mencionar el hecho de que este trabajador tiene el rasgo
socioeconémico adicional de que el tamafio de la familia, en términos del
nimero de dependientes, es considerable. El niimero de personas benefi-
ciadas con el ingreso de este obrero puede apreciarse en el cuadro 7,
tomado de una muestra de obreros de construccién de vivienda y obras
urbanas en cinco ciudades del pais en 1971: el 29% de los trabajadores
tiene mas de 4 dependientes. La elevada tasa de crecimiento demografico
en el pais, a razén de 3.3% anual entre 1950 y 1970, explica en buena
medida el fenémeno de migracidén-baja calificacién-bajos salarios-bajo
poder de contratacién, que caracteriza al grueso de la fuerza de trabajo
de la construccién. La tasa de natalidad de las 4reas rurales se estima en
50 al millar. La mortalidad general ha descendido de 17.0 a 9.4 al millar
entre 1945-1949 y 1965-1967.'¢

Técnicamente, la construccién es una de las ramas que tienen ante si
una amplia variedad de opciones tecnolégicas. Tres fases del proceso de

16 Véase Centro de Estudios Econémicos y Demograficos, op. cit., caps. II,
III y VIII.
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construccién parecen ser clave en este sentido: excavacién, mezclado
de cemento y transporte vertical de materiales dentro de la obra.'” Esto
obliga a considerar cuidadosamente el papel de los precios relativos de
los factores capital y trabajo en cuanto a la decisién del constructor sobre
la forma de producir. La elasticidad de sustitucién del modelo neoclésico,
evaluada sobre el supuesto de que la sustitucién ocurre a través de los
materiales, tiene un valor cercano a la unidad, lo que significa un grado
de respuesta sustancial a cambios en dichos precios relativos.'® Aqui puede
encontrarse un elemento mds que explique las fluctuaciones en la distri-
bucién de los pagos a los factores. El mecanismo de sustitucién opera
al decidir el empresario utilizar materiales que requieren menos mano de
obra en el sitio de la construccién, como respuesta a un “encarecimiento”
relativo del factor trabajo, que puede tomar la forma de mayores salarios
o de fricciones laborales de alguna otra indole que obstaculicen el uso de
mano de obra. La sensibilidad de la respuesta segin el mecanismo ante-
rior se refuerza por el hecho de que la participacién de la némina en el
presupuesto de las obras es sustancial (de 37% en promedio)™ y por
ende son importantes las decisiones de costo a este respecto. El uso de los
materiales estd por supuesto determinado en parte por los gustos del com-
prador respecto del tipo de vivienda que desee adquirir. En resumen, la
eleccién de tecnologia y tipos de producto sirven al empresario como
mecanismo de escape a los aumentos de los salarios relativos.

Los precios de la construccién muestran fuertes disparidades geogra-
ficas, y en esta circunstancia intervienen el costo del trabajo en la cons-
truccién misma y el contenido en los materiales utilizados. Queda fuera
del alcance de este estudio tratar el punto, pero seria interesante estudiar
la hipétesis de que los costos de la construccién guardan una asociacion
estrecha con las diferencias en los costos de la mano de obra directa y la
contenida en los materiales. Se podrian asi explicar en parte las dispa-
ridades de los costos.

En la adquisicién de vivienda, los canales financieros participan de
manera determinante. La elevada densidad econémica de este producto
lo dejan fuera del alcance del consumidor ordinario, que no puede ad-
quirirlo en forma independiente; por tal razén las instituciones bancarias
e hipotecarias son factores clave. Los criterios para establecer las contri-
buciones de precios, plazos, pagos iniciales, tasas de interés, etc., son
elementos a considerar en la explicacién del funcionamiento del mercado,
y en consecuencia sobre la creacién de empleo en la construccién de vi-
vienda. Las posibilidades de incorporar més consumidores potenciales
dependen ciertamente de estos elementos y, por ejemplo, la flexibilidad
de las “facilidades de pago” en la vivienda podria afiadir alrededor de
914 000 consumidores de ingresos bajos dentro del estrato de $701 a
$950 mensuales 2° si se estableciera una politica de subsidio que manejara
formas de financiamiento, de modo que la participacién del gasto en
vivienda en la canasta de bienes de este estrato de poblacién permane-
ciera constante.

