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Apuntes para un analisis de clase 
de la politica urbana 
del Estado mexicano 
MANUEL CASTELLS 

NOTA INTRODUCTORIA 

El presente trabajo se funda en tres elementos: 

1) El conocimiento directo de la realidad urbana mexicana que pude 
obtener durante mi estancia de varias semanas, en agosto y septiembre de 
1976, como Profesor visitante del Departamento de Sociologia de la Uni- 
versidad Autonoma Metropolitana (Unidad Azcapotzalco). Durante ese 
periodo pude aproximarme a la comnprension de algunos de los procesos 
sefialados en el texto mediante una serie de contactos directos en diversas 
esferas. En primer lugar, y sobre todo, a traves del contacto directo con 
los colonos y vecinos que me invitaron a discutir con ellos de su vida y 
experiencia de lucha en numerosas colonias y vecindades de las ciudades 
de Mexico y de Monterrey. Sin su aporte, sin su enfoque, mi conocimiento 
del problema hubiera sido abstracto y, por tanto, necesariamente err6neo. 
En segundo lugar, discusiones e informaciones obtenidas de expertos e 
investigadores de distintas instituciones, en particular de la Universidad 
Metropolitana (Xochimilco y Azcapotzalco), del Colegio de Mexico, de 
la Universidad de Puebla, de la UNAM, del Infonavit, de la Secretanra 
de la Presidencia y, mnuy particularmente, del Centro Operacional de Vi- 
vienda y Poblamiento (Copevi). 

2) Mi trabajo directo con el Equipo de Sociologia urbana (EQUIISUR) 
de la UAM-Azcapotzalco. Aunque no he utilizado aqui el material de su 
investigacion (al que remito por su interes fundamental para el tema) 
Ini reflexion es necesariamente tributaria de la interaccion intelectual 
mantenida durante horas y horas de trabajo conjunto. 
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3) La utilizacion extensiva de las fuentes, datos y analisis aportados 
por tres excelentes estudios recientes sobre la politica habitacional en 
Mexico: 

a) El estudio de COPEVI (encabezado por Priscilla Connolly, Enri- 
que Ortiz y Gustavo Romero), La produccion de la zivienda en Mexico. 
Estudios de los factores que Determinan las formas habitacionales en la 
Zona Metropolitana de la Ciudad de Mexico, COPEVI, Mexico, D.F., 
Marzo 1976, 600 paginas, actualmente en prensa. 

b) El estudio de El Colegio de Me6xico: Gustavo Garza y Martha 
Schteingart, El problema de la vivienda en Mexico. La accion habitacional 
del Estado, El Colegio de Mexico, 1976, 347 p'aginas, mimeo. 

c) El estudio de EQUISUR, Significacion social de la politica de Zvi- 
vienda en Mexico. El caso del Infonavit. UAM, Azcapotzalco, 1976, 620 
p0ginas, mimeo. 

Tambien nos basamos en el trabajo que Oscar Nfuinez efectuo bajo nues- 
tra direccion como memoria para la obtencion del Diploma de la Escuela 
de Altos Estudios en Ciencias Sociales en Paris: Interets de classe et po- 
litique urbaine dans la ville de Mlexico, EHESS, Paris, 1974. 

En fin, la coleccion del periodico Dindmica Habitacional, editado por 
COPEVI represento una fuente de informacion valiosisima. 

Naturalmente, ninguno de los equipos o personas citadas son respon- 
sables por los errores o apreciaciones subjetivas en el presente analisis. 
Pero sin su concurso generoso, el aporte intelectual que pueda haber en 
este texto hubiera sido imposible. 

INTRODUCCI6N 

Mexico experimenta un proceso de urbanizacion acelerado. 
La ciudad de Mexico pasara a ser en el a-no 2000 la mayor region 

mnetropolitana del mundo, con cerca de 32 millones de habitantes. Como 
es sabido, dicha urbanizacion no es sino parcialmente la consecuencia de 
la industrializacion y de la expansion de los serviciios necesarios al -Estado 
y a las empresas. El exodo rural, la ruina del artesanado y del comercio, 
expulsan una mano de obra que no es absorbida sino en una debil pro- 
porcion por una industrializacion dependiente centrada en una tecnologia 

I La mejor sintesis existente sobre los problemas de la urbanizacion en Mexico es 
el libro de Luis Unikel, El dqsarrollo urbano de Mexico, El Colegio de M6xico, 
Mexico, 1976. A el remitimos para los datos fundamentales referentes a la pro- 
blemaitica aqui expuesta. 
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dirigida mas a la ganancia capitalista que a la creacio6n de empleo. La 
falta de recursos de las grandes masas semi-empleadas concentradas en 
las grandes ciudades, hace imposible que puedan representar un mercado 
para la inversion capitalista en lo referente a la produccion y distribucion 
de vivienda y servicios urbanos. Asi, el proceso de urbanizacion crea un 
deterioro cada vez mayor de las condiciones generales de vida, pero no 
como consecuencia de la concentraci6on ecologica, sino comno expresion 
de la contradiccion entre la socializacion creciente de los equipamientos 
basicos de la vida cotidiana, la pauperizacion relativa de una mayoria de 
la poblacion y el caracter capitalista dominante en la produccion de bienes 
y servicios. 

La crisis urbana tiende a reclamar, cada vez mas, la intervencion del 
Estado. Las politicas estatales pasan a convertirse en el centro de gra- 
vedad del desarrollo y estructura del sistema urbano y de la organizacio6n 
del territorio 2 Ahora bien, el Estado no es un simple centro regulador, 
sino una expresion politica de las relaciones entre clases sociales. 3 Por 
consiguiente, su intervencion dependeria fundamentalmente de los conflic- 
tos, alianzas y compromisos entre las clases y fracciones definidas en el 
curso de un proceso historico determinado. Asi, el analisis de la urbani- 
zacion conduce cada vez mnas al anailisis de la politica urbana y el estudio 
de la politica urbana a la comprension de la politica. 

El caso de Mexico es particularmente interesante en este sentido por 
varias razones. Por un lado, se trata del uinico Estado latinoamericano 
(con la excepcion de Cuba y Bolivia) nacido de una revolucion popular 
y que, con las adaptaciones consabidas, ha mantenido sus instituciones. 
Por otro lado, la importancia de este Estado en la vida economica y social 
es excepcional. 4 En fin, una alta tasa de crecimiento economico coincide 
con el mantenimiento de un fuerte grado de dependencia economica, lo 
que permite examinar el impacto sobre la politica urbana, de las condi- 
ciones creadas por la nueva estructura de la dependencia. 5 M'as aun, como 
veremos, en el periodo 1970-76 se desarrolla una politica de reforma 
urbana bastante audaz, al menos en apariencia; ello reclama un esfuerzo 
de interpretacion, tanto con respecto a sus determinaciones como con 
relacion a sus resultados. El estudio de dicha politica sera el centro del 
presente trabajo. Sin embargo, para situarla y entenderla, trataremos 
primero de esbozar algunos rasgos generales de la crisis de la vivienda 

2 Wase el conjunto de la problematica presentada en Manuel Castells (compilador) 
Estructura de clases y politica urbana en Arnerica Latina, Volumen 1, SIAP, Bue- 
nos Aires, 1974. 

-3 Wase la perspectiva de analisis teorico desarrollada en Nicos Poulantzas (compi- 
lador), La Crise de l'Etat, P.U.F., Paris, 1976. 

4 Vease Manuel Villa "La bases del Estado mexicano y su problemiatica actual", 
en Perfil de Mexico en 1980, Vol. 3, Siglo XXI, Mexico, 1976. 

5 Vease M. Castells "La nueva estructura de la dependencia y los procesos politicos 
de cambio social en America Latina", en Autores Varios, Participacion y Cambio 
Social, SIAP, Buenos Aires, 1975. 
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en Mexico; despues, de trazar la evolucion de la politica urbana y de 
vivienda del Estado Mexicano, con una consideraci6n particular del se- 
xenio del presidente Echeverria. En fin, intentaremos articular el con- 
junto de las observaciones realizadas a la dinamica de las fuerzas sociales 
y politicas que tratan de dominar y orientar el modelo de desarrollo del 
capitalismo mexicano. 

Es importante resaltar, antes de entrar en el analisis, que el conjunto 
de este trabajo constituye un intento muy limitado de ayudar a reflexio- 
nar en una cierta direccion teorica. Son verdaderamente apuntes, hipo- 
tesis mis que conclusiones, pues aunque la reflexion se opera sobre la rea- 
lidad historica concreta, el grado de elaboracion del analisis empirico es 
insuficiente para poder ser tan afirmativo como lo es a veces nuestro 
tono, Ilevado por un afin de claridad en la expresion. Nos ha parecido 
de interes, sin embargo, su difusion, en la medida en que todo analisis 
en profundidad es necesariamente una obra colectiva que, adema.s en este 
caso, deberia ser realizada fundamentalmente por los propios investiga- 
dores mexicanos. El presente texto constituye pues un aporte destinado 
a estimular dicho trabajo, planteando preguntas mas que definiendo res- 
puestas. 

1-La crisis de la visienda 

La crisis de la vivienda en Mexico se expresa, por un lade, en el de- 
ficit cuantitativo creciente del nuimero de viviendas de que pueda disponer 
la pobacion. Por otro lado, en el nivel de deterioro fisico, de hacina- 
miento y de falta de equipamientos adecuados de que adolecen la mayoria 
de las habitaciones existentes. 

Con respecto al primer punto, datos del Instituto de Estudios Politicos 
del partido del gobierno sefnalan un deficit habitacional de 2.9 millones de 
viviendas para 1950, de 3.4 millones para 1960 y de 4.0 millones para 
1970. 6 

La estimacion mas cuidadosa y que recoge varias fuentes parece ser la 
del equipo del Colegio de Mexico. 7 Segun estos cilculos el deficit habi- 
tacional total en 1970 seria de 5.1 millones de viviendas, de las cuales 1.6 
millones corresponderian a las zonas. urbanas. 

Dicho d6ficit urbano esta constituido en un 40.2% por familias sin vi- 
vienda, en un 32.7%o por familias viviendo en alojamientos sumamente 
deteriorados y en un 27.1% por familias viviendo en hacinamiento. 

