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INTRODUCCION

Ev InstituTo del Fondo Nacional para la Vivienda de los Tra-
bajadores (iNFoNavIT), fue fundado en 1972 con el objetivo
especifico de proporcionar vivienda de bajo costo para los sec-
tores de la poblacién de bajos ingresos. A la fecha, el INFONAVIT
es sin duda el organismo de vivienda mas importante en el pais,
tanto por los recursos econémicos de que dispone, como por los
mecanismos financieros creados para la apropiacién y manejo
de los mismos.* Ello ha permitido al INFONAVIT la construccién
y financiamiento de un niimero de viviendas sin precedentes en
la historia del pais y con mucho superior a las construidas por

* Este trabajo nace de la necesidad de formular un marco tebrico que
permita entender algunos de los resultados obtenidos en la investigacién
que sobre la politica de vivienda del Estado mexicano ha realizado el autor
durante los Gltimos dos afios.

1 Para cumplir con su objetivo el iNFoNaviT dispone de un fondo cons-
tituido con las aportaciones patronales del 5% sobre el salario del traba-
jador. Este porcentaje no es descontado del salario. Estas aportaciones,
mismas que aumentan conforme los aumentos salariales, sumaban 19 235 mi-
llones de pesos en 1976 (Garza y Schteingart, 1975).
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todos los otros organismos de la vivienda.?> Sin embargo, durante
los diez afios de su existencia, INFONAVIT, el organismo creado
para proporcionar vivienda barata a la mayoria de sus afiliados
de bajos ingresos de una manera racional y eficiente, ha realizado
acciones un tanto paraddjicas: en primer lugar ha sustituido el
“eficiente” y “justo” sistema computarizado de designacién de
vivienda ® por el sistema de “promociones externas”. Con este
Gltimo sistema, el INFONAVIT ya no construye las viviendas sino
solo aprueba y financia “paquetes de vivienda” promovidos en
su mayoria por representantes del sector obrero y empresarial.
Este sistema, supuestamente implantado para acercar al usuario
al proceso de produccién de vivienda y evitar un crecimiento
burocratico desmesurado del INFoNaVIT, ha propiciado, sin em-
bargo, una multiplicacién de intermediarios, misma que al fa-
vorecer la corrupciéon y la ineficiencia ha provocado el incre-
mento en los costos de produccion.* En segundo lugar, el INFo-
NAVIT promueve una vivienda que corresponde a criterios de
estilo de vida de la clase media, cuyo alto costo reduce la can-
tidad de unidades que pueden producirse con los recursos limi-
tados de que se dispone. Todo esto da como resultado una pro-
duccién de vivienda limitada e inversamente relacionada con la

2 Fl nfimero de viviendas terminadas por el iNFonaviT durante el perio-
do 1972-1975 ascendié a 62976 unidades. Esto constituyé el 56.5% de
toda la vivienda producida por el sector pfiblico durante dicho periodo
(iNFonaviT, Los primeros pasos, 1972-1976).

8 La distribucién de la vivienda se realizaba inicialmente mediante un
sistema de cémputo que procesaba electrénicamente los datos socioeconémi-
cos de los derechohabientes y seleccionaba aquéllos con mayor necesidad de
vivienda. Con relacién a este sistema Garza y Schteingart, 1973, comentan:
“Si bien este procedimiento objetivo de asignacién de vivienda no puede
escapar en cierta medida a manejos arbitrarios, es necesario destacar que
constituye un notable paso adelante en relacién a la forma discriminatoria
como se hacen en general esas asignaciones en otras instituciones del Estado,
donde muchas veces ha privado el peso de factores poiiticos” (p. 160).

4 Contrario a las promociones internas que el propio Instituto desarro-
llaba bajo su direccién y vigilancia y las cuales eran distribuidas por medio
del sistema computarizado, las “promociones externas™ son iniciativas obreras,
empresariales o gubernamentales. En estos casos la vivienda es disefiada y
construida por el promotor, en los terrenos de éste, interviniendo INFONAVIT
con el financiamiento 'y la supervisién del proceso de construccién. Con
relacién a este tipo dé promociones Garza’y Schteingart, 1978, mencionan:
“que puede afirmarse que las viviendas producidas a través de esta moda-
lidad han resultado- un 13% mas caras que las promociones internas, como
consecuencia de que los promotores obtienen una utilidad adicional” (p. 168).
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demanda de vivienda en el pais y en particular en el INFONAVIT.®
Maés alin, la accién de vivienda del INFONAVIT contradice las
recomendaciones de la comunidad internacional de proporcionar
lotes con servicios o programas de mejoramiento urbano y regu-
larizacién de colonias populares como las politicas mas adecuadas
para atacar el problema de la vivienda en paises en via de
desarrollo (véase Burns y Grebler, 1977; Grimes, 1976; Abrams,
1964; y Dwyer, 1975 entre otros).

Tal parece pues, que el INFONAVIT es un organismo no sélo
incapaz de alcanzar su objetivo, sino que es ademas ineficiente,
costoso, en ocasiones corrupto y con politicas contrarias a todas
las recomendaciones de los expertos en vivienda.

El caso del INFONAVIT no es tinico. Por el contrario, sus accio-
nes son similares a las de muchos otros organismos de vivienda
tanto en los paises en via de desarrollo como en los paises de-
sarrollados.® En estas condiciones, .la solucién al problema de Ia
vivienda no sélo resulta “casi imposible” (Riltel y Webber, 1973),
sino realmente imposible. A lo tnico que se puede aspirar en-
tonces es a mejorar las condiciones de vivienda de las grandes
mayorias que en la actualidad padecen ese problema.

Con este objetivo se han realizado en el tltimo siglo y en
particular en los Gltimos cincuenta afios * un sinntimero de estudios
sobre vivienda que han generado acciones concretas y acciones
que han generado estudios, todo ello en un “aparente” afan de
aprender de las experiencias y de utilizar las lecciones aprendidas
para mejorar las acciones relacionadas con la habitacién.

5 Con relacién a los costos de construccién, Garza y Schteingart, 1978,
establecen que las casas unifamiliares tienen un costo por metro cuadrado
superior al de las viviendas multifamiliares. A esto afiaden, basindose en
el caso del conjunto habitacional Pedregal de Carrasco que de acuerdo a su
costo, el 23.9% de las viviendas son accesibles a trabajadores que perciben
de una a 1.5 veces el salario minimo y el 50.8% a trabajadores con ingresos
entre dos y tres veces el salario minimo (p. 170). Si a esto se agrega que
en 1970 sélo un 5.3% de la poblacién obtiene salarios de dos a cuatro
veces el salario minimo, vemos cémo, en general, la oferta de vivienda
es inversamente relacionada .con la demanda de vivienda en el pais.

6 Hardoy y Sattertlrwaite (1981) concluyen en un estudio sobre la accién
de vivienda de los gobiernos de los paises en desarrollo que ésta ‘‘es vir-
tualmente siempre inadecuada y con frecuencia mal dirigida”.

7 Para un breve recuento de la evolucién de las politicas de vivienda
en el mundo véase Burns L. y Grebler L. The Housing of Nations, The Mac-
Millan Press, 1977, capitulo 4.



320 Estupros Socrordcicos I:2, 1983

Parece innegable sin embargo, que si bien muchos de esos
estudios han contribuido al desarrollo de nuevas medidas relacio-
nadas con la vivienda o a proporcionar una critica de las mismas,
estos en su mayoria han pasado por alto el anélisis de algo por
demés obvio: las burocracias que llevan a cabo los programas
de habitacién.

Esta omisién es importante si lo que se pretende con dichos
estudios es aportar un conocimiento especifico sobre la formacién,
naturaleza y resultados de las politicas de vivienda para mejorar-
las, ya que es en el seno de las burocracias del Estado que se
deciden dichas politicas y son las mismas burocracias las encarga-
das de llevarlas a cabo. Mas atn, habria que afiadir que dichas
burocracias no operan en un vacio politicoeconémico, por lo
que es necesario vincular este nivel de analisis al estudio de la na-
turaleza y acciones del Estado. La légica de las acciones del
Estado establece los parametros de las acciones burocriticas, mis-
mas que a su vez dan vida y moldean la légica y naturaleza del
Estado.

¢Por qué entonces la mayoria de los andlisis de la politica
de vivienda no han incorporado un examen de las burocracias
estatales que la llevan a cabo ni de su interrelacién con el Estado,
lo suficientemente especifico para la toma de decisiones?

En forma general, podemos afirmar que el problema es teéri-
co y metodolégico y que se presenta de diversas maneras en los
tres tipos de estudios més importantes sobre politicas publicas:
1) el enfoque economicista neoclasico con su fuerte tradicién
intelectual positivista, simplemente ignora o da por supuestos al
Estado y sus burocracias; 2) el recientemente desarrollado y atn
vagamente definido campo de las politicas piblicas & ’américaine,
que no se ha aplicado al estudio de la vivienda en América
Latina, nos proporciona una herramienta de anélisis muy elemen-
tal, demasiado circunscrita a las sociedades pluralistas desarrolla-
das y con una incorporacién del estudio burocritico por demés
instrumentalista y simplista; y finalmente 3) el enfoque marxista,
que analiza las politicas de vivienda en el contexto de la es-
tructura y funciones del Estado, como expresién de la lucha de
clases, se mantiene desgraciadamente en un nivel de anilisis
demasiado agregado como para iluminar acciones concretas y
practicas. Cabe sefialar que este Gltimo enfoque aparece como
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el més valioso al sefialarnos, aunque en forma general, los diver-
sos intereses politicoeconémicos que estan detrds de la formulacién
y de la implementacién de las politicas de vivienda. Esto es criti-
co, ya que como lo sefiala Lisa Peattie (1979) “el ntimero y la
importancia de los intereses organizados en torno a la produccién
de vivienda asegura el establecimiento del llamado problema de
la vivienda como parte de la construccién social de la realidad;
si no existiera el problema lo tendriamos que inventar”.

Lo que aqui se sugiere pues, es un enfoque para el analisis
de las acciones de las burocracias estatales, y en particular para
aquellas de vivienda, que incorpore el estudio de las burocracias
y que tenga caracteristicas especificas similares a las de los es-
tudios clasicos sobre organizaciones. Sin embargo, al reconocer
que estas burocracias no existen en un vacio politicoeconémico
y consccuentemente incorporan el analisis del Estado, y su mutua
interrelacién con las mismas, la tradicional definicién de la or-
ganizacién como objeto de estudio y su asumida racionalidad
instrumental son rechazados y redefinidos. De igual forma las
burocracias y sus acciones no son simples instrumentos de un
Estado administrador de los intereses de la burguesia o més
0 menos auténomo, sino sus acciones, nunca totalmente deter-
minadas por la légica del Estado capitalista, contribuyen por el
contrario, a establecer la naturaleza del Estado mismo.