17 Véase Boon, op. cit., cap. III.

18 Véase Strassman, La sustitucion de trabajo por..., op. cit.

19 Derivado de informacién recopilada por Araud, op. cit.

20 Véase W. Paul Strassman, Empleo y alternativas financieras en la vivienda
mexicana, trabajo antes mencionado. Aunque los célculos del autor estdn ejem-
plificados con una vivienda de $20 000, el argumento sigue siendo vélido.
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Volviendo al tema del empleo, se presentan y examinan ahora algu-
nos aspectos cuantitativos tomados de los estudios arriba mencionados.
Dos de estos estudios guardan estrecha relacién en virtud de que el cen-
tro de sus estimaciones es una tipologia de vivienda elaborada de modo
de tener una escala representativa del mercado de vivienda.** Los tipos
fueron disefiados en funcién de las practicas mas usuales en la construc-
cién, y mediante el anélisis de las estructuras de costos de una muestra
de obras. Estos tipos estén clasificados en términos de tamafio y calidad,
y su representatividad es analizada en uno de los trabajos.** Algunos as-
pectos de esta tipologia se muestran en el cuadro 8.

Cuadro 8
MExico: CARACTER{STICAS DE LOS TIPOS DE VIVIENDA

Dmpleo totel anual

Tipo Superficie Precio de Precio de Ndmero de en afios-hombre
de construida venta con venta sin viviendas -
vivienda media (m©) terreno-/ terrenoJ existentes Por unidad Por 2

media de 1 000 @

ent i;:da vivienda
Unifamiliar w .
N{nima 47.3 28.8 1942 1144 024 0475 16467
De tajo costo T1.6 64.4 47.2 804 005 1478 25477
Mediano 16349 207.0 15301 225 883 5448 35.46
De lujo 384.6 702.6 48446 29 397 15.79 48425
Multifamiliar
De tajo costo 67e3 4749 43,8 252 334 1.70 25,52
Mediano, 5 pi
s08 0 menos 89.7 97.2 88.0 3.10 35431
Mediano,mayor ] 75 000
de 5 pisos 89.7 119.7 10947 3.70 41,94
De lujo 112.1 23047 207.9 32 443 6424 57.08
2 563 786

Fuentes: C. Araud, Efectos directos e indirectos sobre el empleo en ocho tipos de
vivienda en México, op. cit. y G. K. Boon, Creacién de empleo por variacién de
tecnologia y de produccién en la vivienda en México, op. cit.

a Miles de pesos.

En este cuadro, la dltima columna representa el contenido de empleo
por 1000 m* de construccién de los tipos correspondientes en 1965. En
estas cifras se advierte una progresién clara en el volumen de empleo
total, directo més indirecto, a medida que se pasa de las unidades mini-
mas y de bajo costo a las medianas y de lujo. El empleo directo es aquel
que corresponde al pago de salarios en la construccién en si incluida la
infraestructura urbana, o sea el empleo en la obra y en las actividades
accesorias. Por su parte, el empleo indirecto es el contenido en la pro-
duccién de los materiales de construccién y en el consumo de capital. La
metodologia utilizada es la del modelo de insumo-producto, mediante el

21 Véanse los detalles en el trabajo de Araud, op. cit., Cap. I.
22 Véase Boon, op. cit., Cap. 4.
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cual se ha calculado un conjunto de coeficientes que miden el monto de
empleo indirecto por unidad de empleo directo en cada sector de acti-
vidad. El empleo directo se calculé mediante un estudio de costos que
abarcé ademds el cdlculo de coeficientes técnicos especificos en un con-
junto de 16 subsectores econémicos que suministran los insumos de la
construccién. En este conjunto estdn contenidos los costos de la vivienda
en si (costo directo), la infraestructura técnica y la promocién. Los coefi-
cientes de empleo indirecto estiman la propagacién del efecto a toda la
economia.?