6 Seguin datos citados por P.R.I., Instituto de Estudios Politicos, Econo'micos y So. 
ciales, La vivienda de los trabajadores, Mexico D.F., 1975, mimeo. 

7 Vease Gustavo Garza y Martha Schteingart, El problema de la vivienda en Mexico. 
La accion habitacional del Estado, El Colegio de Mexico. En prensa. 

S VWase Garza y Schteingart, op. cit. 
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Por otro lado, el estado fisico y la falta de instalaciones adecuadas en la 
vivienda alcanza proporciones masivas, comno lo expresa el cuadro NQ 1 
seleccionado por el informe de COPEVI. 

CUADRO 1 

CARACTERISTICAS SELECCIONADAS DE LA VIVIENDA EN LA ZONA 
METROPOLITANA DE LA CIUDAD DX MEXICO 1960 Y 1970 

Menos de Con piso Sin muros Sin agua Sin Numero 
3 cuartos de tierra de tabique potable drenaje total 

1960 
DISTRITO EDERAL 
Viviendas .... 65.9% n/d 28.1%o 3 45.6% 45.1% 902,083 
Ocupantes .. . 62.1 % n/d 25.4% 49.4% 45.7% 4,870,876 

EDO. DE MEXICO 1 
Viviendas .... 77.6% n/d 95.3% 75.2% 76.7%o 57,447 
Ocupantes ... 59.1% % n/d 95.6%, 76.8%S 89.4% 331,854 

1970 
DISTRITO FEDERAL 
Viviendas ....... 54.3% 5.8%? 11.7% 36.0% 21.5%o 1,219,419 
Ocupantes ... 51.3% 6.4% 12.1% 37.3co 22.5 % 6,874,165 

EDO. DE MEXC0 
Viviendas . ... 63.9% 12.2% 31.2% 31.2% 4 42.5%Y 280,076 
Ocupantes ... 72.4% 12.5% 31.7% 29.7% 4 42.3 % 1,737,231 

FUENTE: Sria. de Industria y Comercio. Censo General de Poblaci6n 1960 y 1970. 
1960 La Z.M.C.M. en el Edo. de Mexico comprende los muncipios de Cuautitlan, 
Coacalco, Chimalhuacan, Ecatepec, Huixquilucan, Naucalpan, TIalnepantla y Tul- 
titlan, los que incluyen algunas zonas rurales. 

2 1970 Incluye adema's los municipios de Atizapan y Netzahualcoyotl. 
s Excluye muros de mamposteria, bloque o cantera. 
4 Excluye vivienda con agua entubada fuera de la casa. 

Este deficit cuantitativo y estas condiciones de vivienda presentan en 
realidad caracteristicas de crisis estructural. En efecto, seguin el estudio 
citado del Instituto de Estudios Politicos del PRI, tomando como base 
100 el afio 1950, los indices de deficit habitacional absoluto obtienen los 
valores 117 para 1960 y 138 para 1970. Las perspectivas no son mejores 
en la extrapolacion de las tendencias observadas. Seguin Garza y Schtein- 
cart: "El rapido aumento de la poblacion del pais impone cuantiosas ne- 
cesidades futuras de vivienda; en la decada presente (1970-1980) la po- 
blacion crece en raz6n de 2.4 nmillones de personas anuales que requieren 
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de vivienda. Unicamente el crecimiento de la poblacion (manteniendo ec 
d,eficit existente constante) se presenta en el cuadro 6. La estimacion 
baja indica las viviendas necesarias si existe un 50% de la poblacion ha- 
bitando viviendas inadecuadas que forman parte del deficit existente. Sin 
modificar este deficit, pero sin permitir que aumente en terminos rela- 
tivos, en 1970 seria necesaria la construccion de 294 mil viviendas, mien- 
tras que en el anio comprendido entre 1989-1990 esta cantidad aumen- 
taria a 598 mil. Si el deficit se redujera a solo un 20% de las familias 
con viviendas inadecuadas, el nuimero de viviendas requeridas entre 1970- 
1990 es de 14.5 millones; en el primer afio se necesitarian 471 mil y en 
el uiltimo 956 mil. 

Estas estimaciones son modestas porque no consideran las viviendas 
requeridas para tratar de cubrir el deficit existente, asi como la reposicion 
de viviendas que se transforman en obsoletas. Agregando estos dos con- 
ceptos en el periodo 1970-1980 se requeririan 12.3 millones de viviendas: 
814 mil en el primer a-no 1.5 millones en el uiltimo. Esto significa que se 
necesitaria construir un 150% del total de viviendas existentes hasta 1970; 
si en este a-no se tenian 8.3 millones de viviendas se necesitan construir 
12.3 millones de 1970 a 1980. No cabe duda que la solucion total del 
problema de la vivienda en Mexico es insoluble en el futuro previsible". 

El mecanismo fundamental subyacente a la crisis de la vivienda en Me- 
xico, como en otras sociedades, es bien conocido: se trata de la inadecua- 
cion entre la oferta capitalista de vivienda y la demanda de vivienda por 
parte de una poblaci4on cuyos salarios no permiten, para la inmensa ma- 
yoria, cubrir el precio excesivamente elevado necesario para remunerar 
el capital invertido en la produccion y/o comercializacion de vivienda. 
En otros textos, hemos tratado de precisar el funcionamiento del capital 
en el sector immobiliario y de explicar por que la inadecuacion entre 
oferta y demanda se produce en forma mucho mas acentuada en este sector 
que en otras ramas de la produccion capitalista. 9 Recordemos 'unicamente 
que se trata de la articulacion sucesiva de una serie de rasgos especificos 
de esta produccion: dependencia de la ganancia capitalista con respecto 
a la renta del suelo; tasa de rotacion lenta del capital en dicho sector, 
salvo intervencion sustancial del Estado; como consecuencia, bajo nivel 
de inversion y debil desarrollo de las fuerzas productivas, que aumenta 
el costo; dispersion y desorganizacion de los trabajadores de la construc- 
cion, con escasa presion de estos sobre la modernizacion del proceso de 
trabajo; como consecuencia, alto precio de produccion que no puede ser 
iealizado de forma inmediata como ganancia capitalista; lo cual conlleva 
a la disociacion entre capital de produccion y capital comercial, encare- 

9 Para un analisis teorico de las causas estructurales de la crisis de la vivienda, 
remitimos a nuestro libro La Cuesti6n Urbana, Siglo XXI, Mexico, pp. 177-200 de la 
edicion 1976. Y sobre todo. a la introduccion del lilro M. Castells, E. Cherki, F. 
Godard, D. Mehl, Crise du bugement et mouvemrenis sociaux urbains. Mzruton, 
Paris, 1977. 
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ciendo aun mas el producto en la medida en que este tiene, a su vez, que 
ser remunerado. En fin, la carestia de un producto esencial como es la 
vivienda, aparato de organizacion de la vida cotidiana, conduce, parad6- 
jicamente, a su escasez y, de ahi, a la creacion de todo un campo de espe- 
culacio'n y de mercados paralelos que contribuyen, a nivel global, al 
encarecimiento del producto. 

En las sociedades dependientes, y en Mexico en particular, la crisis de 
la vivienda alcanza, como hemos visto, proporciones mucho mas amplias y 
permanentes. La razon es que, junto a la incapacidad de la masa de asa- 
lariados de satisfacer los niveles de precio y alquileres requeridos por el 
capital, se agrega la imposibilidad, para un sector creciente de la poblacion 
urbana, de disponer de un empleo minimamente estable, sin lo cual no 
puede ni siquiera aspirar a los programas de prestamo a largo plazo para 
vivienda social. Los datos de Garza y Schteingart son suficientemente 
demostrativos de dicha situacion. 10 Comparando los ingresos necesarios 
para acceder a los distintos mercados de vivienda con la distribucion de 
ingresos en 1970, muestrat que tan solo 4.6%o de la poblacion activa puede 
occeder al mercado privado de vivienda, y que uin 17.8% adicional pue- 
de acogerse a los prograwnas de v-ivienda popular suscitados por el Estado. 
En cambio, "el 71.7% restante queda excluido de cualquier tipo de pro- 
grama de vivienda y entra a formar el llamado sector popular". (Garza 
y Schteingart op. cit., 1976). 

Si en lugar del nutmero de personas se consideran las familias, el "sector 
popular", en 1970, auin comprende alrededor del 65%. Evidentemente, 
en la ciudad de Mexico, donde se concentran los estratos altos y medios 
de la poblacion, la situacion es algo menos dram6atica. Pero aiun aqui,Y 
solo el 9.5% de la poblacion activa puede recurrir al mercado privado y 
el 43,5% a los programas publicos, quedando el 47% restante excluido 
de toda posibilidad. Como, ademas, los programas estatales no son capaces 
de producir sino una infima parte de la vivienda que podria ser absorbida 
por sus derecho-habientes potenciales, el resultado es una urbanizacion 
que pasa mayoritariamente por canales externos a las instituciones piubli- 
cas y a Ia logica del capitalismo inmobiliario. Lo cual no quiere de- 
cir que sea una produccion y distribucion al margen del capitalismo. De 
hecho, puede hablarse de 3 canales diferentes de produccion y distribuciion 
de vivienda: el capitalista privado, el pu'blico y el "popular". Este uItimo 
se caracteriza por un funcionamiento basado en la articulahion de tres 
tlementos: un aporte considerable de trabajo por parte de los propios, 
babitantes (auto-construccion, faenas de acondicionamiento del terreno); 
Ia tolerancia institucional con respecto a la ilegalidad de los asentamientos 
o la irregularidad de las formas de ocupacion y tenencia; la intervencion 
de un capital especulativo, que en general opera fuera de la legalidlad, a 
traves de numerosos intermediarios. Sefialemos sin embargo jute }ic'-t 

10 Vease Garza y Schteingart, op cit. 
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capital no es en absoluto "marginal", sino que aparece directamente li- 
gado a empresas monopolistas financieras. Asi por ejemplo, la gran in- 
mobiliaria FRISA, propiedad del gran capitalista mexicano, Rivera To- 
rres, formo gran. parte de su capital con los beneficios obtenidos mediante 
fraccionamientos populares en gran parte ilegales realizados en la zona 
de Ecatepec, al norte de la ciudad de Mexico. 