Asl pues, el objetivo de este trabajo es presentar un primer
esbozo de un marco nuevo de analisis de la accién burocratica
estatal, partiendo de los supuestos antes enunciados y mostrando
cémo éste difiere de los tres enfoques previamente mencionados.
Para ello se revisan primeramente dichos enfoques en el siguiente
orden; el enfoque economicista, el de politicas publicas & Paméri-
caine y el marxista, para proceder posteriormente con nuestro obje-
tivo. La discusién a lo largo de este trabajo se ilustra con el caso
de la politica de vivienda en México y en particular con el analisis
de la creacién y desarrollo del iNFoNAviT. Mas atin, se toma como
punto focal de nuestra ilustracién las acciones aparentemente
parzddjicas del Fondo, sefialadas al inicio de la introduccién.

Antes de proseguir cabe prevenir al lector de que este tra-
bajo no es sobre el INFONAVIT per s¢ y por lo tanto no debe
esperarse obtener un mayor conocimiento sobre el mismo, que el
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que los valiosos estudios sobre el tema ya han aportado.®* Lo que
aqui se pretende es sefialar una serie de cuestiones que al aclararse
aportaran informacién adicional no sélo sobre el Fondo en lo
particular, sino sobre la naturaleza de la relacién entre la accién
burocrética y la accién del Estado. v

Se espera que todo ello, ademas de hacer mas especifica la
discusién en torno al Estado y aportar otra visién sobre la teoria
organizacional, nos permita entender en su dimensién histérica
el proceso de formacién, naturaleza y resultados de la politica
de vivienda del Estado en México. Es decir, que este enfoque
nos permita contestar a las preguntas: por qué y cémo el Estado
mexicano a través de sus burocracias ha realizado y realiza una
determinada politica de vivienda y qué significado tiene ésta
para él y la sociedad en general. Quizas, las respuestas a estas
preguntas permitan mostrar a quienes toman las decisiones la
complejidad y variedad de intereses tanto del Estado como de
la burocracia en torno al problema de la habitacién, y con ello
mejorar sus acciones. Pero si ellos no estdn interesados en aliviar
el problema de vivienda de las mayorias de bajos ingresos o el
juego de intereses no se los permite, este tipo de estudio debera
funcionar como una denuncia puablica de por qué persiste el
llamado problema de la vivienda y atin méis, empeora.

LA visiON ECONOMICISTA DEL PROBLEMA DE LA VIVIENDA

La definicién predominante del problema de la vivienda se
da en términos econdmicos neocldsicos: esto es, en términos de
oferta y demanda. El problema existe cuando ocurre un desajus-
te entre la oferta de vivienda y la demanda efectiva. En otras
palabras, cuando no se producen el nimero y el tipo de vi-
viendas requerido en el mercado. De aqui que el problema se
defina con respecto al ntimero de unidades requeridas para satis-
facer la demanda existente. En la mayoria de los paises y en
particular en aquellos en via de desarrollo se reconoce la inca-
pacidad del mercado libre para llegar al punto de equilibrio entre
oferta y demanda, por lo que la intervenciéon del Estado en este

s Aparte de las publicaciones propias del iNroNAviT sobre sus funciones
y programas, véase principalmente coepevi (1976), Néiez (1974, 1976),
Castells' (1977) y Garza y Schteingart (1978).
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renglén es aceptada en mayor o menor medida. Lo que queda
pues como punto de discusién es el criterio de intervencién del
Estado y las politicas e instituciones derivadas del mismo. En el
caso de México, su intervencién en la produccién de vivienda
se hace patente desde 1917 al fijarse en el articulo 123 de la
Constitucién el derecho del trabajador a una vivienda digna y
decorosa. La creacion del iNFoNaviT en 1972 hace realidad ese
mandato constitucional.® El problema se define con respecto al
nlmero necesario de viviendas por reponer dada su caducidad
o mal estado y con respecto al nimero de viviendas por cons-
truir dado un déficit acumulado o que se acumula por el cre-
cimiento demografico. En este contexto el INFONAvIT se plantea
el objetivo inicial de construir cien mil viviendas anuales para
sus miembros.

Dada esta definicion general del problema, el enfoque eco-
nomicista para el andlisis de la accién relacionada con la vi-
vienda, mismo que asume un modelo racional-instrumental de
toma de decisiones,'® estipula que se deben establecer y examinar
las varias opciones para resolverlo. Las consecuencias que se deri-
varian de la seleccién de cada una de ellas es igualmente evaluada
y todas ellas comparadas entre si. Finalmente, la opcién que
cumpla 6ptimamente el objetivo propuesto es la que se escoge.

En este proceso de decisién se usan una variedad de técnicas
de anilisis. Por ejemplo, anilisis de costo-beneficio, investiga-
cibn de operaciones, analisis de sistemas o teoria de decisiones.
Estas técnicas se caracterizan por una visién de los problemas

? Antes de la creacibn del INFONAVIT existen ya otros programas de
vivienda como los del Departamento del Distrito Federal, del Instituto
Nacional de la Vivienda (que se convierte posteriormente en el Instituto Na-
cional para el Desarrollo de la Comunidad y de la Vivienda) y del Banco
Nacional de Obras y Servicios Piiblicos, S.A., entre otros. Para un anilisis
completo de la accién habitacional del Estado en México, véase en particular
Garza y Schteingart (1978).

10 El modelo racional-instrumentalista de decisién establece que un indi-
viduo que enfrenta un problema:

a) primero clarifica sus objetivos y valores personales, los jerarquiza y
los ordena;

b) lista después todos los medios (o politicas) posibles para alcanzar
sus objetivos;

¢) posteriormente investiga las consecuencias importantes que se derivan
de cada politica, para compararlas posteriormente, y

d) finalmente escoge aquella politica que satisface sus objetivos.
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fundamentalmente economicista y un rigor matemético que es-
tructura la realidad social en términos del clisico modelo eco-
némico. El mito sobre estas técnicas es que ellas en si carccen
de todo contenido ideoldgico, lo que las convierte en herramientas
“neutras” para la organizacién racional de ideas y conceptos.
(Véase Stockey y Zeckhauser, 1978; Greenberger, Matthew vy
Crissey, 1976; Simon, 1959; Ackoff y Sasieni, 1968; Baumol,
1977; Raiffa, 1968; entre otros.)

Asi pues, partiendo de estos supuestos, el analista de vivienda
sélo tiene que conocer a fondo las caracteristicas de la oferta y la
demanda, lo que las condiciona y, cémo se pueden manipular
para disefiar las varias alternativas, comparar éstas y encontrar
la “mejor”.

En un nivel de macroanalisis, los economicistas ven la vivienda
tan sélo como una de las varias opciones que el pais tiene para
usar recursos escasos. De ninguna manera se justifica una priori-
dad especial para este renglén porque si bien es cierto que la
produccién de vivienda tiene una relacién favorable entre mano
de obra y capital, su relacién capital y producto es poco ven-
tajosa cuando se le compara con otro tipo de inversiones. Si la
vivienda como producto es evaluada por la renta que gencra,
ésta muestra una alta relacién entre capital y producto y con-
secuentemente un largo periodo de recuperacién del capital.
Obviamente, los paises en desarrollo deben concentrar su capital
en aquellos sectores de mas alta recuperabilidad. Por lo que
toca al beneficio en términos de creacién de empleos derivados
de la industria de la construccién, se puede argumentar que estos
recursos bien podrian ser usados en otros sectores productivos,
por lo que las ventajas reales de la produccién de vivienda deben
evaluarse en funcién de los beneficios no obtenidos por la no
inversién en otras areas productivas.

Mas aln, desde esta perspectiva, la produccién de vivienda
no sélo no presenta ventajas indiscutibles como generador de
empleos, sino tampoco como mecanismo redistribuidor de la ri-
queza. No existe evidencia de que la vivienda sea el método mas
equitativo o eficiente de equilibrar la distribucién de la riqueza
en paises en desarrollo.

Sin embargo, ya que la intervencién del Estado ha sido
aceptada, el analista tendrd que decidir sobre qué tipo de vivienda
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se debe producir y a qué costo. Brevemente, siguiendo el argu-
mento del enfoque economicista, lo que se recomienda es la cons-
troccion de vivienda de bajo costo y consecuentemente baja
calidad (véase Burns y Grebler, 1977; Grimes, 1976; Abrams,
19645 Dwyer, 1975 y Grigsby, 1967; entre otros). Asi, dado el
fracaso de los esfuerzos por reducir el costo de la vivienda por
medio del uso de tecnologia avanzada en paises en desarrollo
(Strassmann, 1975, 1978) una opcién més realista es estimular
pesjueflos pero continuos mejoramientos a las viviendas mediante
el uso de tecnologias intermedias (Terner y Turner, 1972).
Dicho de otra manera, lo que debe fomentarse no es la cons-
truccién de los tradicionales y harto imitados conjuntos ha-
bitacionales tipo europeo, sino la de los ahora bien aceptados
desarrollos de lotes con servicios y programas de mejoramiento
urbano y regularizacién de colonias populares.

Se argumenta que las bondades de este tipo de proyectos
han probado ser indiscutibles. Por ejemplo, el desarrollo de estos
programas genera més empleos por unidad de inversién que los
generados por la construccién de vivienda de mayor costo y me-
jores estandares. Ademas, la mano de obra que se absorbe es la
no calificada. De igual forma, el efecto multiplicador del ingreso
producido por estos programas paralelamente al efecto multi-
plicador del empleo, es mayor por unidad de inversién en vi-
vivienda de muy bajo costo (Araud, Boom, Urquidi y Strassmann,
1973; Strassmann, s.f.). Mas atn, la vivienda genera ingresos
adicionales cuando se utiliza para actividades econdmicas, como
sucede con frecuencia en las soluciones referidas. Y por otra parte,
los programas de ahorro asociados a la compra de este tipo de
vivienda usualmente tienen éxito en aumentar el volumen total
de ahorro.

Asi pues, si se considera que los programas de lotes con servi-
cios y otros similares como pie de casa, etc., ofrecen todas estas
ventajas, mismas que han sido ampliamente validadas tanto por
organismos internacionales (Banco Mundial y Naciones Unidas)
como por investigadores, tal pareceria que la accién del INFONAVIT
se podria considerar como un fracaso, desde el punto de vista
del enfoque economicista.

Es interesante sefialar que este tipo de enfoque parece llegar
siempre a conclusiones similares a la anterior, como lo muestra
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el estudio de Hardoy y Satterthwaite (1981) citado en la in-
troduccién. Es mas, junto con este tipo de conclusiones las re-
comendaciones sobre qué hacer en los paises en desarrollo no
parecen haber cambiado significativamente en los Gltimos 20 afios.
El planificador norteamericano y consultor para las Naciones
Unidas, Charles Abrams (1964), recomendaba ya a principios de
los sesenta soluciones como las mencionadas previamente. Tal
parece que los economicistas ofrecen soluciones aparentemente
perfectas, pero misteriosamente inexplicables y que no ofrecen
diagnéstico que permita aclarar este misterio.