Para cada uno de los tipos de vivienda, la composicién relativa del
empleo en directo e indirecto tiene la forma que aparece en las cifras
entre paréntesis en la parte extrema izquierda del cuadro 9, donde se
advierte que el empleo directo disminuye a medida que aumenta el costo
de la vivienda por metro cuadrado construido. Como se verd en seguida,
esto quiere decir que las viviendas mds baratas son las que tienen efecto
global mas fuerte sobre la distribucién del ingreso si se toma en cuenta
que los salarios del obrero ocupado en el sitio de la construccién son los
mds bajos de todos, y que estas obras baratas son las que hacen menos
so de equipo. Si el empleo se genera en el sector de vivienda en si, en
lugar de generarse indirectamente en los otros sectores, la derrama de sa-
larios ocurrird en categorias ocupacionales més bajas. Aunque este meca-
nismo merece ser investigado mis a fondo, puede adelantarse que el
empresario, al utilizar materiales caros, eleva el costo de la vivienda y
el empleo se genera en estratos de calificacién mayores donde la mano de
obra es més cara y en sectores donde probablemente es més alta la inten-
sidad del uso del capital. En buena medida, desde luego, la composicién
de la construccién de vivienda por tipo estd dictada por el consumidor,
y el uso de ciertos materiales obedece mds a esta circunstancia. Sin em-
bargo, podemos observar que el desplazamiento del empleo directo hacia
el indirecto es de magnitud relativamente pequefia; segin indica el cua-
dro 9, la variacién es de por los menos 17 puntos de porciento entre los
tipos extremos de unifamiliar minimo y multifamiliar de lujo. Se adver-
tird que el empleo aumenta sistemiticamente a medida que el precio de
la unidad hace otro tanto, cuando no se aisla el efecto del tamafio de la
vivienda.

En otro de los estudios se utiliza el modelo de insumo-producto para
estimar la propagacién de un aumento de la demanda final de construc-
cién de vivienda al resto de la economia. Esto se hace a través de un con-
junto de coeficientes técnicos estimados para cada uno de los tipos de
vivienda disefiados en el primer estudio. El procedimiento consiste esen-
cialmente en desglosar el renglén de construccién, estimar los coeficientes
técnicos para cada tipo, y resolver el modelo en funcién de la demanda
final. En seguida, un conjunto de relaciones trabajo/producto llevan a
una estimacién del empleo en cada sector. Las estimaciones cubren cuatro
alternativas tecnol6gicas y una de costo directo. Las distintas tecnologias
provienen de consideraciones sobre la forma de realizar los procesos
de excavacién, mezclado de cemento y transporte vertical de los materia-
les. La distincién entre empleo directo e indirecto se hace en este caso

23 Véanse los detalles en Araud, op. cit., apéndice al cap. I.
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conforme a la definicién usual del modelo de insumo-producto en tér-
minos de la expansién de potencias del modelo.*

En el cuadro 9 aparecen las estimaciones de la creacién de empleo
en 1965, por tipo de vivienda, incluida la infraestructura urbana, segin
cada uno de los autores mencionados, y por cada 1 000 m* de 4rea cons-
truida y por millén de pesos de gasto en cada tipo, a precios de 1960. En
las estimaciones por unidad de superficie se aprecia el aumento de la
creacién de empleo al elevarse la calidad de la vivienda, asi como que
la composicién del efecto empleo en directo e indirecto cambia al mejo-
rar dicha calidad. La semejanza de los resultados es notable, y sobre el
punto de la divisién de efectos, las cifras reflejan el hecho de que, al au-
mentar el costo de vivienda, el empleo se desplaza hacia los materiales.
En el caso de la estimacién de Araud este desplazamiento es de 11 puntos
de porciento en favor del empleo indirecto en viviendas unifamiliares,
y de 19 puntos en el caso de las multifamiliares. En el caso de las estima-
ciones de Boon el desplazamiento es mayor: 18 puntos en las unifamiliares
y 25 en las multifamiliares.

En la parte derecha del cuadro 9 se observa que los tipos de vivienda
que generan mds empleo son los unifamiliares minimo y de bajo costo,
tanto en el caso de Araud (43.36 y 41.74 hombres-afio) como en el de
Boon (41.98 y 40.92 hombres-afio), y el multifamiliar de bajo costo (45.38
en el caso de Araud y 44.54 en el caso de Boon). Esto significa que la
vivienda més barata es la que genera mds empleo, alrededor de 41 a 45
hombres-afio por millén de pesos gastados en su construccién. De este em-
pleo, entre 24 y 28 hombres-afio se ocupan en la obra misma y entre 16
y 17 se generan en el resto de la economia. Debe subrayarse que el gasto
de un millén de pesos estd referido a precios del afio de 1960. En otras
palabras, el millén de pesos representa en la actualidad una erogacién
nominal mayor, en funcién de la elevacién de los precios, por lo cual
las estimaciones que se hagan con las cifras referidas deberan estar debi-
damente ajustadas.?®

De las cifras anteriores queda bien clara la conclusién. Los tipos de
vivienda que generan mds empleo son los de mds bajo precio al consumi-
dor. Estos tipos generan el méaximo -del empleo tanto en términos del
proceso de construccién como en términos del mercado de vivienda, es
decir, las posibilidades de ampliar el nimero de consumidores potencia-
les son obviamente mayores que en el caso de otros tipos més caros. El
tipo multifamiliar de bajo costo, ademés de generar mas empleo en com-
paracién con cualquiera de los siete tipos restantes, es tal vez el de ma-
yores posibilidades en el mercado, en virtud de que pueden lograrse aho-
rros importantes en relacién con el precio del terreno y las superficies
necesarias para edificacion.