CuADRo 2 
MEXICO: ESTIMACION DE LA PRODUCCI6N DE VIVIXNDA POR SECTOR 

1950 -1974 

(Miles de viviendas) 

Incremento en el 1950-1960 1961-1970 1970-1974 
niu'mero de viviendas 4bs % Abs % Abs % 

Total ...........1150 100.0 1877 100.0 1.204,3 100.0 

Sector PU'blico . 62 5.4 175 9.3 223.7 18.0 

Sector Privado ... 331 28.8 503 26.8 205.7 16.5 

Sector Popular . 757 65.8 1199 63.9 810.9 65.5 

FUENTE: 1950.70, Hugh Evans, Towards a Policy for Housing Low Income Families in 
Mexico, Dept. of Architecture, Cambridge University. 
1970.74: Estimaciones de G. Garza y M. Schteingart, El Colegio de Mexico. 

El cuadro NQ 2 muestra la evolucion de la produccion de viviencda por 
cada uno de estos 3 sectores desde 1950. Resalta la primacia y la per- 
manencia del "sector popular", asi como el declive progresivo del sector 
privado. Lo cual au'n realza mas la consideracion de la politica puTblica 
de vivienda y urbanizacion como eje global de las tendencias en desarrollo. 

j Cu'ales son, los efectos de dichos mecanismos de produccion sobre la 
situacion de la vivienda en la ciudad de Melxico? La Grafica NQ 1, 
establecido por el equipo de coPrwi, muestra las distintas formas de vi- 
vienda y su distribuci6on en el conjunto de la poblacio6n de la zona metro- 
politana. 11 

La tipologia general de vivienda establecida por CommVI ayuda uitil- 
mente a situar la diversidad interna del llamado "sector popular" 12 Pue- 

1 VWase el estudio de Priscilla Connolly, Enrique Ortiz, Gustavo Romero, La pro. 
duccion de la vivienda en Me'xico, COPEVI, Mexico, 1976, 600 p. mimeo. 

12 Dejamos aqui de lado los tipos de vivienda no correspondientes al sector popular, 
por corresponder simplemente a la estratificacion social urbana, sino la especifici- 
dad que presenta el "sector popular" de vivienda en Mexico. 
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den apreciarse 3 grandes tipos habitacionales, cada uno de los cuales pre- 
senta diversas formas posibles. Dichos tipos son. 1) Las "colonias 
proletarias", casas financiadas y promovidas por particulares, en general 
mediante auto-construccion, con tenencia ilegal de la tierra sobre la que 
se realiza el asentamiento. Se calcula que un 60% de la poblacion de la 
zona metropolitana de la ciudad de Mexico se encuentra en dicho regimen. 
habitacional. Las invasiones de terrenos son escasamente espontaneas. i 
Son dirigidas por profesionales, en relacion directa con autoridades locales 
o estatales y a veces en nombre de fraccionadores que entregan un terreno 
para auto-construccion a cambio de un pago mensual de un precio que no 
estipula si se trata de alquiler u operacion de compra. Dada la ilegalidad 
del conjunto de la operaci6n lo que el colono paga es en realidad la capa- 
cidad de maniobra institucional y financiera del fraccionador en cuestion. 
La consecuencia de esa indefinicion es que, a menudo, los colonos son ex- 
pulsados sin recuperar los pagos efectuados, a fin de recomenzar la ope- 
racion con nuevas victimas de la crisis de la vivienda. A tales fines, los 
fraccionadores disponen de una red de caciques locales para controlar los 
asentamientos y de grupos de matones asalariados para hacer respetar 
las "reglas del juego" por ellos impuestas. La mayoria de dichos asenta- 
mientos se establecen sobre tierras ejidales y comunales, es decir tierras 
que son propiedad de la nacion, sobre las cuales determinados campesinos 
tienen derechos de usufructo para su explotaci6n agricola. Dichos terre- 
nos son inalienables e intransferibles lo que determina la ilegalidad de 
los asentamientos realizados. 

2) Un segundo tipo es el constituido por las vecindades, viviendas mul- 
tifamiliares en alquiler construidas por iniciativa privada y que ocupan 
extensas zonas del casco urbano antiguo y de las zonas de primera expan- 
sion urbana. Muchas de ellas son viviendas de renta congelada, cuyos 
propietarios dejan en estado de permanente deterioro con objeto de obte- 
ner su renovacion o camnbio de uso del suelo. El estudio del Colegio de 
Mexico estima en 2 000 000 las personas que habitan en las vecindades, 
en estado de extremo hacinamiento y con graves deficits sanitarios. 

3) Un uiltimo tipo es el calificado de avivenda minima o infra-vivienda 
constituido por las "ciudades perdidas" (alojamientos de fortuna cons- 
truidos mediante invasiones ilegales en solares no utilizados existentes 
en un tejido urbano ya consolidado), los habitantes de cuartos de servicio, 
los "arrimados" en domicilios de familiares y amigos etc... E]n principio, 
la gran parte de ciudades perdidas han sido erradicadas y su poblacion 
se reduciria a unos cuantos miles en la ciudad de Me,ico. 

Sin embargo, un nuevo tipo de infra-vivienda parece desarrollarse en 
los uiltimos anios: alojamientos acondicionados en forma diversa en las 

13 Vease Jorge Montaiio, Los pobres de la ciudad en los asentanientos espontaneos, 
Siglo XXI, M6xico, 1976. 
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,azoteas de los edificios. En el gran conjunto habitacional de Tlatelolco 
miles y miles de personas han marcado con su presencia fisica su desafio 
a las leyes del mercado capitalista de la vivienda. Fuentes bien informa- 
das estiman en mas de 800,000 personas el nu'mero de habitantes de estas 
"ciudades perdidas" de nuevo tipo que simbolizan con extraordinaria fuerza 
las paradojas del desarrollo urbano mexicano. 14 

Asi pues, los mecanismos diferenciales de produccion de vivienda con- 
ducen a una segregaci6n urbana cada vez mas acentuada en que la caren- 
cia de servicio se hace aun mas dramatica que las condiciones de vivienda 
para la mayoria de la poblacion. 15 En efecto, por un lado, la ilegalidad 

CUADRO 3 

COMPARACION DZ PRECIOS D4 ALGUNOS PRODUCTOS Y SERVICIOS ENTRE UN 
BARRIO DE CLASE ALTA (LOMAS DE CHAPULTEPEC) Y UNA COLONIA 

POPULAR (ZONA V), CIUDAD DX MEXICO, 1974 

Producto y Servicio Lomas de Chapultepec Zona V 

Leche Lala 3.30 3.50- 3.60 
Leche Clavel 3.20 3.40- 4.00 
Frijol Flor de Mayo 8.00-8.50 9.00 
AzUicar refinada 2.15 2.30 
Arroz en bolsa 8.90 9.00 
Aceite Cordial 18.00 17.00-18.00 
Polio entero 25.90 28.00-35.00 
Carne (bistec) 31.90 32.00 
Jabon Tepeyac chico 1.85 1.90 
Telefono (3 min.) Pu'blico .. 0.20 No hay Tel. pui- 

blico tiendas: . 1.00 
Camion .al Zocalo A Buenavista 

(13.5 km.) 0.50 (17.4 Km.) .. 1.80 
a la Merced 
(17.6 Km.) .. 1.80 

FUENTE: COPEVI. 

14 Dato comunicado personalmente por el Arquitecto Rincon Gallardo, en una reu- 
nion en Infonavit. 

15 La principal preocupacion de los sectores populares urbanos se refiera a la regu- 
larizacion de la tenencia de la tierra y a los servicios urbanos, mas que a la vi- 
vienda propiamente dieha, segu'n se deduce de la investigacion de Wayne Cornelius, 
The impact of Cityward Migration on Urban Land and Housing Markets: Problems 
Alternatives in Mexico City, M.I.T., Camridge, 1975, mimeo. 
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de los asentamientos excluye su toma en cuenta por parte de las autori- 
lades. Tanto mas cuanto estas concentran sus escasos recursos en los sec- 
tores residenciales privilegiados. Asi, zonas como Ciudad Netzahualcoyotl, 
al este de la zona Metropolitana, con cerca de 2 00000( de habitantes en 
1976, carece, en su mayor parte, de agua y servicios sanitarios.'6 Los 
400 000 habitantes de Ecatepec, fraccionamiento irregular desarrollado 
en la zona desecada del Vaso de Texcoco, alternan la inundacion perma- 
nente de la estacion de las lIuvias con las tolvaneras infecciosas y asfi- 
xiantes de la estacion seca. Mas au(n, la ausencia de regulacion publica 
de los servicios, la escasez de comercios, los cacicazgos locales, imponen 
eri los fraccionamietnos populares precios superiores y calidades infe- 
riores a los de las zonas burguesas en lo referente a los servicios (por 
ejemplo, transportes) y productos de primera necesidad, como, muestra 
el cuadro NQ 3. 

Tal deterioro de los servicios de los sectores populares es un pro- 
ducto de la segregacion urbana, ella misma determinada por la diferencia- 
cion social y espacial de los mecanismos de producci6n de la vivienda. 
Los efectos de una tal crisis recaen con particular fuerza sobre las clases 
populares pero, de hecho, afectan el conjunto de la poblacion a traves de 
una crisis profunda e indivisible del sistema urbano. Para no tomar mas 
que un ejemplo, el estado de salud general de toda la ciudad, incluyendo 
los fraccionamientos residenciales de clase media es profundamente afec- 
tado por la carencia de drenaje de las colonias populares que, unido a la 
acci6n de los vientos, contribuyen a una elevada tasa de morbilidad general, 
sobre todo entre la poblacion infantil. 17 

Las dimensiones y la profundidad de la crisis urbana, su caracter estruc- 
tural, reclaman en forma perentoria la intervencion del Estado. Pero 
quien reclama? A quien se reclama? Y para que? El analisis de la 

crisis de la vivienda, como expresion primera de la crL'is del sistema ur- 
bano, nos lleva ineludiblemente al estudio de la politica urbana. 