El problema radica, como se apunté brevemente con anteriori-
dad, en la tradicién intelectual positivista de este enfoque que,
en su afan de “objetividad cientifica”, transforma procesos en
resultados y reduce realidades complejas a simplificaciones arti-
ficiales (véase Tribe, 1972, 1975; Fay, 1975, entre otros). En el
caso del anélisis de la accidn de vivienda, la evaluacién se limita
a investigar si el objetivo —la construccién de vivienda barata—
se alcanzé y a qué costo. No se estudian los procesos que con-
dicionan el resultado ni tampoco las razones histéricas que con-
dicionan dichos procesos. Por consiguiente, los programas del
INFONAVIT se juzgan en funcién de los programas recomendados
y se pregunta por qué no concuerdan con esos objetivos. Por
ejemplo, se podria argumentar que si se escogieron unidades de
tipo clase media en vez de los recomendados, es porque los ana-
lisis costo-beneficio y la determinacién del efecto multiplicador
de empleos no se hicieron adecuadamente. O bien, que se su-
primié el sistema comoutarizado de designacién de vivienda del
INFONAVIT, no obstante sus ventajas, porque resulté demasiado
complejo para un pais en desarrollo. En resumen, la explicacién
del fracaso se busca en la incompetencia de los usuarios de los
instrumentos de decisién. Las técnicas de decisién en si no se
cuestionan.

El segundo elemento, la simplificacién artificial de realidades
complejas es el resultado de reducir dichas realidades a elemen-
tos facilmente cuantificables. Por lo tanto los factores politicos
de esa realidad son simplemente considerados como elementos
exégenos a los procesos econdémicos, dada la imposibilidad de in-
corporarlos a los modelos econométricos utilizados. Asi, la pro-
duccién de vivienda y las tipologias que se van a producir, se
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deciden y juzgan en términos de oferta y demanda. Los anélisis
de costo-beneficio determinan qué tipo de inversién en vivienda
producird mayores beneficios para la economia del pais y el tipo
de demanda que se ha de satisfacer. Las consideraciones socio-
politicas usualmente no intervienen en este tipo de anilisis por
considerarse demasiado dificiles de definir y cuantificar.

El resultado final de esta metodologia “objetivista” es anes-
tesiar todo sentimiento moral convirtiendo la ansiedad, la deses-
peracién y el potencial de violencia de los que no tienen vivienda
o viven en condiciones infrahumanas, en criterios de estindares,
metros cuadrados necesarios, nimero de viviendas, etc. Ademas,
este enfoque deforma el papel de toda racionalidad ya que con-
sidera el andlisis de valores e ideologias como més alld de todo
esfuerzo sistematico de investigacién.

Asi pues, la aportacién de este enfoque para el entendimiento
de la accién habitacional de las burocracias del Estado es obvia-
mente limitada. Su valor radica en informamos qué hacer y
cémo (planeacién), dada la consideracién de una serie de factores
esencialmente econémicos. Ello esta condenado al fracaso al no
considerar, por una parte, los procesos sociopoliticos que estan
detrds de la toma de decisiones y al no proporcionar por otra
parte, los elementos de analisis suficientes para poder evaluar el
porqué de un fracaso que nunca reconoce como suyo. _

Lo que previamente se ha descrito y denominado un enfoque
economicista del anilisis de la accién burocratica estatal. corres-
ponde al tipo de anAlisis predominante y més tradicional de las
politicas ptiblicas. Este enfoque podria ubicarse en el extremo
de un espectro de diversos modelos utilizados para el estudio de
la accibn del Estado, mismo que en su conjunto, se han defi-
nido como el campo del anélisis de politicas piblicas. Este inci-
piente y muy discutido campo, cuya delimitacién es afin muy
controvertida, tiene dos componentes principales; un modelo o mo-
delos de toma de decisiones, y uno o varios modelos del sistema
politico en donde se toman dichas decisiones. En la mayoria
de estos enfoques se considéra a las organizaciones como meros
instrumentos para la implementacién de las politicas publicas.

Asi, en un extremo del espectro se encuentra el enfoque eco-
nomicista que adopta un modelo racional-instrumentalista de toma
de decisiones y que considera que el proceso de formacién de las
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politicas publicas se realiza paso a paso, en el contexto de una
democracia y un mercado perfectos. Las burocracias u organiza-
ciones del Estado son simplemente herramientas ejecutoras de
las decisiones de las mayorfas. Hacia el otro extremo se encuen-
tran enfoques que centran sus estudios en un cuestionamiento
del modelo racional-instrumentalista de toma de decisiones. (Dror,
1864 ; Etzioni, 1968; Lindblom, 1959.) Otros estudios incorporan
este cuestionamiento a nociones de una sociedad més o menos
pluralista destacando en estas investigaciones la interrelacién entre
los procesos de decisién y la naturaleza del proceso politico (Lind-
blom, 1977, 1979, 1980; Wildavsky, 1979; Lineberry, 1973).
Para otros mas, lo importante es sélo una etapa del proceso total
de realizacién de las politicas ptblicas (Pressman y Wildavsky,
1973). En conclusién, todos esos autores critican el modelo racio-
nal-instrumentalista e incorporan, implicita o explicitamente, no-
ciones de una sociedad que dista de ser una democracia perfecta
o contar con un mercado que funcione idealmente. Sin embargo,
su reaccién contra el modelo racional es limitada, ya que su visién
de modelo social es vaga o se sigue manteniendo cercana al en-
foque democrético-pluralista y su tratamiento de las organizaciones
puede considerarse como instrumental.’* Para ellos, lo importante

11 Uno de los paradigmas mas importantes en el estudio de las organi-
zaciones es el de la productividad racional de éstas o en otras palabras,
de su instrumentalidad. Esta nocién de racionalidad se encuentra claramente
expresada en la definicién de burocracia de Weber (1978). El interés de
Weber en el fenémeno burocritico surge del desarrollo del capitalismo, cuyos
principios se basan fuertemente en la nocién de racionalidad. Las burocra-
cias imponen orden al funcionamiento de las recién nacidas sociedades
capitalistas. Estas burocracias sistematizan las actividades econdémics con el
propésito de hacerlas mis predecibles y por lo tanto méis controlables. De
aqui, que la racionalidad econémica de las sociedades capitalistas, misma
que se apoya en el concepto del hombre econémico-racional, se materializa
en las nociones de burocracia y en general de toda organizacién.

Este concepto de racionalidad es fundamental para dos corrientes im-
portantes de la teoria organizacional; la primera es la escuela de direccién
cientifica (Scientific Management) que trata de hacer éptimamente racionales
las etapas de produccién (Taylor, 1913). La segunda corriente se deriva
del concepto weberiano de dominacién racional-legal o autoridad. Para
Weber la forma mis pura de dominacién legitima se realiza por medio de
las burocracias. Aunado a lo anterior, el concepto de burocracia se refiere
a la divisién horizontal y vertical, del trabajo, a las relaciones impersonales
de los burécratas, al ascenso segfin el mérito, a la separacién del lugar de
trabajo (oficina) y la vivienda; en suma, la visién de un aparato maqui-
nista, racionalmente disefiado con el propésito ultimo de la eficiencia. Asi,
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en el analisis organizacional es el que la organizaciéon alcance o
cambie el objetivo establecido, el nivel de discreciéon en las de-
cisiones individuales, la incertidumbre de la organizacién y la
capacidad de “sobrevivencia” de la misma.

EL ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS a4 américaine
Y LA VIVIENDA

La critica de Lindblom al modelo racional-instrumentalista
se basa en el concepto de la “racionalidad limitada” de March
y Simon (1958).** Ademés, Lindblom asume que cuando varios
individuos combinan su analisis en la toma de una decisién, la
informacién limitada (de aqui el concepto de la “racionalidad
limitada) que cada uno posee se complementa entre si produ-
ciendo una decisién mejor y mas racional. Més ain, este proceso
de decisién “democratica”, que Lindblom considera como factible
s6lo en sociedades pluralistas y avanzadas como los Estados Unidos
y otros paises similares, también asume el funcionamiento del mer-
cado (aun si éte no es perfecto) en donde participa el individuo

detrds de las dos corrientes mencionadas, y aun de aquellos estudios que
elaboran la nocién weberiana (Selznick, 1948; Merton, 1949; Gouldner,
1954, entre otros) esti siempre la idea de la organizacién como instrumento
para alcanzar un objetivo. Dicho en otras palabras, en este tipo de estudio
de las organizaciones parece estar implicita la tarea de que éstas hagan
6ptimo el proceso de produccién a través de eliminar, lo mas posible, toda
interferencia; en particular los errores humanos como el abuso y mal uso
de su poder de decisidén.

Mais atn, lo anterior parece ser cierto para aquellos estudios que adop-
tan la perspectiva organizacional que ve éstas como ‘sistemas naturales”
(natural systems approach). Desde este punto de vista, las organizaciones
son como organismos vivientes que se adaptan a los cambios del contexto
exterior para poder sobrevivir. Asi, la supervivencia de la organizacién se
convierte en el objetivo alcanzable mediante estrategias subsidiarias que de-
penderdn del nivel de incertidumbre del contexto exterior (Burns y Stalker,
1961; Thompson, 1967; Lawrence y Lorsch, 1967, etc.). Aunque esta pers-
pectiva ya incluye los conceptos de la “racionalidad limitada” (March y
Simon, 1958), ésta sin embargo, se basa fuertemente en la nocién de deci-
siones racionales para la adaptacién de la organizacién al ambiente externo.

12 March y Simon, 1958, argumentan que quienes toman decisiones
nunca poseen toda la informacién en torno a un problema, ni tampoco dis-
ponen del tiempo necesario para evaluar “todas” las alternativas posibles
de solucién, como suponen los instrumentalistas. Por ello, la toma de decisio-
nes se hace en forma mas pragmética, utilizando la informacién disponible
y la experiencia.
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economicorracional con mentalidad maximizante. En el modelo
de Lindblom parece que los individuos siempre pueden llegar
a un acuerdo, ya sea por medio del convencimiento o de la tran-
saccién. El conflicto irreconciliable entre intereses no aparece en
su enfoque. De igual forma, desde esta perspectiva, la toma de
decisiones organizacionales se da siguiendo la nocién de los “ajus-
tes” del mercado y de “incrementos de decisién”. (Dahl y Lind-
blom, 1953.) Por lo tanto, dentro de las organizaciones como
en la sociedad, el acuerdo entre individuos en la toma de decisio-
nes siempre es posible. De aqui que como Wolf Heyderbrand
(1964) sefiala lo que Lindblom propone, aun cuando éste haya
desarrollado un modelo mas complejo de “‘estrategias de deci-
sibn” (Lindblom y Baybrooke, 1963) segtin la ‘“ciencia de la
improvisacién™ (science of muddling through) (Lindbiom, 1959,
1979) su modelo se mantiene no mucho més alla que el del arte
de laissez-faire.