Las diferencias entre las estimaciones de los dos autores son de peque-
fia magnitud global (alrededor de un hombre-afio), aunque son impor-
tantes en cuanto a la composicién en empleo directo e indirecto. Esto se
debe a diferencias en la definicién de estos conceptos y en el manejo del
modelo de insumo-producto utilizado por los autores. De cualquier ma-
nera, ambas estimaciones conducen a la misma conclusién préctica.

En las otras variables, el efecto de los gastos en construccién es im-

24 Véase Boon, op. cit.
25 Ibid.
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portante. En el caso del valor de la produccién total, una unidad de
demanda final en la vivienda requiere de una produccién global de un
poco més del doble en toda la economia. El efecto-valor de la produccién
se reparte aproximadamente en 48% en el sector de vivienda mismo y
el 52% en el resto de la economia.

En el caso de la inversidn, el efecto es atin mds notable y ciertamente
de la mayor importancia. Una unidad de demanda final en vivienda soli-
cita de la economia necesidades de inversién global de alrededor de 2.3
unidades.*® Esto da idea de la presién que la vivienda puede colocar sobre
el aparato productivo, y de la necesidad de contar con una oferta flexible
en los demds sectores. Este efecto puede reflejar también la necesidad de
adoptar alguna modificacién en la tecnologia de las industrias accesorias
a la de construccién de vivienda, de modo de aligerar un poco estas nece-
sidades de inversién y a la vez crear mds empleo.

En cuanto al renglén de importaciones, el efecto de una unidad de gas-
to en vivienda es de alrededor de 0.29 unidades de requerimientos de
importacién de todo tipo (consumo intermedio e inversién). En otras pa-
labras, 1 millén de pesos de gasto en vivienda genera necesidades del
orden de 290 000 pesos de importacién total.” Los requisitos de impor-
tacién mayores son los de bienes de capital (68%), mientras los bienes
de consumo ocupan una proporcién menor (32%). Sobre estas estima-
ciones debe aclararse que las relaciones inversién/producto utilizadas
para el cdlculo no tienen en cuenta el grado de utilizacién de la capaci-
dad productiva. Por esta razén, las cifras pueden representar una sobre-
estimacién, aunque es posible que en algunos sectores exista falta de capa-
cidad y que en el conjunto este sesgo se contrarreste en alguna medida.
La estimacién de este efecto requiere de un andlisis mds a fondo.

IV. ASPECTOS DE LA POL{TICA DE CONSTRUCCION DE VIVIENDA

Se hardn ahora algunos comentarios acerca de las implicaciones de
los resultados de los estudios aludidos y de algunas otras evidencias sobre
la politica de construccién habitacional masiva. Estos comentarios pue-
den resultar también aplicables al caso de otros paises que proyecten
programas de vivienda con objeto de crear empleo y atenuar el déficit.
No es que los resultados ilustren cuestiones realmente nuevas, sino que
se pretende mostrar en estas lineas la utilidad de los estudios para resol-
ver los problemas cuantitativos basicos del planificador. El efecto empleo
y otros efectos paralelos estimados aqui son al menos las variables cuyos
niveles y relaciones es indispensable conocer como principios elementa-
les en la toma de decisiones en este campo. La informacién abundante
y el desglose minucioso de los cdlculos que se presentan en los estudios
a que se ha hecho mencién dan buena pista para la realizacién de tra-
bajos ulteriores de profundidad y refinamiento metodoldgico mayores.
Asimismo, ante la queja frecuente de que la informacién es escasa, el con-
junto de los estudios mencionados sugiere ideas interesantes sobre la
prioridad de los datos para la investigacién, y por lo tanto para su re-
coleccién.