2. Etapas y caracteristicas de la poltica urbana del Estado, con referencia 
particular a la politica de la vi'zenda. 

La crisis urbana en general y la crisis de la vivienda en particular re- 
quieren tendencialmente, la intervencion del Estado para regular las con- 
tradicciones asi suscitadas. Sin embargo, el Estado no es un elemento 
equilibrador por encima de la sociedad, sino un producto de la luciha de 
clases. Asi pues, su capacidad de intervenci6n va a depender de la asig- 

le Vease Martin de la Rosa, Netzahualcoyotl, Fondo de Cultura Economica, Mexico, 
1975. 

17 Algunos datos en este sentido nos fueron facilitados en una reunion con los ser- 
vicios tecnicos de la Secretaria de la Presidencia. 
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nacion de recursos a distintos objetivos en funcion de la trama de inte- 
reses sociales que expresa. 

Dado que nuestro objetivo no es el describir la evolucio'n historica de 
las politicas urbanas en Mexico sino el detectar ciertos mecanismos socia- 
les que puedan explicar su orientacion, trataremos ante todo de mostrar 
rasgos generales de la politica de vivienda y, sobre todo, sus momentos 
de inflexion. 

El cuadro NQ 4 y la gr'afica 2 hacen aparecer tres hechos fundamenta- 
les: 

a) La escasa importancia de la accion estatal en la vivienda hasta la 
decada de los sesenta. 

b) El cambio cuantitativo y cualitativo que se produce en favor de la 
vivienda de iniciativa publica en la decada de los 70. 

c) El hecho de que el sector absolutamente mayoritario de produccion 
de vivienda continuia siendo el "sector popular", fuera de los sistemas de 
produccion considerados "normales", ya sean puiblicos o privados, y que 
de hecho son "marginales" en Mexico, puesto que solo representan un 
35%5 con respecto al sector de auto-construccion y viejas habitaciones 
populares. 

En realidad, diversos estudios coinciden en distinguir cuatro grandes 
etapas en la politica urbana y de vivienda del Estado mexicano: 

1) La e-tapa post-revolucionaria hasta 1940, en que la accion sobre la 
vivienda es muy limitada y la politica urbana y regional fundamentalmente 
encaminada a obras publicas de infraestructura que sirvan de base al des- 
arrollo industrial y a la creacion de una red de comunicaciones, sobre 
todo en el periodo de la presidencia de Cardenas, (1934-1940). La vi- 
vienda publica apenas existe y las iniciativas se limitan a algunos pro- 
gramas destinados a los empleados del gobierno, sobre todo por parte 
de la "Direccion de Pensiones Civiles", que sera m'as tarde el ISSSTE. 

Dicho programa no supera las 400 o 500 viviendas por ano. 
Asi, pues hasta el inicio de la guerra mundial, la politica del Estado 

mexicano trata, primero, de consolidar el aparato administrativo; despues, 
de concentrar los recursos publicos en la organizaciou de la base produc- 
tiva y de transportes esencial al crecimiento industrial del pais. En fin, 
la politica del suelo se refiere fundamentalmente a la aplicacion de la 
Reforma Agraria y a la revigorizacion, con Cardenas, del papel del ejido 
en la economia agricola. Las ciudades aparecen aiun como sede de fun- 
ciones direccionales y los problemas urbanos como politicamente secun- 
darios. Ejemplos como el de la huelga general de inquilinos de Veracruz 
en 1922 son, de hecho, casos aislados que no alteran el orden de priorida- 
des sejialado. 18 

18 Vease Octavio Garcia Mundo, El movimiento inquilinario de Veracruz, 1972. Sep 
Setentas, Mexico, 1976. 
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CUADRO 4 

CONTRIBUCION SJ?CTORIAL A LA PRODUCCI6N DE VIVItNDA 

1929 a 1964 (Dic.) 1965 a 1970 1970 a 1973 
(enero a enero) (enero a enero) 

Num.ero %o Numero %O Numero % 
Viviendas Vivienda Viviendas Vivienda Viviendas Vivienda 
(miles) Construida (miles) Construida (miles) Construida 

a. v ivienda 
existente al 
principio d el 
pcriodo .... 41661 7242 82865 

b. Vi'vienda 
existente al 
final del pe- 
riodo ..... 72422 8286 9489 8 

c. Total de vi- 
vienda cons- 
truiida en el 
periodo a-b . 3076 1044 1203 ..... 

e. V i v i e n d a 
financiada por 
el Sector Pu- 
blico .1293 4.2% 104 6 10.0% 223 9 18.5% 

Inversion 
(niillones) .. ($6744)- ($6281) ($7780) 

f. V i v i en d a 
atribuida ?l 
Sector Priva- 
do .918 29.8% 265 25.4% 207 10 17.2% 

Inversion 
(millones) .. ($14137) 

g. C-(E+F). 2029 66.0% 675 64.6% 773 64.3% 

Tasa anual de 
construccion d e 
viviendas: 
Sector Publico . 12.3 (1958 a 64) 20.8 20.8 55.7 
Sector Privado. 44.7 (1958a 64)" 53.0 51.7 

FUENTE: COPEVI. 

6 
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2) Entre 1940 y 1963, la guerra mundial y la base productiva repre- 
sentada por las racionalizaciones efectuadas por ardenas, permiten abor- 
dar un proceso de sustitucion de iniportaciones y de desarrollo de ks in- 
dustrializacion. Bajo la impulsion de dos presidentes abiertamnente pro- 
capitalistas, Avila Camacho y Miguel Alemnan, la inversion puiblica en 
vivienda es estimulada a la vez como politica de regulacion del ciclo eco- 
nomico y como forma de responder, a un nivel extremadamente precario, 
a la agravacion de la crisis de la v-ivienda subsiguiente a la concentra- 
ciOln de empleo industrial en la ciudad de Mfexico. En efecto, con el fiin 
de evitar la espcculacion inimobiliaria ligada a la rapida urbanizacion de 
este perido, una ley de 1942 y un decreto de 1948 establecen la conge- 
lacion de rentas. Lo cual afecta fuertemente la inversion privada en la 
produccioii de vivieiudas para alquiler y suscita la reaccio6n tipica de los 
propietarios de no reparar sus casas con el fin de provocar su deteriora- 
cion y forzar al camniio de uso. La politica de congelacion conllevaba 
implicita una mayor iniciativa piiblica en la vivienda, pero de hecho, tal 
iniciativa continiia siendo muy limnitada. El programa de obras puiblicas 
de Alemain apenas afecta la vivienda. Sin embargo, la concentracion de 
mano de obra industrial y de servicios y las presiones doe los funcionarios 
estatales coniducen a algunas iniciativas institucionales en este terreno: 
constitucion ((1c Banco Nacional Hipotecario y de Obras Puiblicas (1947); 
progranmas de vivienda de renta del Instituto MIexicanQ del Seguro Social 
(11.000 viviendas entre 1953 y 1963); fundacion del Instituto Nacional 
de la Vivieiida (1954) para programas dirigidos a los estratos sociales 
mas necesila(ldos; acciones del Departamento del Distrito Federal (1800 
casas entre 1952 y 1959) etc... 

La gran mayoria de las viviendas producidas son destinadas a emplea- 
dos y a trabajadores calificados, hasta el punto que algunos sectores bene- 
ficiarios de los nuevos conjuntos habitacionales tuvieron que abando- 
narlas posteriormente por carecer de recursos necesarios al pago regular 
de las rentas. Los programas de asistencia social (sobre todo, del Depar- 
tanmento del Distrito Federal) fueron muy limitados: 12.000 casas entre 
1945 y 1963. En general, el conjunto de la accion fue muy reducido 
cuantitativamente y reflejo mas que nada la puesta en marcha de insti- 
tuciones que, por su presencia, simbolizaban el reconocimiento de la nece- 
sidad de tratar el problema a traves del Estado. Sin que este tuviese por 
el momento la capacidad politica y economica de tratar el problema, tal 
es la cuestion a la que habia que responder en terminos de analisis. j Por 
que dicha incapacidad? j De donde proviene el desfase entre la urgencia 
vivida del problema y la debil capacidad de intervencion real? Nuestro 
analisis ulterior esbozaria algunas ideas en ese sentido. 

3) En todo caso, la tercera etapa (1963-1970) representa una movili- 
zacion mucho mayor del aparato del Estado con respecto al problema 
habitacional, a partir del momenito en que se opta por suscitar las condi- 
ciones de un mercado capitalista de la vivienda. Sobre la base de este 
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programa, mucho m'as claro, la decada de los sesenta representa una doble 
evolucion: por un lado, agravacion de las condiciones de vivienda para 
el sector popular, debido al incremnento de la urbanizacion y a la inaten- 
cion estatal con respecto al problema: por otro lado, dinamizacion de la 
construccion, en gran parte gracias a la capacidad del Estado de generar 
grandes prograras que permiten una consolidacion de las empresas de 
construcci6n y del capital financiero en- el sector inmobiliario. 

Ahora bien, el exito de esta intervencion del Estado, que por primera 
vez consigue incidir significativarnente en la produccion de vivienda pro- 
viene sabre todo de su capacidad para articular los recursos pTublicos eco- 
n6micos e institucionales, la Banca privada y los creditos internacionales 
concedidos por el BID y la AID en la coyuntura del programa de la 
"Alianza para el Progreso". Con el fin de gestionar los capitales asi reu- 
nidos se crean dos Fideicom}isos en el Banco de Mexico (FOVI y 
FOGA), a partir de las cuales se pone en funcioniamiento el Programa 
Financiero de la Vivienda. Dicho progrrama construye entre 1963 y 1970 
104000 viviendas, o sea la misma cantidad que toda la accion del Estado 
en los 40 aiios anteriores. Las caracteristicas del programa, en terminos 
financieros e institucionales, determinan sus propios lirmites. Son casas 
construidas para venta y en cuya produccion y cornercializacion el capital 
privado debe obtener una alta tasa de ganancia. Su mercado se dirige 
a famnilias con ingresos entre 1 y 1,5 salario minimo. Lo que excluye el 
80% de la poblacion. Los conjuntos residenciales construidos se concen- 
tran por lo esencial en la ciudad de Me6xico y conciernen a algunas capas 
de empleados y trabajadores calificados. 