En el caso de Dror (1964), éste propone un modelo de toma
de decisiones que aunque vago y limitado, trata de incorporar
elementos de sociedades menos “pluralistas” (paises en desarrollo).
Las principales caracteristicas de este modelo, al que Dror Ilama
“modelo 6ptimo normativo para la decisién sobre politicas pt-
blicas”, son las siguientes: a) clarificacién de objetivos y criterios
de decisibn, b) identificacién de alternativas con un esfuerzo
consciente por incorporar otras nuevas y porque se estimule Ia
innovacién; ¢) estimacién preliminar de resultados para decidir
si se escoge una estrategia de minimo riesgo o una de innovacién;
d) esfuerzo consciente para decidir si el problema es suficiente-
mente importante como para requerir un analisis mas completo,
y e) combinacién de experiencia y teoria, racionalidad e intui-
cién en dicho analisis. Asi, su énfasis en que los objetivos sean
explicados y la ideologia subyacente clarificada parece tratar de
fomentar la participacién de las bases en paises en que dicha
participacién es limitada. Asimismo la insistencia de Dror de
que, en el proceso de decisién, se haga un esfuerzo consciente
por considerar nuevas alternativas y de que se estimule la crea-
tividad e innovacién, parece estar dirigida al lider-administra-
dor de las burocracias estatales. Estos elementos del modelo de
Dror no aparecen en el enfoque de Lindblom ya que en este
dltimo ello se da como resultado del proceso democratico me-
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diante el cual se presentan abiertamente los diversos puntcs de
vista de la sociedad, mismos que se complementan y balancean
mutuamente y, que generan la “mejor” solucién.

Finalmente, Etzioni (1968), quien parte de l= posicién de
Lindblom, agrega que existe la necesidad de decisiones a largo
plazo para las cuales el modelo racional es apropiado. Su mo-
delo parece tomar en cuenta que existen las llamadas economias
mixtas con gobiernos centrales con la suficiente fuerza para ser
capaces de ese tipo de decisiones. Asi pues, ni Dror, ni Etzioni,
incluyen en sus proposiciones nociones especificas del comporta-
miento organizacional, ni tampoco del tipo de Estado dentro
del cual se da el proceso de toma de decisiones sobre politicas
ptblicas. Aunado a estos enfoques sobre toma de decisiones para
politicas publicas existen otros que concentran su anilisis a un
caso en particular de éstas o en una etapa del proceso de su
realizacién. En la mayorfa de ellos, si no en todos, se da por
supuesta una sociedad plural y un proceso organizacional algo
simplista que cae nuevamente en el modelo racional-instrumental
de la accién burocratica. Por ejemplo, Pressman y Wildavsky
(1973), en su estudio de la implementacién del programa de
creacién de empleos en la ciudad de Oakland, California, con-
sideran a las organizaciones burocrticas encargadas de su im-
plementacién como el centro del problema que lo llevé al fra-
caso. Se discute como posible solucién la creacién de nuevas
organizaciones fuera de las existentes y el mejoramiento de aspec-
tos de coordinacién. Tal parece que los autores suponen que con
la creacién de una nueva organizacién los viejos problemas de
conflicto de objetivos y desplazamiento de los mismos por intereses
ajenos o de la propia organizacién, pudiesen ser remediados. En
otras palabras, el diagnéstico se reduce a impugnar una inefi-
ciencia que se considera soluble dado el uso adecuado de “buenas™
técnicas de organizacion,

Presentando un argumento bastante similar al anterior, Line-
berry (1973), define el proceso de implementacién de politicas
como la administracién de las mismas; sefiala que la visién de
la accién burocratica mas generalizada en el circulo de estudios
de las politicas publicas es aquélla en que la burocracia estatal,
aunque persigue satisfacer el interés publico con sus acciones,
busca también mantener y expandir su vida y campo de actividad
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organizacional. Como consecuencia, gran parte de sus recursos son
dedicados no al servicio del piblico sino a mantener, promover
y expandir su propia existencia. Vemos aqui nuevamente el con-
cepto instrumentalista-funcionalista de sobrevivencia organizacio-
nal. Desde otro punto de vista, pero compartiendo este enfoque,
Wilson (1967 y 1975) argumenta que toda organizacién politica
presentara sus propias necesidades de mantenimiento y expansién
de actividades como si fuesen de interés publico.

Ahora bien, si aplicamos estos enfoques para el analisis de la
toma de decisiones de las acciones del INFoNAvIT, tendriamos que
suponer - que las acciones del Instituto son el resultado de un
proceso participativo-democratico y, por tanto, expresién de las
transacciones entre los diversos intereses en torno al Instituto,
incluyendo a este mismo. Este supuesto es contrario a todo lo que
sabemos sobre el Estado mexicano (Reyna, 1977). Ello nos deja
con las vagas propuestas de Dror o Etzioni, teniendo que con-
centrar el analisis en el papel de la institucién en lo particular.
Si aceptamos esto como valido, son varias las interpretaciones
posibles de las acciones del iNroNaviT. Por ejemplo, utilizando
algunos de los clasicos enfoques racional-instrumentalistas se podria
argumentar siguiendo Selznick (1949;, que la vaguedad con que
el objetivo se defini6 —construccién de vivienda para la poblacién
de bajos ingresos-—- ha dado cabida a diversas interpretaciones so-
bre el proceso de implementacién, dando lugar en mayor o menor
grado, a la cooptacién y a la corrupcién. Ello ha provocado que el
objetivo inicial se haya modificado por aquél que beneficia a los
grupos que constituyen la clientela del INFONAVIT y que favorecen
la construccién de vivienda de un tipo que corresponde a estan-
dares de la clase media. De igual forma se podrian tomar algunos
conceptos del trabajo de Barnard (1938) y argumentar que el
problema radica en la falta de liderazgo administrativo que pro-
porcione los incentivos necesarios para que los integrantes de la
organizacién participen en forma entusiasta en la consecucién
de los objetivos de la misma. Esto da como resultado baja efi-
ciencia, apatia, demoras y por consecuencia mayores costos de
construccién y administracién, remplazando el objetivo inicial
de construccién de casas baratas por otras de mayor costo. Final-
mente, podria proponerse que el problema radica en la deficiencia
en el disefio organizacional (definicién de papeles, jerarquizacién
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de funciones y toma de decisiones, etc.), resultado de la falta de
conocimientos actualizados en administracién empresarial, situa-
ciébn usual en los paises en desarrollo; tales carencias provocan
ineficiencias generalizadas en la institucién, las cuales a su vez
entrafian ‘mayores costos por vivienda, menores niveles de pro-
duccién de las mismas, etc. En conclusién, desde la perspectiva
de tales enfoques, las acciones en materia de habitacién del INFo-
NAvIT se explicarian por la imprecisién en la definicién de sus
objetivos lo cual a su vez genera problemas de implementaci6n,
amplificados por los vicios de fondo de una organizacién mal
disefiada y mal administrada desde un principio.

Aunque todos estos argumentos tienen quizas algo de cierto,
su poder explicativo de la accién burocratica estatal es atn limi-
tado. Por un lado, suponer un contexto pluralista tiene poca
validez tanto para México como para la mayoria de los paises en
desarrollo y cabe dudar que la tenga para los paises industria-
lizados (O’Connor, 1973). Por otro lado, concentrar el analisis
en su contexto organizacional acarrea el problema metodoldgico
de aceptar una visién racional-instrumental (o aun pequeflas va-
riantes de ella) que tradicionalmente ha ignorado el contexto
politicosocial de las organizaciones. Este anélisis de las burocracias
y organizaciones en general, se ha basado en la diferenciacién
de las mismas como el objeto de estudio que se va a evaluar.
Asi, los estudios de caso y anlisis comparativos y cuantitativos
de las burocracias han buscado explicaciones de este fenémeno
estudiando los procesos internos de las organizaciones, considera-
das éstas como entidades independientes, distintas por un lado de
los pequefios grupos contenidos en ellas, y por otro, del contex-
to multinstitucional més amplio, en donde estas burocracias se
localizan. De aqui que estos enfoques atribuyan una objetividad
falsa y distorsionada a aquellos elementos del contexto politico-
econémico que son necesarios para la consecucién del objetivo
de la organizacién y de su sobrevivencia.

En forma similar, algunos atributos de las organizaciones
burocréticas han sido aceptados como hechos reales indiscutidos.
Tal es el caso de los organigramas o de la descripcién de papeles
hechos por los propios participantes. Mé4s aun, se han buscado
relaciones causales entre estos atributos como si éstos fueran obje-
tos que se pudiesen conectar mecénicamente. También, consi-
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deraciones sobre las actitudes de los participantes se han consi-
derado como datos vAlidos. Con todo ello se ignora que la defi-
nicién de papeles y los organigramas mismos son resultado de
otros procesos sociales productores de esa realidad social llamada
burocracia, misma que tiende a reproducir la realidad de la so-
ciedad en general (Benson, 1977 y 1975; Marquez y Godau, 1983;
Heyderbrand, 1977; Goldman y Van Houten, 1977; Glegg, 1975,
entre otros). En sintesis, lo que se estudia en el analisis de las po-
liticas ptblicas es la organizacién como un artefacto estructurado
por un organigrama, papeles, funciones, etc., y se evalia éste por
lo que dice que debe hacer y no por lo que en realidad hace.

Asi, lo que se evala en el caso del INFONAVIT, como se ilustrd
anteriormente, es la funcionalidad instrumental de algunos de
sus elementos internos en relacién al objetivo que el Instituto
ha establecido como meta.

EL ANALISIS MARXISTA DE LAS POLITICAS DE VIVIENDA

En una discusién sobre tres estudios franceses que abordan
problemas de la vivienda, Pickvance (1976) expone claramente
el punto de vista marxista sobre el tema. El punto de partida,
nos dice el autor, se encuentra én la teoria del capitalismo mo-
nopolista de Estado, cuyo tema principal es el cada vez maés
importante papel que el Estado desempefia en las economias
capitalistas. Este fendmeno, que surge a partir del inicio del pre-
sente siglo, se caracteriza por una combinacién entre capital mo-
nopolista y Estado, cuyo objetivo es salvar al sistema capita-
lista. La intervencién del Estado se considera como el medio de
combatir la tendencia a la disminucién de la tasa de ganancia
del capital por una parte y, por otra, la tendencia a la sobre-
acumulacién. Para contrarrestar estas tendencias, el Estado in-
vierte capital desvalorizado, o sea capital que no busca su ex-
pansién, en varios sectores de la economfia v.gr. la industria de
la construccién. Esto permite obtener una tasa promedio de utili-
dades mayor que si se hubiese invertido capital valorizado (capital
en busca de utilidades). Por consiguiente, esta perspectiva inter-
preta la intervencién del Estado como favorable a los intereses
del capital monopolista.
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Es en este contexto que se inserta la produccién de la vi-
vienda. Esta tiene la Unica y poco usual caracteristica, de que
para generar la acumulacién de capital no sélo tiene que con-
siderarse como una mercancia susceptible de ser producida por
la industria de la construccién, sino ademas, tiene que ser consu-
mida para asegurar la adecuada reproduccién de la fuerza de
trabajo.