26 Véase Boon, op. cit., respecto a todas estas cifras y las siguientes, sobre este
punto.

27 Boon, op. cit., Cap. 3. Este cdlculo supone los coeficientes de importacién
del cuadro insumo-producto de 1965.
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El problema habitacional en México, como en muchos paises sub-
desarrollados, es en parte manifestacién y en parte causa de la cadena de
sucesos sociales encerrados en el concepto de bienestar. La distribucién
del ingreso es en mayor medida el eje de todos los aspectos relacionados
con el nivel de vida, entre los cuales la vivienda es uno de los mas des-
tacados. La economia no proporciona poder adquisitivo de modo de hacer
del consumidor un agente de estimulo automatico a la construccién de
vivienda, y, a su vez, la mala distribucién del ingreso proviene de meca-
nismos sociales y econémicos de concentracién de la propiedad y los
ahorros, falta de oportunidades educativas, imperfecciones del mercado,
problemas estructurales bdsicos, etc. En otras palabras, el consumidor
no adquiere vivienda porque carece de medios para hacerlo, y el sector de
oferta no construye vivienda porque los margenes de redituabilidad no le
son atractivos, salvo en el caso de ciertos estratos de ingreso de nimero
limitado. De aqui la inevitable consecuencia de que en los paises sub-
desarrollados sea el sector publico el encargado de corregir esta deforma-
cién, entre otras, y de reasignar los recursos para producir vivienda al
alcance de grupos de ingreso bajo. Los intentos del sector publico mexi-
cano a este respecto han sido el resultado de presiones sociales de la
naturaleza que se acaba de mencionar, pero la construccién de vivienda
"de interés social no ha formado parte de un plan més general. Esto ha
sido en parte la razén de que los programas iniciados hayan tenido obje-
tivos a corto plazo, de indole més bien paliativa, y que hayan funcionado
dentro del marco financiero y técnico existente sin haber intentado estu-
giar algunos aspectos estructurales que obstaculizan la solucién del pro-

ema.

El mercado de vivienda privado, es decr, aquel donde el gobierno
no ejerce esfuerzos especificos, y que tiene como intermediario principal
el sistema hipotecario y financiero, no puede més que tener alcances mo-
destos, segtin puede inferirse del ndmero de personas con solvencia sufi-
ciente para ser sujeto de las operaciones. En una muestra de hipotecas
llevada a cabo para los estudios que se comentan puede verse la selecti-
vidad del financiamiento privado en cuanto a la solvencia del comprador
de vivienda. En el financiamiento privado las operaciones de vivienda
suelen realizarse con familias cuyo ingreso mensual es superior a 2 300 pe-
so0s.?® Segiin algunos observadores, esto se debe en gran parte a la falta
de experiencia de las instituciones en operar con estratos de ingreso bajo.
Desde luego que tales operaciones se concentran ademds en el medio ur-
bano, ya que son précticamente inexistentes en las dreas rurales. En este
medio, al panorama de escasez y deterioro de la vivienda —aun descon-
tando el hecho de que la migracién campo-ciudad traslado parte del pro-
blema a otro medio donde su solucién es més costosa y complicada—
se aflade el descuido del sector publico en cuanto al suministro de servi-
cios sanitarios y otros.?®

En resumen, el esquema de prioridades productivas refleja en el ren-
glén de habitacién el funcionamiento de una economia que produce bie-
nes que satisfacen necesidades menos bésicas que la vivienda, y el pano-

28 Ver Strassman, Empleo y alternativas financieras. .., op. cit., cuadro 1.

29 Es evidente que se construye un monto apreciable de vivienda minima y de
bajo costo sin intervencién de mecanismos financieros, sobre todo en las zonas
urbanas marginales y en las 4reas rurales. Por lo general, no existen planes ni
programas organizados para fomentar o coordinar estos tipos de construccién.
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rama es criticable mas bien porque su magnitud ha llegado a niveles don-
de la solucién es de gran complicacién, costo y duracién.

Para atacar el problema, el gobierno mexicano ha establecido varios
organismos y ampliado las funciones de otros ya existentes.

Los programas de construccién de vivienda en México se iniciaron a
fines de los afios cuarenta. En 1954 ¢l gobierno creé el Instituto Nacional
de la Vivienda, que operé en forma modesta hasta la introduccién de
varias reformas legislativas a principios de los afios sesenta. En este pe-
riodo, instituciones piblicas tales como el Instituto de Seguridad y Servi-
cios Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE), el Instituto Mexi-
cano del Seguro Social (IMSS), el Banco Nacional Hipotecario Urbano
y de Obras Piblicas (BNHUOP) e instituciones bancarias privadas em-
prendieron operaciones de mayor alcance en la construccién de vivienda
y obras urbanas. En 1962 se creé el Programa Financiero de la Vivienda, en
el Banco de México, que fue constituido por dos fideicomisos: el Fondo de
Operacién y Descuento Bancario a la Vivienda (FOVI) y el Fondo de Ga-
rantia y Apoyo a los Créditos para la Vivienda (FOGA), uno para comple-
tar y apoyar las operaciones bancarias en vivienda a mayores plazos y
menor interés, y otro para garantizar los préstamos hipotecarios del prime-
ro, en ambos casos con relacién a viviendas de bajo costo.