En realidad, el impulso dado a los programas de vivienda por el Estado 
en esta etapa aparece mnas bienl como un estimnulo a la acumulacion de 
capital, tanto financiero como inmrobiliario, y a la formacio6n de un mercado 
solvente tnas que para atender a la reproduccion de la fuerza de trabajo. 

Asi pues, las 3 primeras etapas de la politica urbana del Estado mexi- 
cano aparecen como el paso de una incapacidad total de interxrencion (1a 
etapa), a una accion destinada sobre todo a las obras de infraestructura 
productiva y de comunicaciones, con aspectos fuertemente restrictivos en 
lo referente a los alquileres (2a etapa), para desembocar en un fuerte 
impulso del Estado y las instituciones internacionales con el fin de esti- 
mular un mercado capitalista rentable en el sector de la construccion, (34 
etapa). Parece fuera de lugar, hasta 1970, el considerar la accion habita- 
cional del Estado mexicano desde dos angulos utilizados como explicacion 
en otras sociedades: Ia necesidad de reproducir la fuerza de trabajo y 
la integracion social a traves de los programas de vivienda. Dicha inte- 
gracion pasa de hecho por canales mucho mnas efectivos, a saber el control 
del gobierno sobre el PRI y de este sobre las masas, a trave's de las orga- 
nizaciones obreras, campesinas y populares. Los aspectos propiamente 
integradores de la politica de vivienda hasta 1970 consisten, por un lado, 
en la propaganda ideologica que acompaina las escasas realizaciones en este 
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ambito; por otro lado, en la tolerancia de los asentamientos ilegales y de 
los fraccionamientos especulativos a cambio de un control politico de los 
caciques locales participantes en la operacion. 19 En cuanto a la repro- 
duccion de Ia fuerza de trabajo, la escasa dimension de los programas 
realizados excluye una interpretacion atribuyendo un peso especifico de 
cierta importalncia a dicha exigencia estructural. Quiz'a lo mas importan- 
te en este aspecto haya sido la preocupacion (lel Estado con respecto a sus 
propios empleados. Y ello m'as bien puede considerarse como una exten- 
sion de los privilegios burocraticos que como un aspecto de la reproduc- 
cion. de la fuerza de trabajo. La prueba es que cuando el problerna se ha 
planteado efectivamente en estos terrminos, el capital ha producido y dis- 
tribuido directamente la vivienda para sus propios obreros, siendo el caso 
mas espectacular eii este sentido el de las grandes empresas de Monterrey. 
De hecho, tal era la solucion contenida en la constitucion mexicana de 
1917 que estipula que los propietarios de empresas de mas de 100 traba- 
jadores deben; proporcionar vivienda digna a sus empleados. En la prac- 
tica, dicho mandato constitucional no se cumpli6 mtas que en los casos 
en que las necesidades de la produccio'n lo requerian y la hegemonia social 
de los patrones lo permitia. Asi pues, durante m'as de 50 afios, la politica 
ilrbana y regional del Estado mexicano oscila entre la prioridad absoluta 
a los medios de produccion e intercambio y el favorecimiento preferen- 
cial de la acunmulacion capitalista. A partir de 1970, un nuevo periodo se 
abre, una nueva politica urbana se desarrolla durante la presidencia de 
Echeverria. Por su significado social general, la comprension de las ca- 
racteristicas y determinantes de dicha politica constituye el centro de 
ruestro analisis. 

4) La cuarta etapa, representada por el sexenio del presidente E-cheve- 
rria (1970-76), representa untaa transfornai6n profunda en las poli- 
ticas urbanas y regionales del Elstado. Desde luego, diganios de en- 
trada, como han sefialado varios observadores, que dichas politicas no 
rompen el marco estructural de las relaciones sociales capitalistas. Pero, 
sin embargo, es intelectualmente inaceptable la simplificacion de denuncia 
que aconmpafia a tales declaraciones. Porque en la noche del capitalismo 
no todos los gatos son pardos y es absolutamente decisivo el poder esta- 
blecer y explicar las diferencias entre las distintas politicas urbanas posi- 
bles. Tanto por razones teo6ricas (enitender los mecanismos especificos 
de intervencio6n del Estado) como por razones practicas (diferencias sus- 
tanciales en el nivel y en el modo de vida de las masas asi como en las 
tacticas politicas adecuadas por parte de las fuerzas populares). 

El cambio a que nos referimos en las politicas tnrbanas y regio- 
nales no es puiitual, sino que abarca toda una serie de iniciativas en 
distintos campos y a distintos niveles. Sus principales ekpresiones nos 

19 \TFase Peter Ward, Una comparacion entre colonias paracaidistas y ciudades per. 
didas de la Ciudad de M6xico, UNAM. 1974, mimeo, y Jorge Montano, op. cit., 1970. 
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parecen ser las siguientes: a) La aparicion de un verdadero programa 
publico, de amplias proporciones, de vivienda para los trabajadores. b) 
Una politica de regularizacion de la tenencia ilegal del suelo urbano. 
c) Una politica de descentralizacion regional y de desconcentracion ur- 
bana. d) Desarrollo de un nuevo aparato institucional de decision poli- 
tica y de control tecnico. e) Intento de creacion de un marco jurldico 
global capaz de sustentar legalmente las iniciativas reformistas en materia 
de politica del territorio. 

Veamos de forma mas precisa algunos de estos puntos. 
a) La intervencion del Estado mexicano en la viizenda da un salto 

cuantitativo y cualitativo con la modificacion, el 24 de abril de 1972, del 
apartado A del articulo 123 de la Constitucion, relativo a la vivienda de 
los trabajadores. La nueva lev crea tin Fondo Nacional de la Vivienda 
alimentado por una nueva aportacion patronal, obligatoria para todas 
las empresas y equivalente al 5% del salario de los trabajadores de la em- 
presa. La administracion de dicho fondo corre a cargo de una nueva 
entidad, con personalidad jurldica y patrimonio autonomo, el INPONAVIT, 
que asegura el financiamiento, la construccion, distribucion y gestion (al 
menos por un tiempo) de los programas de vivienda para los trabajado- 
res. INFONAVIT recibe ademas una subvencion del Gobierno Federal. 
La administracion del nuevo Instituto corre a cargo de una Comision 
tripartita, en la que estan representados, a partes iguales, el Gobierno, 
las empresas y los sindicatos de trabajadores. El Instituto produce casas 
para la venta, obtenidas por el trabajador, sin pago de enganche, mediante 
tn credito al 4% a un plazo no menor de 10 ainos. La empresa descon- 
tar'a del salario la cantidad correspondiente de pago del credito, pero en 
forma que este nunca exceda 25%7o del total del salario (20%o si es mini- 
mo). Se trata, claramente, de un programa social, cuya mayor limita- 
cion reside, en un principio en las caracteristicas exigidas para ser dere- 
cho-habiente del Infonavit, consistentes en tener un empleo asalariado y 
estable. Quedan excluidas las personas que perciben un salario mras de 
10 veces superior al minimo asi como los empleados puTblicos,. para los 
cuales se crea un sistema similar (el FovISSTE). La asignacion de 
vivienda se hace por tn proceso de seleccion por computadora cuyos cri- 
terios son confidenciales. Ello requiere que para ser seleccionados los 
tra,bajadores proporcionen la informacion necesaria para establecer su 
tarjeta. En 1976, solo el 26,9%o de los incritos lo habian hecho, con lo 
cual el 73,1to quedaban aun fuera del proceso. 

En los primeros anios del Instituto (hasta 1975), el 76,4% de los creditos 
han sido concedidos a trabajadores que disponen de un nivel de recursos 
entre 1 y 2 salarios minimos. 

En lo referente a la construccio6n de vivienda Infonavit suele comprar 
terrenos no urbanizados, que luego pasan a ser de propiedad privada me- 
diante la venta. La construccion se hace a partir de empresas privadas y, 
pese a la estandarizaciion de los programas, los costos no han sido redu- 
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cidos, con lo cual es de suponer que la diferencia redunda en beneficio 
de una alta tasa de ganancia de los constructores. En fin, el Instituto da 
especial enfasis a la auto-organizacion y animacion social de los nuevos 
conjuntos habitacionales, contando para ello con un extenso Departamento 
de Promocion Social. La idea es dirigirse hacia la auto-administracion de 
las unidades residenciales por sus propios habitantes copropietarios, a 
traves de delegados de manzana y asociaciones de residentes. La accion del 
Infonavit dejo hacer sentir sus efectos muy rapidamente. Aunque el 
objetivo de las 100,000 viviendas por anio se redujo a la practica a 20,000, 
las 100,000 viviendas terminadas a fines de 1975 representan una acele- 
racion sin prec&dente en la historia de la vivienda social mexicana. Cier- 
tamente, las dimensiones del problema son tales que dicho esfuerzo apa- 
rece modesto con respecto a la masa de derecho-habientes. En efecto, el 
estudio de COPEVI (1976) calcula que reuniendo los tres organismos pui- 
blicos de vivienda (INF'ONAVIT FOVISSSTE y FOVIMI), su deman- 
da efectiva corresponde a 30% de la poblaci6n (el resto no entraria en 
los criterios), 20% de este 30% tiene su problema resuelto a traves del 
mercado privado y poniendo en relacion la masa restante con una pro- 
duccion total anual de 50,000 viviendas, esta tan solo representa el 3.3% de 
la dckmanda efectiva. Asi pues, ni los derecho-habientes del INFONAVIT 
est'an au'n inscritos, en su mayoria, ni la accion de este es capaz de absor- 
ber las necesidades de vivienda de esta capa en el corto o mediano plazo. 
Sin embargo, es socialmente significativo el tipo de poblacion comprendida 
en esta politica y las formas de la misma. Se trata de los trabajadores 
calificados de la industria y los servicios, sobre todo de las grandes em- 
presas y, dado el peso de los sindicatos en los organismos de direccion, 
con mucho mayor porcentaje de sindicalizacion que la media. Asi pues, 
asistimos por primera vez en Mexico a un esfuerzo encaminado hacia la 
reproduccion de la fuerza de trabajo, en particular de los obreros indus- 
triales calificados. Meas auin, dicho programa representa un esfuerzo deli- 
berado de integracion y de participacion social de esta capa en la medida 
en que se trata de hacer de estos conjuntos habitacionales nuevos centros 
de 'Vida cultural y asociativa, a traves de la creaci6on de organos locales 
estimulados y tele-dirigidos por las nuevas instituciones para-gubernamen- 
tales, incluso en competencia con las organizaciones populares tradiciona- 
les y en particular con la poderosa C.T.M. Como veremos mas adelante, 
tal esfuerzo desemboca en una serie de agudos conflictos sociales entre los 
antiguos aparatos de participacion y los nuevos. Asi, si la accion de 
Infonavit ha sido fuertemente criticada, tanto desde la derecha como desde 
la izquierda, por los residentes como por los sindicatos, por el propio 
Presidente como por otros organismos del Estado, representa de hecho 
un esfuerzo de intervencion sistematica del Estado en la reproduccion 
de la fuerza de trabajo de los obreros calificados y empleados, asi como 
en las relaciones sociales de legitimacion del sistemna por medio de la 
participacion activa de estas capas en los objetivos establecidos por el 
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programa del Estado. Dicha intervencion es posible gracias a un pago 
obligado por parte de las empresas, a un nivel (5% de la masa salarial), 
mas alto que el de leyes semejantes en Europa Occidental. Y aunque las 
empresas de la construccion salen obviamente beneficiadas de la acelera- 
cion de los programas de vivienda, el conjunto del empresario es sometido 
(sin gran protesta, es cierto), a una iniciativa politica del Estado. Y cono 
tal iniciativa politica deberemos de tratar de comprenderla. 