Esta doble relacién de la vivienda con el proceso capitalista
de produccién origina dos contradicciones basicas; una entre el
capitai invertido en la industria de la construccién y el capital
industrial en general y otra entre este Gltimo y la propiedad pri-
vada del suelo. La primera contradiccién consiste en que, por
un lado, las utilidades del capital de la industria de la construc-
cién aumentan conforme al incremento del precio de la vivienda,
mientras que por el otro, las utilidades del capital industrial de-
penden del bajo costo de la misma ya que ésta es uno de los
factores que determinan el nivel de los salarios. Mas atn, visto
en mas detalle, el capital dedicado a la industria de la construc-
cién es de dos tipos: uno, el capital industrial y dos, el capital
circulante. El primero se dedica a la produccién de la mer-
cancia-vivienda, el segundo a su comercializacién. Por ello esta
primera coniradiccién se acentGia ain més. La vivienda como
producto de la industria de la construccién tiene un largo periodo
de produccién y de circulacién. Este Gltimo se debe por una
parte a la durabilidad de la vivienda y, por la otra, al alto precio
de la misma con relacién a los salarios. Esto quiere decir que
para la pronta realizaciéon del capital industrial tiene que inter-
venir el capital circulante cuya funcién es subsanar esa di-
ferencia precio-salario mediante el otorgamiento de créditos a
largo plazo. El capital circulante sin embargo, en su afan de
aumentar su productividad busca incrementar la proporcion
del salario dedicado al pago del crédito o a una renta. Todo
ello desemboca en un conflicto de intereses entre el capital indus-
trial y el capital circulante.

La segunda contradiccién, entre el capital invertido en la
industria de la construccién y el invertido en la propiedad privada
del suelo, se refiere basicamente a la competencia entre ambos
por la apropiacién de utilidades. En forma general, a mayores
utilidades del primero menores utilidades del segundo, y viceversa.
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Los estudios que adoptan esta perspectiva, enfocan sus analisis
sobre las politicas urbanas y de vivienda que el Estado adopta
hacia dichas contradicciones. Asimismo, pero en un nivel de ana-
lisis mas general, el tema de estudio es la funcién de las politicas
de vivienda en la reproduccién de la fuerza de trabajo. Por ejem-
plo, con relacién a este Gltimo el mismo Pickvance (1977) discute
la validez de este postulado mediante el analisis del trabajo de
Pingon (1976) sobre la distribucién de la vivienda social en la
regién de Paris. El estudio de Pincon muestra en forma general,
que de los obreros manuales, aquellos que ganan menos estan
menos representados como beneficiarios de la vivienda social vy,
que los burécratas no sblo estin maéas representados en general,
sino también en comparacién con los empleados del sector privado.
Por otra parte, la mayor representacién de obreros industriales
es la de aquéllos provenientes de industrias que han experimen-
tado mayor concentracién de capital y aumento de tamafio y,
en donde los niveles salariales son relativamente altos. Pingon
conciuye que la vivienda social beneficia a aquellos que trabajan
en los sectores mas avanzados de la economia y dentro del aparato
estatal; los otros obreros son menos importantes para el capital.
Una de las explicaciones que da Pingon, es que dicho proceso
de distribucién de vivienda es un medio para la reproduccién
estratégica de la fuerza de trabajo. Con relacién a lo anterior,
Pickvance sostiene que no existe el obrero “esencial” ya que lo
que se puede considerar como fuerza de trabajo estratégica en
un tiempo depende de la lucha entre capitalistas y obreros. Mas
atn, dice el autor, los requerimientos del tipo de fuerza de tra-
bajo no se determinan tecnolégicamente, sino resultan de la
estrategia de los empresarios para combinar fuerza de trabajo
con capital fijo y, de la resistencia de los obreros en contra de
las mismas. ~

Apoyandose en Braverman (1974) y Marglin (1974) Pick-
vance agrega que la divisién del trabajo dentro del lugar de
empleo es el resultado de una estrategia empresarial con do§
objetivos: uno, reducir los costos totales de mano de obra me-
diante la fragmentacién de cada tarea en diferentes operaciones
sencillas realizables por obreros no calificados, y dos, mantener
las relaciones capitalistas de produccién. En conclusién, dice Pick-
vance, la explicacién de la intervencién decl Estado en materia
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de vivienda para la reproduccién de ciertos grupos de la fuerza de
trabajo es equivocada por las siguientes razones: a) el traslape
entre el proceso de reproduccién de la fuerza de trabajo y la
vivienda es limitado; &) el valor de uso de la vivienda estd sélo
marginalmente ligado al proceso de reproducciéon de la fuerza
laboral, porque se refiere a espacios fisicos mientras que el pro-
ceso de reproduccién es un proceso social; ¢) para la mayoria
de la poblacién, la vivienda no es un impedimento para desarro-
llar aquellos aspectos del proceso de reproduccién que en ella
se realizan ya que los estindares minimos han aumentado gra-
dualmente; finalmente, d) [4 divulgacién generalizada de la idea
de la vivienda individual como norma ha alejado todo peligro
del uso de la misma como base para la oposicién politica. Para
finalizar su argumento, Pickvance sefiala que la tesis de la re-
produccién de la fuerza de trabajo es vélida en el caso de la
expansién industrial que requiere de vivienda, como en el caso
estudiado por Castells y Godard (1974).

Para América Latina, existen ya un gran ntimero de estudios
que documentan desde una variedad de perspectivas tedricas
(Peattie y Aldrete-Haas, 1981), la accién o no accién del Estado
en materia de vivienda, sea ésta la creacién de instituciones como
INFONAVIT, o las politicas estatales hacia los asentamientos popu-
lares. Dentro del enfoque marxista, podemos citar los trabajos
de Castells (1974), Pradilla (1974, 1977), Sénchez (1974),
Schteingart y Broide (1974), entre otros. Para el caso de México
y en particular para un anilisis de la creacién y politicas del
INFONAVIT existen los ya clasicos trabajos de copevi (1976) (en-
cabezado por Pricilla Connoly, Enrique Ortiz y Gustavo Romero)
Nuafiez (1974, 1976), Castells (1977) y Garza y Schteingart
(1978). :

Como apuntamos anteriormente, los analisis hechos desde la
perspectiva marxista, centran su estudio en la accién del Estado
en materia de vivienda y, la reproduccién de la fuerza de tra-
bajo en general y, méas especificamente, en las politicas publicas
en torno a las contradicciones generadas por la produccién de
viviendas. Asi, el surgimiento de una politica de vivienda “audaz”,
como la puesta en marcha en el gobierno de Echeverria, se ex-
plica mediante “el anélisis histérico de la lucha de clases, de la
acumulacién de capital, de !a reproduccién de la fuerza de tra-



338 Estupios Socrorécicos 1:2, 1983

bajo, de las relaciones sociales, de la dinidmica del Estado 'y de
las cambiantes relaciones de dependencia a escala mundial”.
(Castells, 1977.) Dicho de otra forma, el entendimiento de por
qué el Estado lanza una politica de vivienda “audaz” en 1972
y no antes y, mas en detalle, el porqué de las aparentemente para-
déjicas acciones del INrFoNaviT, nace del anilisis del desarrollo
y naturzleza del Estado mexicano y su relacion con el desarrollo
capitalista dependiente del pais. Asimismo, estas respuestas surgen
del estudio de la articulacién por el Estado de los diversos y
conflictivos intereses en torno a la produccién de vivienda.

De a7ui, que la lectura de los trabajos citados aporte valiosa
informacién para dar respuesta, aunque parcial, a las preguntas
en torno a las acciones de INFONAVIT mencionadas en la intro-
duccién. Por ejemplo, Castells (1977) ve la accién de vivienda
en México del perfodo 1970-76, en la cual se inscribe la creacién
del mNwoNAvrr, como la respuesta a una crisis de la vivienda.
Esta crisis la definen Carza y Schteingart (1973) como el hecho
“que tan sélo 4.6% de la poblacién activa puede acceder al
mercado privado de la vivienda y, que 17.8% adicional puede
acogerse 2 los programas de vivienda popular suscitados por el
Estado. En cambio, 71.7% restante queda excluido de cual-
quier tipo de programa de vivienda y entra a formar parte del
sector popular”, Castells relaciona la crisis al an4lisis de periodos
anteriores, mismos que se dividen en cuatro etapas; de 1910
a 1940; ce 1940 a 1963; de 1963 a 1970 y de 1970 en ade-
lante. (¥ara un anAlisis histérico més detallado, véase copEv,
1976 y Ntfiez, 1974 y 1976.)

Castells anota que el final de la primera etapa, los afios
treinta, y la segunda (1940-1963) corresponden a una contradic-
cién fundamental del Estado mexicano: por un lado, su caricter
populista y la agravacién de la crisis urbana provocada por la
industrializacién sustitutiva de importaciones reclaman una accién
social sobre la vivienda. Por otro lado, el papel fundamental del
Estado ¢n la creacién de condiciones generales de produccién
para el desarrollo capitalista obligan a concentrar los recursos
en inversiones de infraestructura, energéticos y comunicaciones.
Como expresion de la dominacién de los intereses de la bur-
guesia aliada a la tecnocracia del Estado, es la segunda forma
de intervencién la que se impone en forma casi exclusiva, mien-
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tras que la vivienda social no aparece sino en forma simbdlica
para mantener una minima legitimacién ideolbgica con respecto
a las capas populares.

La tercera etapa (1963-70), continta el autor, representa la
capacidad del capitalismo mexicano, fuertemente articulado a las
multinacionales, para acelerar la acumulacién capitalista, sos-
tenida y estimulada por el Estado. La politica de vivienda y la
politica urbana en general aparecen asi como uno de los medios
para movilizar y concentrar el capital inmobiliario y el de las
empresas de construccién,

Al final de los sesenta, los tres factores de desarrollo entran
en crisis: la extrema desigualdad en el ingreso restringe cada
vez méas el mercado interno; la crisis econdmica que se desarrolia
en el centro del capitalismo aumenta la desocupacién, disminuye
el ingreso y, por tanto, restringe la inmigracién y desfavorece el
turismo. ¥n fin, los intentos de controlar la espiral inflacionaria
mundia! llevan a una restriccién de los créditos internacionales,
tanto mas cuanto que la deuda exterior alcanza un nivel peligroso
y la estabilidad politica del Estado mexicano empieza a ser puesta
en entredicho.

Finalmente, concluye Castells, haciendo referencia a Labasti-
da (1976), de las opciones del Estado ante dicha crisis se busca
una que restructure la nueva dependencia del pais en forma
favorable para el aparato del Estado. Tal estrategia implicaba
combinar la movilizacién integrada de las masas populares, las
reformas estructurales necesarias para una reactivacién del capi-
talismo y una estimulacién general del mercado capitalista. "Todo
ello se define por encima de los intereses particulares a corto plazo
de grupos capitalistas o de sectores de la burocracia estatal y
paraestatal.,

De ahi se desprende que la creacién del iNFoNaviT obedece
a objetivos econdémicos y politicos. Por un'lado, el Instituto, se
crea como concesibn a las centrales obreras en respuesta a la
solidaridad de éstas en el mantenimiento de las bajas demandas
salariales que se requieren para combatir la inflacién en el periodo
de Echeverria. Al mismo tiempo la creacién del Instituto traeria
la creacién de empleos no calificados mediante el desarrollo de la
industria de la construccién. Por otro lado, la creacién del iNFo-
NAVIT representa un esfuerzo por parte del nuevo gobierno por
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restablecer su legitimidad y ganar nuevamente el apoyo de uno
de sus principales pilares politicos: las centrales obreras. Como
comenta Reyna, 1977:

Su objetivo fue hacer renacer las expresiones perdidas del
populismo vy revitalizar la alianza formal entre el Estado y el
pueblo. Su imperativo politico fue recuperar la legitimidad
que habia sido dafiada por los eventos politicos del 68.