Con base en la Constitucién de 1917, la legislacién obrera mexicana
establecia la obligacién de los patrones de proporcionar vivienda a sus
asalariados de acuerdo con ciertas circunstancias de antigiiedad, ubica-
cién y tamafio de las fabricas. Una iniciativa presidencial de diciembre
de 1971 resulté en una modificacién a la legislacién, publicada en el
Diario Oficial cinco meses después, en abril 24 de 1972, y que disponia
la creacidén de un Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los
Trabajadores (INFONAVIT), cuya funcién es la de financiar y coordi-
nar la construccién de viviendas para obreros y la de reparar y ampliar
las existentes, ademds de dar crédito para el pago de adeudos anteriores
contraidos por concepto de vivienda. Este Instituto, que inicié6 sus opera-
ciones de inmediato, integra sus recursos con una contribucién patronal
del 5% sobre los salarios ordinarios de los trabajadores en servicio (de-
ducible de impuestos), mds una contribucién del gobierno federal cifrada
el primer afio en $2 000 millones.

El Instituto otorgard créditos al trabajador para construir o ampliar
su vivienda, o cubrir adeudos previos por estos conceptos.** Este orga-
nismo pretende realizar un programa de construccién de vivienda en gran
escala, de un valor de $5 000 millones al afio para 100 000 unidades de
vivienda de bajo costo, y sus implicaciones nacionales son de gran tras-
cendencia, pues se procura hacer asequible la vivienda, en algunos casos
mediante subsidio parcial, a la tasa de interés del 4% y en pagos de
10 a 20 afios, a asalariados de muy bajo ingreso. “Por ejemplo, un tra-
bajador que gana salario minimo podra adquirir una casa de 30 mil pesos
con un abono de 190 pesos al mes; el trabajador con un ingreso de
1 800 pesos mensuales, una de 50 mil con 325 pesos de abono mensual.
Se combate en esta forma el dramaético error de emprender programas de
vivienda fuera del alcance econémico de los grupos obreros mayoritarios”.3

30 Ver los detalles en Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los
Trabajadores, Disposiciones legales, México, 1972.

31 INFONAVIT, Asamblea constitutiva, Palabras del Director General, licen-
ciado Jests Silva Herzog F., México, 1972, pp. 30-31.
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En programas de esta naturaleza surgen de inmediato los dos obje-
tivos obvios de atacar el déficit de vivienda y de crear empleo. La impor-
tancia relativa de estos objetivos no es cuestion de decisién arbitraria, sino
que, al tratar de implementar una politica, debe tomarse en cuenta la
relacién entre ambos. Esta politica obliga a hacer consideraciones sobre
la forma éptima de cumplir los objetivos, teniendo en cuenta los efectos
negativos que pueden acompafiar a una reasignacién de los recursos, como
es el caso de cualquier politica de subsidio. Entre otras cosas, al hacer
una evaluacién de costo/beneficio de los resultados, deben considerarse
la politica de financiamiento del programa y la magnitud en que los fon-
dos disponibles se asignan a este fin y no a otros. La creacién del Ins-
tituto mencionado se expres6 precisamente en estas direcciones, buscando
la solucién de ambas metas. El tipo de vivienda que se pretende cons-
truir es semejante a algunos de los tipos de bajo costo que se describen
en los estudios que se comentan. El tamafio de la vivienda anunciado
es en promedio de 50 m?, o de un costo medio de $50 000.

De las estimaciones del cuadro 9 sobre los contenidos de empleo
pueden derivarse algunas conclusiones sobre el monto del empleo que
generaria la construccién de 100 000 viviendas, de superficie media de
50 m?, suponiéndola del tipo unifamiliar de bajo costo. La razén para
seleccionar este tipo es que en la préctica es poco probable que en las
dreas urbanas se construyan unidades unifamiliares del tipo minimo, y
por otra parte los tipos mediano y de lujo no se apegan a los criterios
de definicién de viviendas de interés social. El empleo que se genera-
ria en la situacién anterior seria de aproximadamente 126 000 hombres-
afio, repartidos en 74 000 de empleo directo y 52 000 de empleo in-
directo.®