b) El segundo elemento fundamental de la nueva politica urbana del 
sexenio de Echeverria es el intento masivo de regularizacion de la tenen- 
cia de la tierra, en particular en la ciudad de Mexico. Se trata de poner 
termino a la situacion que sefialamos al inicio de este trabajo, a saber, la 
ilegalidad de la mayoria de los nuevos asentamientos urbanos, promovidos 
en base a invasiones, fraccionamientos ilegales y tolerancia de las autori- 
dades. Para ello, se crean una serie de fideicomisos publicos que legalizan 
la propiedad del terreno, entregado el correspondiente titulo a sus 
ocupantes o "posesionarios", a cambio de un pago para el que el fideico- 
miso otorga un credito a bajo interes. Hay que sefnalar, en este aspecto, 
que los posesionarios han pagado ya, en general, el derecho de ocupar el 
terreno a los fraccionadores ilegales durante a-nos y anos, con lo cual es 
un nuevo pago que se inicia asi por legalizar la situacion de hecho. Mis 
aun, dicho pago se acompana, en la mayoria de los casos, del pago, por 
parte de los nuevos y flamantes propietarios, de la instalacion de servicios 
esenciales (agua, luz, drenaje) que, con arreglo a las disposiciones legales, 
debieran correr a cargo de los fraccionadores. En fin, la legalizacion de 
la propiedad de la tierra conlleva la obligacion del pago del impuesto pre- 
dial correspondiente al valor de la tierra ocupada en el mercado de bienes 
raices. Ello hace que, frecuentemente, la regularizacion de la tenencia 
de la tierra se acompafna de la insolvencia de los nuevos propietarios, que 
son incapaces de hacer frente a los diferentes pagos y deben abandonar 
sus terrenos o venderlos a los fraccionadores. Tal proceso ocurre sobre 
todo en las zonas ocupadas en medio de alguna expansion residencial de 
clase media (por ejemnplo, en el sur de la zona metropolitana: Ajusco, Pe- 
dregal de San Nicolas, etc... ). Asi pues el proceso consiste en lo sigtuen- 
te: la ocupacion ilegal crea una primnera urbanizacion, reclama trans- 
portes y servicios y permite el paso a un estatuto juridico de tierras 
comercializables. Una vez obtenida la regularizaci6n, el juego del mer- 
cado permite la transferencia de esta tierra valorizada por el esfuerzo 
de los colonos a nuevos asentamientos de clase media mucho mas ren- 
tables pam los fraccionadores. En cuanto a los colonos alli asentados des- 
de hacia cinco, diez hasta veinte anios, deben recomenzar el proceso en 
irna zona menos codiciada. Asi, la politica de regularizacion consiste, de 
hecho, en incorporar al mercado capitalista de bienes raices tierras eji- 
dales y comunales, propiedad publica inalienable. La justificacion de la 
finalidad- "social" de unas medidas con respecto a un estado de hecho, 
permite hacer pasar por politica asistencial lo que es de hecho una dina- 
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mizacion esencial del mercado capitalista con respecto al suelo urbano. 
Por otra parte, la atribucion de los titulos de propiedad se realiza tie- 
eliante canales de influencia polltica local que refuerzaii el control insti- 
tucional sobre las poblaciones ilegalmente asentadas. 

Asi se explica mejor la importancia de las instituciones creadas ("Fi- 
deurbe, "AAuris", Corett etc....), con el fin de asegurar la regulari- 
zacion de la mayoria de los asentamientos ilegales. 20 La pr'actica ha ido 
demostrando que los intereses de los fraccionadores han predominado, 
en general, eni la acci6n de esas instituciones los efectos fueron impor- 
tantes en algunos casos. En 1975 Ia Procuraduria de colonias popula- 
res del D.D.F. senalaba que de las 541 colonias populares del DF (con una 
poblacion estimada de 3.500,000 personas) estaban en proceso de regu- 
larizacion 390, con 108 colonias ya regularizadas y 202 casi terminadas. 

La regularizaci6n de la tenencia de la tierra es el aspecto privilegiado 
de la nueva politica urbana con respecto a los "sectores populares" que 
representan la gran mayoria de la poblacion en las zonas metropolitanas. 

c) La politica regiona del sexenio de Echeverria se caracteriza, a nivel 
de la doctriiia expuesta oficialmente, por la crltica de la macrocefalia 
urbana, de la concentraci6n creciente de poblacion y de actividades en 
las grandes ciudades, asi como por la biusqueda de reducir las disparidades 
economicas y sociales entre las regiones. Asi es como se toman, entre 
1973 y 1976, una serie de medidas conducentes a estimular la localizacion 
industrial fuera del valle de Mexico. '2 Por otro lado, se crean en cada 
Estado fondos de estudio de preinversion y diversos fideicomisos con el fin 
de crear desde el gobierno las condiciones de rentabilidad para la itiver- 
sion del capital privado. Sin embargo, tales intenciones expuestas por 
el gobierno apenas se traducen en Ia practica en el sentido propuesto. Y 
ello por tres razones fundamentales: 1) Porque en ningiin momento se 
disuade la iniciativa capitalista funcionando en terminos de maximiza- 
cion de ganancia, lo que lleva a incidir cada vez ma's en el aprovechiar las 
econ<omlas externas que representan las zonas metropolitainas. 

2) Porque la nueva fase de la Reforma Agraria Ileva cada vez m'as a 
una modernizacioii capitalista del campo, con expulsion de mnano de obra 
que alimenta un flujo creciente de exodo rural, a la vez que se empobre- 

20 Vease Oscar Nuniez, "Intere' de clase y politicas de vivienda en la Ciudad de 1W1- 
xico", in M. Castells (compilador) op., cit., 1974. Tambihi: Felix Barra y otros, 
La Regularizaci6n de la tenencia de la tierra. IEPES, Mexico, 1975. 

21 Vease Luis Unikel, "Politicas de desarrollo regional en Mexico". Dentografia y Eco- 
nomia, Vol. XI, Ng 2, 1975. 
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cen los ejidatarios incapaces de competir con las grandes empresas racio- 
nalizadas del nuevo capitalismo agrario. 

3) En fini, como sefnala pertinentemente Luis Unikel, la agravacion de 
la crisis urbana en la ciudad de Mexico y la concentracion creciente en 
(licda region, conlleva una cierta logica: cuanto ma4s dramaticos se hacen 
los problemas urbanos mayor es la proporci6n de recursos pu'blicos que 
debe destinarse a resolverlos, lo cual reduce la asistencia al desarrollo 
regional y atrae au'n mas poblacion a los centros urbanos relativamente 
nrenos desprovistos. Sobre todo si se tiene en cuenta que la presion poli- 
tica representada por las masas urbanas activa como un poderoso acicate 
en las decisiones concretas de la politica estatal. Asi pues, el enfasis 
puesto por la inueva politica reformista en la necesaria descentralizacion 
choco con obstciculos estructurales cuya superacion nunca se habia plan- 
teado. No por ello e'l intento deja de ser significativo. 

d) Una de las constantes de toda politica reformista en cualquier pais 
es su marcaje simbolico por medio de itna serie de innovaciones institu- 
cioiales que, reorganizando sectores y niveles del aparato estatal, expre- 
san concretamente la voluntad del cambio. La politica urbana de Echeve- 
rria es un buen ejeinplo en este sentido. 