El afan de restablecer el apoyo al sector obrero es de particu-
lar importancia estratégica dado que las demandas de este sector
habian sido casi completamente ignoradas durante los afios del
desarrollo estabilizador y en particular durante el sexenio del pre-
sidente Diaz Ordaz. Ello llevé a Echeverria a establecer un buen
nimero de reformas conciliatorias y redistributivas, de las cua-
les nace la Comisién Nacional Tripartita que integra gobierno,
obreros y empresarios y, el INFONAVIT, junto con otros fondos
para la vivienda (véase Leal, 1975).

En resumen, vemos que los trabajos mencionados tienen como
principal virtud analizar en detalle la naturaleza y desarrollo de
la politica de vivienda (dentro de la que se inserta la creacién
del INFONAVIT) como resultado de la evolucién del Estado mexi-
cano en el contexto del desarrollo capitalista dependiente del pals.
Con relacién a las respuestas que los mismos proporcionan sobre
la paradéjica accién del INFONAVIT, con justicia habria que
apuntar, como sus mismos autores lo hacen,” que los andlisis
son de tipo general dada la carencia de estudios realizados sobre
el tema antes de 1974, en el caso de México. Ademas, la mayoria
de los trabajos citados son elaborados entre 1974 y 1977, es decir
a escasos aflos de la creacién de los fondos de vivienda en mayo
de 1972. Mas aidn, no es sino hasta 1980 que se adopta comple-
tamente el sistema de “promociones externas”.'*

Asi pues, dado el marco tedrico marxista, podriamos suponer
que aun si los autores llevasen sus estudios al nivel de los pro-

13 Véase corevi, 1976, p. 8 y Garza y Schteingart, 1978, p. 3.

14 Durante los Gltimos cuatro afios el iNFONAvIT ha reducido casi a cero
su participacién directa en la construccién de vivienda. Méas aln, en una
asamblea con el presidente de México, las altas autoridades del Instituto
expresaron que durante 1980 y desde entonces las promociones directas se
redujeron a cero. Excélsior, 2 de mayo de 1981, p. 18.
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blemas especificos de las instituciones y programas —necesidad
que seflalan Garza y Schteingart, 1978-— o de una definicién
més precisa de los intereses afectados por las politicas de vivien-
da (copevi, 1976), probablemente se adoptaran supuestos tedri-
cos institucionales como el presente en el trabajo de Nufiez (1976).
En este trabajo el supuesto tedrico es que “las instituciones son
siempre y fundamentalmente la materializacién y condensacién
de las relaciones de clase que produjeron su creacién y que siguen
ejerciéndose en su seno durante su ejercicio” (p. 153). El enfoque
organizacional que se deriva de dicho supuesto es el de la buro-
cracia como un instrumento de la clase dominante, por un lado,
y por el otro, el de que su estructura organizacional expresa,
mantiene y reproduce dicha situacién de dominacién. De igual
forma, vemos que el anilisis detallado del conjunto habitacional
“El Rosario”, que se incluye dentro del mismo trabajo de Nufiez,
tiende a establecer si el Estado logra asegurar la reproduccién
ampliada de la fuerza de trabajo. De aqui que si se tratara de
explicar las acciones paraddjicas del INFoNaviT, éstas ya no lo
serfan tanto, sino simplemente se interpretarian como la expresién
de la lucha de clases y del poder relativo de las mismas.

De lo anterior se desprende que el marco tedrico general es-
bozado al inicio de esta seccion condiciona las preguntas que
guian el analisis en cualquier nivel. De igual forma parece su-
gerirse que cualquier posible sugerencia de accién se ve condi-
cionada por el cambio del sistema de produccién y de los intere-
ses particulares que lo mantienen. Por lo anterior, aunque este
enfoque nos proporciona elementos poderosos para entender la
accién burocratica del Estado, como ya se ha visto y se verd
mas adelante, su determinismo econémico impide la observacién
y el analisis de experiencias particulares que ya han logrado algu-
nos cambios que han beneficiado a numerosas familias y, de las
que podriamos aprender para mejorar la situacién habitacional
de muchas otras, en un futuro préximo. Dicho en otras palabras,
identificar los intereses particulares y su poder relativo en torno
a la produccién capitalista de la vivienda y concluir que lo que
se requiere para “resolver el problema habitacional”, es el cam-
bio en el balance de esas fuerzas, mismo que sélo es posible con
un cambio del sistema, ignora y desprecia el esfuerzo cotidiano
de individuos que luchan por mejorar su propia situacién habi-
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tacional o la de otros. Peor ain, tales acciones pueden interpre-
tarse como mecanismos de refuerzo del statu-guo.

Aunque toda critica es positiva per se, es s6lo la critica espe-
cifica y constructiva la que puede dar lugar a un mejoramiento
de las presentes acciones de vivienda. Tal es el objetivo del de-
sarrollo de este nuevo enfoque para el analisis de la accién buro-
cratica del Estado que a continuacién se esboza e ilustra mediante
la explicacién de las acciones del INFONAVIT.

HACIA UN NUEVO ENFOQUE PARA EL ANALISIS
DE LAS ACCIONES DE VIVIENDA ‘POR LA BUROCRACIA
pEL EsTtADO

Hasta aqui hemos visto las aportaciones y las limitaciones de
cada uno de los enfoques revisados sobre la accién burocratica
del Estado en materia de vivienda. El tratamiento economicis-
ta del problema ofrece técnicas de analisis adecuadas para es-
tudios de planeacién en la medida que permiten cuantificar el
problema de la habitacién, establecer los montos de inversién por
partida, cuantificar la demanda efectiva, etc. Este enfoque, sin
embargo, ignora el contexto politicoeconémico y organizacional
en donde los planes de vivienda se realizan. Ello deja fuera del
estudio el analisis de los procesos de disposicién real de los recur-
sos a través de interacciones complejas entre los centros de poder
localizados en la burocracia y los intereses ubicados en la sociedad
civil. Ignorar estos procesos que no sélo moldean la implemen-
tacién de las politicas, sino hasta definen los problemas que los
motivan, impide entender el porqué del éxito o fracaso de las po-
liticas de vivienda. Desconocer el trasfondo politicoeconémico de
la accién del Estado imposibilita toda reflexién critica sobre la
misma, y por consiguiente, toda posibilidad de vislumbrar cam-
bios en las acciones.

El estudio de las politicas publicas & Paméricaine analiza
la accién gubernamental como un proceso de toma de decisio-
nes, tanto en el nivel individual como en el social y también
en nn contexto politicoeconémico. Contrario al anterior, este en-
foque, nos provee de un marco conceptual que identifica los
principales actores del proceso (grupos de interés, individuos,
burocracias, etc.) y define etapas de analisis (definicién del
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problema, institucionalizacién del mismo, establecimiento de po-
liticas, implementacién, etc.) en el contexto de la sociedad. Desa-
fortunadamente, este tipo de anilisis considera en general una
sociedad pluralista-democratica, o variantes de la misma, supo-
niendo por consiguiente procesos de participacién para la defi-
nicién de politicas y acciones, e incorpora una visién racional-
instrumental de la accién burocritica. Esto da como resultado
un tratamiento del Estado que es poco til para la realidad
corporatista-autoritaria de América Latina y, en un examen de
la accién organizacional poco profundo ya superado por las
recientes teorias sobre la naturaleza de las organizaciones en
los mismos paises industrializados.*® Mas atn, dado el vacio socie-

15 En forma abreviada, los principales enfoques organizacionales que
van més alld del instrumentalismo son los siguientes: una perspectiva de
economia-politica que ve las organizaciones como mecanismos productores
de la sociedad y por lo tanto ligadas al contexto societal y con las contra~
dicciones de la sociedad misma (Benson 1975, 1977; Marquez y Godau 1983;
Heyderband, 1977; Goldman y Van Houten 1977, entre otros); las organi-
zaciones como “basureros” donde se “tiran” problemas, individuos, situaciones
y soluciones (“garbace can” approach) (March y Olsen, 1976); las organi-
zaciones como resultado de la psicologia social de grupos en el proceso de
su organizacién (Weick, 1969); las organizaciones como respuestas cadticas
a las influencias del contexto externo (Perrow, 1979); las organizaciones
como agentes de accién social capaces de aprender (Argyris v Schon, 1978);
las organizaciones —particularmente las organizaciones totales, v.gr. prisio-
nes— como miniculturas (Goffman, 1968); y las organizaciones como lugares
de interaccidén y desarrollo profesional (Van Maanen, 1977), entre otras.

Lo que caracteriza a estos enfoques, no es el que presenten perspectivas
no racionales de la actividad organizacional sino que exploren otras dimen-
siones de las mismas cuestionando seriamente la simplicidad e instrumenta-
iidad del enfoque de “productividad racional”. Dicho en otras palabras, al
incorporarse otras disciplinas al estudio de las organizaciones (antropologia,
psicologia-social, etnometodologia, ciencia politica, etc.) y al explorarse otros
niveles de anilisis o su interrelacién (direccién empresarial vs. empleados)
la visién del fendémeno organizacional adquiere una complejidad que no
puede ya ser explicada s6lo por el modelo racional-instrumental. Es en este
momento en que dicho modelo, sin ser totalmente desechado, se convierte
en una dimensién mas de la organizacién. Asi, por ejemplo, el trabajo de
Crozier (1964), el cual podria definirse como hibrido o semirracional, intro-
duce !a idea del conflicto entre las decisiones individuales y las de la orga-
nizacién; es la idea del “juego de poder” entre individuos que perjudica
la capacidad de la organizacién de alcanzar su objetivo.

La mayoria de estos autores toman la posicién de que no existe un
solo objetivo organizacicnal sino tantos como el ntmero de individuos que
la componen. Estos subobjetivos, que con frecuencia est4n en conflicto
entre si, pueden ser politicos, econdémicos, de status personal, etc. (Van Maanen,
1977) 7 en su mayoria son resultado de fuerzas sociales provenientes del
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tal en el cual coloca a las organizaciones la tradicién racional-
instrumental, queda fuera del anilisis la interrelacién Estado y
burocracias, siendo éstas simples instrumentos para la accién del
Estado.