Este empleo de 126 000 personas al afio representa alrededor del 1.5%
de la fuerza de trabajo urbana total del pais en 1972, esto es, aquella
que vive en localidades de 2 500 y mds habitantes. Representa también
un 25% del incremento probable de la fuerza de trabajo total del pais
estimado para 1972. La parte de empleo directo, de 74 000 personas,
constituye mas del 10% de la fuerza de trabajo de la construccién global
(construccién e instalaciones), y un 27% del incremento anual neto es-
timado de la fuerza de trabajo urbana del pais. La importancia del em-
pleo que se puede generar con este volumen de vivienda resulta obvia
si se considera el desempleo en el sector construccidn, el cual, como se
indicé con anterioridad, es de alrededor de 70000 personas, teniendo
en cuenta solamente el desempleo abierto reflejado en las cifras censa-
les de 1970. Es decir, el programa permitiria, al menos en teoria, absor-
ber casi el 100% del desempleo asi estimado.

Por su parte, el efecto empleo indirecto, generado por el programa
de vivienda del INFONAVIT, de 52 000 personas, incide en mayor me-
dida sobre los sectores agropecuario, de servicios, comercio, extractivo y
de transportes, en este orden, y depende, segtin se explicd, de la cantidad de
empleo contenida en los materiales. Sobre esto debe hacerse hincapié
en que el uso de los materiales puede representar un potencial impor-
tante de creacién de empleo indirecto.

Todos estos efectos se realizan teniendo como causa inmediata el pro-
grama de construccién de vivienda, y por lo tanto la continuidad de la

32 Véase Boon, op. cit.
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creacién de empleo depende de la continuidad del programa. Si se man-
tiene el mismo nivel de 100 000 unidades de construccién de vivienda
durante el segundo afio, no se creard nuevo empleo por encima de los
126 000 hombres-afio iniciales, sino que se empleard a los mismos tra-
bajadores ya empleados el primer afio. Por otra parte, existe una rela-
cion de proporcionalidad directa en los efectos, de manera que un pro-
grama del doble de la magnitud del anterior crearia aproximadamente
el doble del empleo. Todo esto sucede ademds dentro de los supuestos
de uso de ciertas tecnologias, cuya selecciéon puede hacer variar estas
estimaciones.

Estas estimaciones gruesas sefialan la importancia de las decisiones
sobre tipos y formas de financiamiento en relacién con la creacién de
empleo. Como se ha visto, el mecanismo de sustitucién entre capital y
mano de obra constituye el punto clave en la intensidad del uso del tra-
bajo, y la seleccién del tipo de producto abarca esta dimensién asi como
la del mercado.

Las politicas de salarios minimos en el pais parecen haber empujado
al empresario de la construccién en la direccién de desplazar trabajo y
adoptar técnicas mds intensivas de capital. La eleccién de tecnologia,
como mecanismo de evasién al costo del trabajo, puede representar una
proporcién importante del empleo generado. Por otra parte, la composi-
cién del producto de la construccién parece haberse modificado precisa-
mente en la direccién opuesta a la creacién de empleo. Todo esto lleva
a considerar que la politica salarial, por una parte, puede tener efectos
negativos si no se refuerza en el sentido de impedir una formacién de
capital inadecuada del sector. Si el trabajo se encarece con relacién al
capital, y se deja abierta la posibilidad de adoptar nuevas técnicas, enton-
ces la politica de salarios resulta contraproducente con la creacién de
empleo. Segiin los célculos sobre el efecto de mecanizar la excavacién, el
mezclado de cemento y el transporte vertical interno de materiales, el em-
pleo generado en la construccién de vivienda de bajo costo puede resul-
tar en una variacién de 4.4% en el caso del tipo unifamiliar de bajo
costo hasta 9.1% en el tipo multifamiliar también de bajo costo,** equi-
valente a 6 000 a 11 000 empleos por afio.

Acerca de la creacién de empleo, debe mencionarse también que la
forma de contratacién del obrero, sujeta a una rotacién elevada, implica
que no existe un compromiso laboral de parte de los patrones que garan-
tice el empleo estable, y por lo tanto la politica de formacién de capital
recibe la influencia de este factor. Si existiera un gremio obrero con
poder de negociacién, no resultaria tan facil modificar la composicién
del equipo de capital, y los intereses del obrero en este sentido quedarian
mdés protegidos. La existencia de uniones sindicales no parece haber in-
fluido sobre estos fenémenos. M4s bien su papel ha sido “‘encarecedor”
del trabajo y de presién politica en otros contextos. La defensa de los
intereses del obrero de la construccién no puede obviamente hacerse sélo
en términos de reforzar una politica de alza de los salarios, en especial si
una consecuencia inmediata de ello puede ser la del desempleo. El coefi-
ciente de sustituciébn permite apreciar la sensibilidad del empresario en
esta direccién, y en los estudios que se comentan se encuentra que es
considerable.