Hemos hecho alusion a la creacion de importantisimas instituciones de 
nuevo cufno, como Infonavit, y de numerosos fideicomisos y entidades es- 
pecializadas. Jtunto a estas, se observa un reforzamiento considerable de 
los aparatos de planificacion urbana a nivel central, regional y local, y el 
lanzamiento de servicios de estudios y programacion urbanos en casi todos 
los organismos pu'blicos de gestion economica y social. En los discursos 
oficiales el tema urbano y regional ocupa, de hecho, un lugar privilegiado. 
Cuando se compara una tal actividad institucional y discursiva con los 
logros efectuados y, sobre todo, con el escaso grado de control de los 
instrumentos de planificacion sobre las orientaciones efectivas del des- 
arrollo urbano, se verifican una vez m'as las tesis que venimos sosteniendo 
(fundandonos en investigaciones sobre otros paises) respecto al signifi- 
cado social de la planificacion urbana: ineficacia tecnica pero eficacia 
ideol6gica y politica, basadas en la racionalizacion-legitimnacion de los 
intereses sociales dominantes y en la provision de un marco de negocia- 
cion, pre-coidicionado, para los distintos grupos sociales que tratan de 
orientar en su beneficio el desarrollo urbano. 

e) Tal vez la iniciativa, m'as importante en este campo, del presi- 
dente Echeverria, y la que quedara como expresion tangible de dicho 
proyecto, sea la Ley General de Asentamientos Humanos, promulgada en 
1976, poco antes de la Conferencia Mundial que sobre dicho tema orga- 
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r,izara la ONU, en Vancouver, en Mayo de 1976. 22 Tal Ley se limita, 
de hecho, a establecer en forma mas precisa los principios contenidos en 
la Constitucio6n mexicana de 1917, afirmando la prioridad de la Nacion 
con respecto a los intereses privados en lo referente a la propiedad y uso 
de la tierra. Ahora bien, por la soletmnidad de su promulgacion, por la 
publicidad que le fue dada, tanto en Mexico como en el foro de la ONU, 
por la insistencia en. su caracter de instrumento de lucha contra la espe- 
culacion y en fav-or de un desarrollo territorial funcionalmente equilibra- 
do y socialmente justo, dicha Ley ptiede aparecer como un marco juridico 
general que hace institucionalmente posible una Reforma urbana de gran 
alcance. Y como tal intelito fue duramente combatido por los especulado- 
res y los principales grtupos del capitalismo financiero, sobre todo por el 
famoso "grupo de Monterrey". 2-3 Sin embargo, la fluidez de las dispo- 
siciones legales, la amplitud dejada en su aplicacion a los tribunales e ins- 
tancias del gobierno hacen de esta ley ma's una virtualidad que un cambio 
en lo referente a lo urbano. Como sefiala el nulimero especial de Dinaimica 
Habitacional, en una de las evaluaciones mas clarividentes sobre el alcance 
de la Ley: "... Lo importante para determinar quienes vayan a ser los 
beneficiarios reales de la aplicacio6n de esta ley no es el contenido de las 
reformas propuestas sino la forma conmo se vayan a implementar". 24 Lo 
cual dependera de la relacion politica de Estado. Solo a partir de la 
consideracion de dichos factores basicos puede entenderse la politica re- 
formista del presidente Echeverria asi como Ia evolucion general de la 
politica urbana del Estado mexicano. 

3. Hiipotesis sobre la relacioin entre clases sociales, Estados y politica 
urbana en Mexico. 

Una investigacion cientifica sobre la politica urbana en Mexico deberia, 
tras haber precisado y detnostrado la caracterizacion que henios hecho 
de la evolucio6n de la intervencion del Estado en lo urbano, ponerla en 
relacion significotiva con la secuencia historica de la lucha de clases, de la 
acumulacio6n del capital, de la reproduccion de la fuerza de trabajo, de las 

22 VYase Secretaria de la Presidencia, Reunio'n Naciunal sobre Asentamientos Huma- 
nos, Mnlseo de la Ciudad de MWxico, 1976. Para una dura critica de la Ley, Rafael 
Lopez Rangel, Los Asentamientos Hlumanos, Vancouver y la polltica gatopardosca del 
Estaldo mexicano, Universidad de Puebla, 1976. 

28 La gran burguesia mexicania se opuso por todos los medios a la Ley de Asentamien- 
tos Humanos, Ilegando incluso a difundir un falso texto de la Ley con amenazas 
a la ocupacion privada de casas, apoyado por falsos encuestadores que iniciaron un 
"tcenso para la redistribucion de vivienda". El Ilamado "grupo de Monterrey" 
estuvo en la vanguardia de esta campaiia, la que -provoco un ataque puiblico contra 
ellos por parte del presidente Echeverria. 

24 Dinadmica Habitacional, Nucm. 10, mayo 1976, p. 3. 
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relaciones sociales, de la dinamica del propio Estado. Y ello, en el marco 
cambiante de las relaciones de dependencia a escala mundial. Naturalmerte, 
el objetivo del presente texto no es ni puede ser el esbozar conclusiones 
tan amplias sin haber lievado a cabo un analisis empirico que se estA por 
hacer. Se trata mas que nada de esbozar algunas hipotesis que ayuden a 
desarrollar un itetodo que permita el Ilevar a cabo dicha investigacion. 
Para dicho proposito parece meas aconsejaible el centrarse en la etapa 
mas reciente (el sexenio reformista de Echeverria) debido a que la im- 
portancia de los cambios cuantitativos y cualitativos en la politica urbana 
permite apreciar mejor el juego contradictorio de las distintas fuerzas 
sociales. 

Anotemos, sin embargo, la correspondencia que puede obesrvarse, a 
grandes rasgos, entre las caracteristicas de las 3 primeras etapas de la 
politica urbana, entre 1917 y 1970, y las orientaciones del Estado deri- 
vadas de su relacion especifica a las clases sociales. 25 

Gran parte de la primera etapa corresponde a una biusqueda, por parte 
de la pequefia-burguesia revolucionaria, sus aliados burgueses y sus clases- 
apoyo campesinas, de estabilizacion de una forma de Estado, que solo 
afirma su hegemonia con la presidencia de C'ardenas, tras la doble victoria 
sobre las resistencias "crist,eras" y el fallido intento restaurador del mia- 
ximato de Calles. Sin construccion previa de un. Estado adecuado a las 
nuevas relaciones de clase, toda politica urbana era imposible, y efecti- 
varnente, el periodo se caracteriza por la ausencia de toda politica en este 
sentido, con excepcion de algunos programas dirigidos a los empleados 
putblicos, es decir, tendientes a consolidar los lazos entre el Estado en 
construccion y sus agenites directois. 

El final de la primera etapa (con Cardenas) y la segunda (o sea, de 
1934 a 1963), corresponden a una contradiccion fundamental del Estado 
mexicano al fin consolidado: por un lado, su car'acter populista y la agra- 
vacion de la crisis urbana provocada por la industrializacioii sustituidora 
de importaciones reclaman una accion social sobre la vivi-enda y los ser- 
vicios. Por otro lado, el papel fundamental del Estado en la creacion de 
condiciones generales de produccion para el ;desarrollo capitalista obligan 
a concentrar los recursos publicos en inversiones de infraestructura pro- 
ductiva, energetica y de comunicaciones. Finalmente, conmo expresion 
de la dominacion estructural de los intereses de la burguesia, aliada a la 
tecnocracia de Estado, es la segunda forma de intervencion la que se im- 
pone de forma casi exclusiva, mientras que la vivienda social no aparece 
sino de forma simb6lica para mantener una cierta legitimacion ideologica 
con respecto a las capas populares. 

25 El mejor anaLlisis que conocemos de la relacion entre clases, Estado y politica en 
Mexico es el de Julio Labastida, "Los grupos dominantes frente a las alternativas 
de cambio", El Perfil de Mexico en 1980, Vol. 3, Siglo XXI, Mexico, 1976 (IV edi- 
cion 1972). Una util presentacion de la evolucion sociopolitica de Mexico es er libro 
de Albert Meister, Le syste'mie mexicain, Anthropos, Paris, 1971. 
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La tercera etapa, durante el decenio de los sesenta, representa la ca- 
pacidad del capitalismo mexicano, fuertemente articulado a las multinacio- 
nales, a acelerar la acumulacion capitalista, sostenida y estimulada por el 
Estado. La politica de vivienda y la urbana en general aparece asi Icono 
uno de los medios de dinamizar y concentrar el capital inmobilario y las 
empresas de construccio6n. La C'amara Nacional de la Industria de la 
Construcci6n (XCNIC) aparece como particularmente importante en la 
reorientacion de la accion del Estado hacia una politica habitacional mnas 
activa eseincialmente destinada a generar un mercado de la vivienda ren- 
table, sobre todo para los estratos medios. 

Pero esta ac"mulacion capitalista salvaje, asi como la hegemnonia poli- 
tica burguesa indiscutida que ella presupone, entran en crisis hacia el fi- 
nal de la kcca(La de los sesenta. IPor razones estructurales y coyunturales, 
cconomicas y politicas, que no podemos sino sefialar muy esquematica- 
nmen.te. A nivel econ6mico, la alta tasa de desarrollo del capitalismo me- 
xicano sini excesiVxa inrflacion, se basaba en tres factores fundamentales: 

a) Por uIn lado, la sustitucio6n de importaciones que abria un mercado 
interno. 

b) Por otro lado, la exportacion ide trabajadores temporeros v la im- 
portacion (le turistas con respecto a los Estados Umnidos. 

c) En fin, v sobrc todo, un apoyo sisternatico del Estado, sin por ello 
desencadenar tin proceso inflacionario, mediante el recurso sistem'atico a 
la deuda publica exterior, gracias al credito politico del Estado mexicano 
con respecto a los organismo financieros internacionales controlados por 
los Estados Unidos. 

Al final de los sesenta, estos tres factores fundamentales entran en 
crisis: la extrema desigualdad en el ingreso restringe cada vez ma's el 
mercado interno como mercado rentable; la crisis econ6omica que se des- 
arrolla en el centro del capitalismo aumenta el paro, disminuye el ingreso 
y, por tanto. restringe la inmiigracion y desfavorece el turismo; en fin, 
los intenitos de controlar la espiral iiiflacionaria mundial Ilevan a una res- 
triccion de los crdlitos internacionales, tanto mais cuanto que la deuda 
exterior alcanza un nivel peligroso y que la estabilidad politica del Estado 
mexicano empieza a ser puesta en entredicho. 

Asi pues, la crisis de lhegemonia politica coexiste con, la crisis econo- 
mica, es parte integrante e indisoluble y no mero componente coyuntural. 
Proviene, sobre todo, de la inadecuacion entre las relaciones de clase que 
se han desarrollado en la sociedad civil y aquellas presentes en el bloque 
de poder subyacente a la forma del Estado. Mas concretamnente: las nue- 
vas "clases medias" de tecnicos, profesionales, empleados, junto a los 
obreros calificados, desconocen el acuerdo de poder establecido entre la 
burocracia politica auto-reproducida a traves del Estado y del PRI y los 
grupos estructuralmente dominantes de la burguesia tnonopolica. Sin 
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cuestionar el orden social demandan una apertura democr'atica del sis- 
tema, con objeto de poder negociar sus posiciones e intereses. Evi- 
dentemente, la in.transigencia de un Estado omnipotente radicaliza las 
vanguardias de este movimiento de masas, esencialmente pequeino-burgu es 
pero que puede conducir a un fermento revolucionario mas amplio. De 
ahi un doble efecto: por un lado la represion violenta, la matanza de 1968, 
que acaba con la expresion masiva del movimiento en la calle; por otro 
lado, el reconocimiento por parte de la elite dirigente de la urgencia de 
una reforma politica articulada a una rectificacion del modelo de acu- 
mulacion que haga posible su continuacion en las nuevas condiciones 
internas y externas. 