A diferencia de los otros dos marcos conceptuales, el enfoque
marxista identifica y analiza histéricamente los intereses en con-
flicto en torno a la cuestién habitacional y su articulacién por
un Estado autoritario-corporatista en un contexto de capitalismo
dependiente. La limitacién importante de este tipo de examen
es, como se apunt6 anteriormente, que las preguntas que lo guian
no son lo suficientemente especificas. Ademés, la accién buro-
critica practicamente se ignora o instrumentalmente se trata de
una manera similar a los casos anteriores, aunque como resultado
de diferentes premisas.

En la elaboracién de un nuevo enfoque para el anilisis de
la accién burocratica del Estado, parece mas benéfico considerar
las burocracias estatales como fenémenos concretos, con varios
niveles analiticos y, cuyas acciones dependen en parte de los
intereses e ideas de sus miembros asi como de su vinculacién con
centros de poder en la sociedad. De aqui que la produccién de la
estructura burocritica en cualquier nivel no debe considerarse
como una accién racional en el sentido de limitarse a metas pro-
gramaticas. Como resultado, su proceso de produccién parece ser
menos determinista o de “acoplamiento flojo (Weik, 1976) como
se verd méas adelante. Se establecen relaciones entre individuos, se
adoptan papeles, se establecen redes, tanto horizontales como ver-
ticales (Lomnitz, 1981) y las instituciones —no los organigra-
mas— se construyen gradualmente mediante los encuentros, alian-
zas o confrontaciones de los individuos, en encuentros y negocia-
ciones diarias. Sin embargo, la forma organizacional resultante
de estos procesos no es aleatoria, ni el tGnico resultante de la

contexto societal (Perrow, 1979; Benson, 1975, 1977; MAarquez y Godau,
1983). Con relacién a la definicién de objetivos, Weick (1969) argumenta
que ésta es retrospectiva més que perspectiva. Es decir, los objetivos organi-
zacionales se definen paralelamente al proceso de la formacién de la orga-
nizacién. Aunado a lo anterior, March y Olsen (1976) establecen que no
existe un objetivo racional sino que las organizaciones son simplemente una
coleccién de decisiones en busca de problemas, intereses y sentimientos, en
busca de situaciones de decisibn en las cuales éstos se pueden expresar,
soluciones en busca de problemas para los cuales sean la respuesta e indi-
viduos en busca de trabajo. '
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interaccién sino que es limitada y orientada por el contexto po-
liticosocial. Esto es, la produccién de toda estructura organizacio-
nal forma parte integrante de un contexto politicosocial mas
amplio mismo al que dicha estructura afecta.

Dicho de otra manera, toda formacién burocratica es simul-
tineamente resultado de una historia y estd en proceso de ser.
Sus caracteristicas presentes no deben ser consideradas como hechos
estaticos o conexiones casuales estrechas, sino como el resultado
de la integracién particular de intereses de grupos organizados en
torno al Estado, ademéis de los intereses internos de la organi-
zacién burocratica en si. Por lo anterior, todo analisis de la
accién de las burocracias del Estado debe considerar las acciones
organizacionales no s6lo en si mismas sino en su relacién mutua
con los diversos grupos de intereses que se articulan en torno
al Estado y que lo conforman.

Esta concepcién de la accién burocratica nos lleva a buscar
su explicacién en las observaciones o reconstrucciones de los pro-
cesos de decisién actuales y pasados, tanto en el nivel organiza-
cional como en el global estatal. De igual forma deben explorarse
en estos dos niveles las alternativas consideradas por los actores,
deben descubrirse las limitaciones existentes sobre sus acciones
y decisiones y deben hacerse evidentes las bases de su poder. Todo
esto permite sacar a luz la naturaleza compleja de los mecanis-
mos sociales que subyacen a la formacién de las politicas publi-
cas. En otras palabras, la investigacién debe centrarse en las
acciones (o ausencia de ellas) estatales y, en los procesos sociales
y politicos mediante los cuales se llega a ellas, tratando de des-
cubrir y establecer con ello la medida en que los procesos de
decisién expresan la naturaleza del proceso societal en que se
desenvuelven. ‘

Este tipo de anilisis y este grado de especificidad deberad
proporcionar la informacién suficiente sobre la naturaleza y for-
macién de las politicas piblicas y su significado més amplio como
para que se puedan plantear alternativas de accién. Ello nos
llevaria a buscar respuesta a las acciones “paradéjicas” del iNrwo-
NAVIT, tanto dentro de la propia institucién como en el nivel
de la sociedad en general. Asi por ejemplo, con relacién a la
substitucién del sistema computarizado de asignacién de vivienda
por el sisterma de “promociones externas”, dos cuestiones aparecen
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importantes para su adecuada explicacién; primero, cull es la
naturaleza politicoeconémica del INFONAVIT como burocracia en
el seno de un Estado autoritario-corporatista y, segundo, qué
tanto dicho sistema se refuerza o entra en conflicto dada la natura-
leza y operacién del Instituto.

Como se apunta en el anélisis marxista, la creacién del iNFC-
NAVIT se inscribe en una serie de politicas distributivas y con-
ciliatorias que se ponen en operacién por medio de la Comisién
Nacional Tripartita. Esta Comisién, dice Nuafiez (1976) esté
claramente empapada de la esencia corporativista del Estado, asi
como de una bisqueda de la alianza nacionalista cuyo objetivo
es mediatizar la lucha de clases y el movimiento obrero (véase
Leal, 1975). Asi, a peticién de la cT™, se convoca la interven-
cién del gobierno y de los sectores obrero y empresarial, para
buscar soluciones a problemas como el de la vivienda. El iNFoNAVIT
resulta de esta Comisibn, y el caricter corporativista de !a misma
se imprime en la estructura colegiada de toma de decisién que
adopta el Instituto. Formalmente, la toma de decisiones reside
en la Asamblea General y en el Consejo de Administracién. Ambos
érganos estdn constituidos por representantes de los tres sectores
que por partes iguales tienen poder de decisién. Son ellos los que,
en términos generales, establecen las politicas crediticias, finan-
cieras y de obras del Instituto. Los otros puestos, director general
y subdirectores, etc., son en principio, ejecutores de dichas po-
liticas.

En la prictica diaria del Instituto, tal parece que estos érga-
nos colegiados carecen de poder real. Es el director general y el
resto del cuerpo administrativo quienes captan las presiones que
hay que tener en cuenta y las canalizan via presidencia y dele-
gaciones regionales. Estas presiones son las que se reflejan en las
acciones, internas y externas de la institucién (Nufiez, 1976).
De aqui la importancia de analizar las acciones de individuos en
su practica politica cotidiana. Son ellos quienes, dependiendo
de su posicién en la organizacién y de sus propios intereses e ideas,
generan modelos organizacionales particulares y acciones concre-
tas de acuerdo a los mismos (Benson, 1977). El caso del esta-
blecimiento del sistema computarizado parece ser un ejemplo de
esto. Fue el propio director del Instituto quien ordené dicho
sistema. Su objetivo, parece ser, fue contar con un medio de asigna-
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ci6n de vivienda que fuese justo, eficiente y evitara la corrupcién.*®
Asimismo, esta accién aparentemente inocente y eficientista le
permitia oponerse al cumplimiento del contrato corporativista im-
plicito —dejar que el liderazgo obrero hiciera el reparto entre
los suyos.

Asi pues, la creacién del INFONAVIT no puede interpretarse
claramente como una concesién al sector obrero durante los pri-
meros cuatro afios del Instituto. De hecho durante ese tiempo,
la ctm desencadena una campafia contra el INFONAVIT por su
inconformidad con los mecanismos tradicionales del clientilistno
politico, expresada en el sistema de distribucién de vivienda.
Dicho sistema niega la importancia real del movimiento obrero
organizado dentro de la estructura corporativista del Estado mexi-
cano en el sentido de que contrapone la nocién de derecho indi-
vidual al sistema interno de control y recompensa administrado
por las centrales obreras. La cTM, no sélo es uno de los pilares
politicos del Pri en general sino que, ademés, en los principios
de los aflos setenta, su poder relativo habia aumentado conforme
a su importancia estratégica para la estabilidad del régimen; por
una parte se requeria del apoyo obrero para combatir la infla-
cién, reactivar y estimular el mercado capitalista y, por otra, el
sector obrero representaba la ténica ideolégica de la politica popu-
lista del gobierno de Luis Echeverria. El problema es que el
apoyo que la ctM puede brindar al Estado depende de su capa-
cidad de control interno de su base, mismo que se basa en una
estructura jerirquica articulada por los burécratas sindicales, co-
munmente conocida con el nombre de charrismo (Leal, 1975;
Basafiez, 1981; Huacuja y Woldenberg, 1975). De aqui, que un
sistema de distribucién de vivienda que no controlaran los lideres
obreros y que pudiera eventualmente asignar una vivienda a
obreros o lideres disidentes contradecia claramente dicha estruc-
tura de poder. Esto a su vez, podria poner en peligro el pacto
de apoyo de la cT™ al gobierno de Luis Echeverria.

Cuando Lépez Portillo asume la presidencia en 1976, la situa-
cibn econdmica e inflacionaria del pais no habia mejorado.
Nuevamente tiene que negociar con el sector obrero el mante-
nimiento de bajas demandas salariales. En este momento se hace
evidente el confiicto provocado por el sistema de distribucién de vi-

16 Opinién expresada por el propio director del Instituto.
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vienda computarizado; para la cT™, seguir aceptando demandas
salariales bajas sin perder el apoyo de las bases era posible sélo
si se obtenia otro tipo de concesiones y de que éstas se pudieran
distribuir estratégicamente. En tales circunstancias, el sistema “jus-
to” y “eficiente”, no era conveniente y, tenia que cambiarse por
otro més adecuado para mantener la estructura del poder dentro
del sector obrero.

Asi pues, a partir de 1976 cuando la ct™ adquiere un mayor
control del Instituto, ejerce presién para sustituir el sistema compu-
tarizado; y es cuando finalmente la batalla que se habia iniciado
desde la creacién del iNFoNaviT, llega a su fin. Esta batalla fue
e! resultado del conflicto entre los intereses del sector obrero en
torno a la produccién de vivienda y las decisiones individuales
cdentro de la institucién encargada de dicha produccién. Era
obvio que el INFONAVIT no era una simple herramienta para la
implementacién de las politicas de vivienda decididas por el
Estado. Por el contrario, las acciones de la institucién obedecian
también a decisiones individuales y de grupos que actiian en su
interior y con frecuencia en conflicto con los intereses del sector
obrero. El resultado de esta confrontacién fue el mayor control
de la burocracia por parte de la cTm sobre la asignacién de
vivienda a través del mecanismo de las “promociones externas”.
Bajo este sistema, los lideres obreros (asi como los representantes
de los empresarios) promueven ‘‘paquetes de vivienda” en re-
presentacién de sus agremiados para su financiamiento por el
INFONAVIT. Esta modalidad, ademas de asegurar el control po-
litico del reparto de vivienda, crea una estructura de oportuni-
dades que permite a estos lideres realizar transacciones de compra-
venta de terrenos y participar con sus propias compafias cons-
tructoras en la produccién de la vivienda. Asi, esta férmula no
sélo proporciona amplias utilidades a los lideres participantes sino
ademas garantiza que los lideres y obreros disidentes no obtengan
las viviendas que son asignadas por los promotores. De aqui,
que las “promociones externas” se convierten en un sistema de
estricto control y recompensa, tanto de los agremiados como de sus
lideres.