33 Véase Boon, op. cit.
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La composicién del producto es otro factor bdsico en la creacién de
empleo, y bdsico también en la ampliacién del mercado, o lo que es lo
mismo, en la satisfaccién del déficit. La tendencia hacia la construccién
de vivienda cara, como se infiere de los estudios, conduce a crear menos
empleo por unidad de gasto y a impedir la adquisicién de vivienda por
parte de los grupos de ingresos bajos. La clave de las politicas de modi-
ficacién de esta circunstancia se encuentra, pues, en el mercado de vi-
vienda, donde las variables bésicas son el precio y las condiciones de
pago. Respecto del precio, el fenémeno de especulacién de la tierra, tan
agudo en los medios urbanos, ha encarecido en forma excesiva el costo
de los terrenos, sobre todo en las grandes ciudades, y esto, por supuesto,
ha alejado mé4s de la posibilidad de adquirir vivienda a los estratos de
ingresos bajos, y ha elevado las necesidades de recursos para los pro-
gramas.

Las politicas de subsidios a la compra de vivienda pueden ir, como
se sefiala en uno de los estudios, desde su recuperacién total, dentro de
plazos establecidos, hasta el donativo completo de la vivienda. Puede
haber recuperacion parcial, si se dona el costo del terreno, y la efecti-
vidad del plan de subsidios depende de la velocidad de recuperacién, que
permite recanalizar los fondos recuperados y, desde luego, del monto del
subsidio. En todo caso, debe buscarse un éptimo de velocidad de recu-
peracién, creacién de empleo y cobertura.** Una politica de subsidio fi-
nanciero a la vivienda debe limitarse a las viviendas de bajo costo, pues
si se destina a las de mayor costo, los beneficiarios quedan en posibili-
dad de destinar sus propios recursos a objetivos de menor prioridad so-
cial. No necesariamente los planes financieros implican subsidio; en al-
gunos, basta alargar el plazo de amortizacién y disponer abonos anuales
crecientes.

Debe insistirse en que, en relacién con una politica de vivienda de
bajo costo, es indispensable considerar medidas destinadas a evitar la es-
peculacién en terrenos, puesto que el costo de los mismos suele ser el
renglén de mayor incidencia en el precio de venta de la vivienda. Por
ejemplo, del cuadro 8 se deduce que el terreno representa desde el 26%
del precio de venta total en el caso de viviendas unifamiliares de tipo
mediano hasta 33% en las de tipo minimo. En el caso de viviendas multi-
familiares, el terreno representa entre el 8 y el 10% del precio de venta.
En consecuencia, una politica de adquisicién de terrenos a bajo precio
por entidades ptblicas —como el INFONAVIT en México— puede con-
tribuir en alto grado a hacer asequible la vivienda a los sectores de la
poblacién de baja capacidad adquisitiva y promover asi el objetivo si-
multdneo de crear mayores volimenes de empleo.

La velocidad de la construccién es también otro factor determinante
en cuanto a la creacién de empleo, pero esto cae dentro del contexto de
las presiones que los programas de construccién pueden ejercer sobre la
economia. Este contexto es el inflacionario. La captacién de fondos para
la inversién y su reasignacién tienen efecto inflacionario mixto, por el
lado de los costos y por el de la demanda. La falta de capacidad de los
sectores que abastecen la construccién para hacer frente a un aumento
sdbito de la demanda puede hacer subir los precios y ocasionar también
un uso de técnicas més intensivas de capital. El efecto inversién, como

34+ Véase Strassman, Empleo y alternativas financieras. .., op. cit.
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se ha visto, es de magnitud considerable, y no puede olvidarse el hecho de
que los sectores accesorios a la construccién deben contar con mecanis-
mos flexibles de financiamiento del crecimiento de estas empresas. Sobre
este efecto inversién debe aclararse de nuevo, igual que en el caso de las
importaciones, que en los estudios que se comentan no se tomé en cuenta
el uso de la capacidad instalada, en vista de la falta de informacién sobre
este punto. Por esta razdn, las estimaciones del efecto inversién conser-
van el margen de utilizacién de la capacidad subyacente en las relaciones
inversién-producto utilizadas en el calculo.
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