Del penetrante analisis de Julio Labastida sobre este punto, puede de- 
ducirse que la elite politica mexicana podia optar, dentro de los para- 
metros del capitalismo dependiente, por tres vias de reorientacion del 
modelo de desarrollo: 

a) El reemplazo del "desarrollo hacia adentro" (situacion de impor- 
taciones para el mercado interno) por un "desarrollo hacia afuera" con- 
trolado por las multinacionales seg?un la nueva estrategia de re-despliegue 
del capitalismo mundial. 

La f6rmula tipica siendo, por ejemplo, la fabricacion de Volkswagen 
en Mexico para el mercado estadounidense. 

b) Efectuar efectivamente la transicion hacia dicho modelo de "des- 
arrollo hacia afuera" pe-ro bajo control del Estado mexicano que trataria 
de obtener la mejor posicion posible en la nueva dependencia, asi como de 
asegurar el maximo equilibrio interno de la formacion social por el 
representada. 

c) Profundizar y extender el "desarrollo hacia dentro"' (amlpliacion 
del mercado interno) mediante una accion estatal de gran envergadura 
destinada a redistribuir el ingreso y agilizar la economia y la sociedad 
mediante una serie de reformas de estructura. 

La primera alternativa era la opcion fundamental de la burguesia mo- 
nopolista, nacional y extranjera. La segunda, objeto de la atencio6n de la 
tecnocracia estatal. La tercera, proyecto de sectores reformistas del PRI 
(llamados neo-cardenistas) apoyados en sectores de las organizaciones 
populares. 

Lo que decidio las posiciones tomadas y su evolucio6i futura fue el liecho 
de que, simulta.neamente a esta accion sobre el modelo de desarrollo, era 
necesario. readecuar los canales de legitimacion politica del sistema. Lo 
cual era imposible dentro de una aplicacion estricta de la primera de las 
alternativas seinaladas. Pero para aplicar una alternativa distinta de la 
preferida del gran capital era necesario el obtener un apoyo popular sufi- 
ciente para contrarrestar la influencia social de dichos grupos. Nuestra 
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hipoteis es que la estrategia implemenitada por el gobierno de Echeverria 
fue el esbozar la tercera alternativa, con un intento de cierta moviliza- 
cion popular, con el fin de imponer a la burguesia una relacion de fuerzas 
suficiente que permitiera aplicar la segunda estrategia de desarrollo que 
sefialamos, es decir la estructuracion de la nueva dependencia en posicion 
relativamente favorable para el aparato del Estado. Tal estrategia impli- 
caba el combinar la movilizacion integrada de las masas populares, las 
reformas estructurales necesarias a uiia reactivacion del capitalismo y la 
dinamizacion general del mercado capitalista. Y esto, por encima de los 
intereses particulares a corto plazo de grupos de capitalistas o de sectores 
de la burocracia estatal y para-estatal. Las politicas urbanas estudiadas 
encajan coherentemente dentro de este marco. Con respecto a los sectores 
obreros calificados, la creacion de Infonavit y de los programas de vi- 
vienda para trabajadores, acompafiados de un aparato de promocion social 
y auto-administracion, representa varios objetivos articulados: la repro- 
duccion de la fuerza de trabajo de las empresas monopolicas, necesaria al 
lanzamiento de una nueva dinramica de industrializacion periferica; la inte- 
gracion de estos trabajadores industriales directamnente en el aparato del 
Estado, corto-circuitando a las burocracias sindicales, cuyo control sobre los 
obreros se reducia de dia en dia por su escasa vision a largo plazo; en 
fin, la creacion de un amplio mercado de vivienda que permitiese la con- 
centracion y modernizacion de la industria de la construccion. Todo ello 
a costa de un programa pagado por el capital mediante el aporte sefnalado 
del 5%. Con respecto a los sectores populares no empleados de forma 
estable, la campaina de regularizaci6n de la tenencia de la tierra presen- 
taba tambien tres aspectos similares: control social acrecentado por medio 
de los caciques locales, generalmente ligados al PRI, generalmente en- 
cargados de la distribucion de los titulos; estabilizacion residencial y de 
servicios de una gran parte de la poblacio6n activa; dinamizacion extra- 
ordinaria del mercado de bienes raices, fuente de nueva acumulacion 
de capital. 

Eni fin, la Ley de Asentamientos Humanos venia a afirmar, en el des- 
arrollo urbano, la primacia del Estado y, por tanto, la necesidad para el 
capital nmionopolista internacional y nacional de pasar por una negocia- 
cion con los agentes representativos del sistema politico. De hecho, la 
experiencia ha denmostrado que la resistencia de las clases y grupos do- 
minantes fue, en el ambito del desarrollo urbano como en los otros, 
mucho mayor de la esperada. La -burguesia, si bien acepto la norma del 
5%, la desvio en su propio beneficio, al tiempo que combatia energica- 
mente la Ley de Asentamientos Humanos. Los Fideicomisos puTblicos 
fueron mediatizados por el capital financiero, la accion de Infonavit 
desvirtuada en parte por los sectores inmobiliarios, la regularizaci6n de 
la tierra, aprovechada por los fraccionadores especulativos. La burocra- 
cia de la CTM paso a controlar gran parte de la asignacion de viviendas 
de Infonavit, la que no le impidio de lanzar fuertes ataques contra dicha 
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institucion, considerada como excesivamente aut6noma de los mecanismos 
tradicionales de clientelismo politico. 

Los funcionarios sindicales se opusieron a los nuevos aparatos de mo- 
vilizacion integrada de los trabajadores en los conjuntos residenciales y 
los utilizaron como plataforma reivindicativa, muchas veces demag6gica, 
para afirmar su actitud como representantes de los obreros con relaci6n 
al Estado. La "Reforma Urbana" de Echeverria fue detenida, pues, en su 
mayor parte, del mismo modo que la mayoria de los intentos de readecua- 
cion efectuados en el periodo. La represion, fue sustituyendo cada vez 
mas a los ti'midos intentos de apertura democr'atica. La redistribucion de 
ingresos no se produjo. Los programas sociales fueron, cada vez mas, 
ocasio6n de ganancia capitalista. Falto de movilizacion popular que lo 
apoyase, el reformismo de Echeverria no pudo superar minimamente la 
inercia del sistema. Y dicha movilizacion no podia producirse sino con 
tin minimo de autonomia de 'las masas populares que amenazaba con hacer 
tambalear la ya debilitada dominacion politica de clase. Bajo la amenaza 
apenas velada de golpe militar, vituperado piublicamente por congresis- 
tas arnericanos, forzado a devaluar ei peso por el capiital internacional falto 
de confianza, el presidente Echeverria (cualquiera que fuera su objetivi- 
dad) no pudo sino terminar su sexenio en una retorica ideol6gica anti- 
imperialista que no era sino denegacio6n debil de la capitulacion necesaria 
a la nueva estrategia del capital multi-nacional que admite escasas refor- 
mas en aquellas zonas del mundo en que la relacion politica de fuerzas 
afUi le es claramente favorable. 

El fracaso politico de la mayor parte de reformas urbanas del Estado 
mexicano convierte casi todas las medidas examinadas en elementos de 
racionalizacion capitalista que tratar'n, cada vez mas, de transformar en 
el futuro las necesidades populares en mercancia rentable. La explotacion 
se profundiza a la escala del conjunto del desarr6llo urbano. 

OBSERVACION FINAL 

El analisis a grandes rasgos que presentamos tiende a mostrar la deter- 
minacion de la politica urbana por la politica del Estado y de esta por los 
intereses de clase que en eila se expresan. Nos alejamos asi de la expli- 
cacion tecmocratica en terminos de prdblemas funcionales y soluciones 
cientificas. Ahora bien, esta determinacion de clase de las politicas del Es- 
tado es contradictoria, producto de la lucha de clases y por tanto cam- 
biante y especifica a cada coyuntura. Tan nefasto como afirmar la neu- 
tralidad racional de la planificacion y del Estado seria el postular su uni- 
vocidad, su car'acter de puro instrumento de la clase dominante. Si tal 
fuera el caso, no podrian entenderse las variaciones de la politica urbana, 
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asi como los conflictos desencadenados en torno a su orientaci6n. Lo que 
si aparece, a traves de la experiencia historica, es la imposibilidad de efec- 
tuar reformas estructurales desde el Estado sin una reorganizacion pro- 
funda de los intereses sociales presentes en el bloque social en el poder. 
El periodo cardenista mostro la eficacia de tal estrategia. El periodo 
echeverrista hizo patente la imposibilidad de la transformacion de las poli- 
ticas sin un cambio sustancial de la correlacion politica de fuerzas. Pero 
iniciativas en pos de dicho cambio pondrian en peligro el unanimismo so- 
cial sobre el que se basa la estabilidad institucional del sistema mexicano. 
Lo cual quiere decir que, dada la base de poder que se ha formado nue- 
vamente, la experiencia reformista sera progresivamente desmantelada: 
la crisis urbana va a agravarse y profundizarse. Sin emnbargo a lo largo 
de este proceso se han producido dos hechos fundamentales: las masas 
populares urbanas han empezado a organizarse y a movilizarse en forma 
autonoma; sectores del aparato del Estado han hecho la experiencia de 
la imposibilidad de un reformismo tecnocratico y han entrevisto la nece- 
sidad de una alternativa politica global. De la progresiva fusilon, y refor- 
zamiento rnutuo de estos dos elementos depende la posibilidad futura de 
un cambio social y politico urbano en Mexico. 

7 
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