Esta modalidad de produccién y distribucién de vivienda
no aparece subitamente, ni es sélo el resultado de la lucha entre
les intereses del sector obrero y los ideales y practicas adminis-
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trativas de la direccién del Instituto. Paradéjicamente, esta nueva
practica se gesta a través de las acciones de individuos que luchan
por una vivienda mejor, de profesionales comprometidos con esa
lucha y de funcionarios de la institucién interesados en mejorar
la accién de vivienda del Estado en México. Tal fue el caso
de la promocién y construccién de un pequefio conjunto habi-
tacional (64 viviendas) ubicado en la colonia Vicente Guerrero
de la ciudad de México, que el INFoNavIT financié. (Andrade y
Zamudio, 1978; Aldrete-Haas, 1981.)*" Esta experiencia que,

17 El proyecto de la colonia Guerrero se inicia como resultado de dos
eventos paralelos que la interacttan en los inicios de 1974, Por un lado,
surge en esta area de la ciudad un movimiento social de inquilinos dz
vecindades que buscan organizarse y defenderse contra los terratenientes vora-
ces que persiguen su desalojo mediante el deterioro y colapso de las vivien-
das. Por otro lado, copevi, una organizacién de servicios profesionales sin
fines de lucro, ofrece promover en dicha comunidad un proyecto habitacional
que permitiera a los participantes permanecer en su barrio y poseer una
vivienda higiénica y decorosa. El problema principal del proyecto, como en
todo caso de vivienda social, era la poca capacidad de pago y la diversidad
de necesidades en espacio de los interesados. La solucién que se dio al
problema fue en verdad ingeniosa, econémica y de alto contenido social.
Fsta consistié en una combinacién entre la formacién de una cooperativa
y la construccién de un edificio que permitiera diversas distribuciones y
dimensiones del espacio en su interior.

La idea de la cooperativa tenia dos propdsitos: uno, asegurar que los
que participaran en la promocién tuvieran acceso a una vivienda y con
ello, no se destruyera la vida de la comunidad; y dos, presentar a todos los
participantes como un solo sujeto de crédito, ayudando con ello a quienes
por sus escasos recursos estuvieran fuera del mercado. La idea de una es-
tructura “flexible” permitiria a la gente decidir sobre la distribucién del
espacio de acuerdo a sus necesidades y sobre la cantidad del mismo en fun-
ci6én de su capacidad de pago.

El resultado de esta experiencia fue en general altamente satisfactcrio.
La posibilidad que este planteamiento daba a los beneficiarios de participar
en el proceso, pronto los hizo apropiarse del mismo, pasando copevi al papel
de asesor. Los cooperativistas iban y venian, con planos y maqueta, al INFo-
NAVIT a negociar las diferentes etapas del proceso. Asi, ellos negociaron e}
presupuesto de construccién con la constructora y demandaron de la misma
que no especulara con los materiales en esos momentos de creciente infla-
cién. Al final de todas ezas negociaciones y ya ocupado el edificio, los costos
de construccién se habian reducido cuando menos en un 10%. El ahorro
total, aunque no muy alto porcentualmente, fue significativo con relacién
a los bajos ingresos de los cooperativistas. Finalmente, como toda experien-
cia, ésta tuvo sus saldos negativos. Quizis el mas importante fue el que no
todos los que participaron pudieron conseguir una vivienda porque INFONAVIT
no acepté dar financiamiento a la cooperativa en su totalidad sino sélo.
a aquellos individuos que pertenecian al Instituto.
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para algunos, estableci6 la pauta de las “promociones externas”,*
representa el patrén que éstas debian haber seguido.

La segunda accién paradéjica del INFONAVIT es la promocién
de vivienda que corresponde a criterios de estilo de vida de la
clase media, cuyo alto costo reduce la cantidad de unidades que
pueden producirse con los recursos limitados de que se dispone.
Esto, como se seflalé en la introduccién, contradice las recomen-
daciones en boga para los paises en desarrollo. Si como hemos
argumentado, las acciones del INFONAVIT no s6lo responden a una
légica economicista, sino también a presiones politicoeconémicas,
también debe ser posible entender esta accién en funcién de tales
presiones.

Visto en esta perspectiva, el tipo de vivienda que promueve
el Instituto, aun con su alto costo, responde claramente a los
intereses de los sectores obrero y empresarial, asi como del go-
bierno. El sector obrero por una parte, exige una vivienda higié-
nica, confortable y digna (en cierta medida lo mas cercana al
modelo de la vivienda usada por la clase media); lo cual repre-
senta la mejor recompensa de las aspiraciones de la clase obrera.
Esto es, una vivienda terminada, con sala-comedor, cocina, tres
recaimaras y baflo. Los sindicatos demandan el derecho del obrero
a una vivienda que no sea diferente a la de la clase media.
Existen ademds, otras razones para el apoyo entusiasta de este
sector a este tipo de vivienda: requiere en general mayores ex-
tensiones de tierra, mas insumos de la industria de la construccién
y satisface méas al usuario. Estos tres factores son importantes para
los lideres obreros que participan con sus compaifiias construc-
toras en la produccién de viviendas: ellos obtienen mayores ga-
nancias de la compraventa de la tierra y de la construccién de
las viviendas y no reciben quejas de los compradores.

El gobierno y el sector empresarial también se benefician de
este tipo de vivienda. La asistencia del Estado capitalista en el
proceso de acumulacién del capital es imperiosa porque éste
constituye una fuente de su propio poder (utilidades igual a im-
puestos). Por ejemplo, los recursos financieros del Instituto pro-
venientes de las contribuciones empresariales se ven gravados
nuevamente al consumidor como resultado del proceso inflacio-
nario sufrido durante el periodo de Echeverria. De igual forma,

18 QOpinién expresada por el director de copevr.
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los fondos del INFONAVIT estimulan el crecimiento de la industria
de la construccién y la creacién de empleos no calificados. Ade-
més, el incremento moderado de salarios, negociado a cambio de
un mayor control del Instituto, produce mayores utilidades y
mayor acumulacién del capital. Finalmente, la aparente asigna-
cibén estratégica de vivienda tendiente a mantener el control inter-
no de las burocracias laborales permite la armonia social (o por
lo menos la ausencia de conflicto), requisito para la produccién
y la acumulacién. En otras palabras, la creaciéon del INFONAVIT y
la aplicacién de sus programas, tal como lo hemos discutido,
contribuye a la creacién y mantenimiento de las condiciones para
la acumulacién del capital por una parte y, para la armonia
social por otra. Al apoyar la actividad econémica empresarial,
este sistema estimula la acumulacién pero al mismo tiempo satis-
face las necesidades de legitimizacién con las cuales debe cumplir
el Estado simultineamente (Rcyna, 1977; O’Connor, 1973).
Cabe sefialar sin embargo, siguiendo a O’Connor (1973), que
se trata de un proceso de acumulacién disfrazado de justicia
social en pos de una legitimacién del Estado. Asi, la legitimacién
del Estado a través de la provision de viviendas del tipo clase
media es pagada por los obreros y permite a los empresarios mos-
trar su simpatia social hacia sus trabajadores.

CONCLUSIONES

El objetivo del presente ensayo ha sido esbozar un nuevo
enfoque para el anilisis de la accién burocratica del Estado. Este
ha sido ilustrado con el caso de la politica de vivienda en México
y en particular con el andlisis de algunas acciones del INFONAVIT.
Se establecié la limitacién principal de tres enfoques para el es-
tudio de las politicas puablicas: el tratamiento racional-instrumen-
tal de las organizaciones carente de un analisis de la relacién
entre burocracia y sociedad. Esta limitacién impide entender los
procesos individuales y de grupo que se desarrollan en el interior
de las organizaciones y su vinculo con los intereses articulados
por el Estado en torno a la produccién de vivienda. Asimismo,
ello impide conocer en detalle las acciones burocraticas, sus ori-
genes y causas y los agentes que las hicieron posibles. El enfoque
marxista, en cambio, desdefia los detalles burocraticos de la accién
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estatal para centrarse en la funcién que tienen en una formacién
social. En este nivel analitico, la iniciacién e implementacién de
las politicas publicas se presenta como resultado de la contradic-
cién entre los grandes intereses de clase y el Estado. Esto a su
vez ignora la lucha cotidiana y el poder relativo de individuos
¢ Iinstituciones que no encajan facilmente en tales visiones glo-
bales y reduce toda visiébn de la realidad a un determinismo
fatalista. Esfuerzos tales como el de la comunidad de la colonia
Guerrero y coPEVI con que ilustramos tales fenémenos atipicos
son pasados por alto y su experiencia, de la que se pudieran
aprender varias lecciones, cae en el olvido. Una tercera opcién
intermedia, que también analizamos, resulta del esfuerzo reali-
zado por una escuela norteamericana de sintetizar el contexto
politicoeconémico con el burocratico. Las limitaciones en este
caso provienen del sesgo etnocéntrico de tales obras que se basan
en supuestos de organizacién politica incompatible con los prin-
cipios de funcionamiento de sociedades dependientes gobernadas
por regimenes autoritarios del tipo que se encuentra en América
Latina.

Finalmente, se opté por un enfoque que trata de conciliar
el detalle del anélisis organizacional con la preocupacién por in-
corporar una perspectiva societal en donde las politicas de vivienda
se ven como el reflejo —mas no pasivo— de fuerzas politicas y
econémicas pero a la vez como modificadoras de las mismas.
Esta visién sintética es la que evita simultineamente nociones
estrechamente instrumentalistas propias de la teoria de las orga-
nizaciones y del enfoque economicista y el fatalismo ante el capi-
talismo como Deus ex machina excluyente de cualquier elemento
creador y actuante de este proceso.

Esta btisqueda de definicién de un enfoque quedaria en el
estado de mero esbozo si no se concretara en el anélisis detallado
de acciones estatales en materia de vivienda. Las ilustraciones
con el caso del INFONAVIT en que apoyamos nuestra critica sélo
sirven de indicacién de que tal estudio es factible, sefialando
la manera de interpretar acciones que sélo en apariencia son
paradéjicas o contradictorias. La referencia a la experiencia
de la colonia Guerrero, por ejemplo, sugiere que el estudio de
la accién del Instituto en mayor detalle nos proporcionaria un
mejor diagnéstico sobre las posibilidades de cambio existentes
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para aliviar la situacién de la vivienda en México sin tener que
esperar una revolucién social, o demandas de tipo democratico
por parte de los beneficiarios de la politica de vivienda.

Por consiguiente, este trabajo se considera como un primer
paso hacia una mayor integracién y recuperacién de las aporta-
ciones de los enfoques examinados, que proporcione a la vez
una visién mas clara de la actuacién del Estado mexicano y una
guia para acciones concretas en materia de vivienda.
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