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INTRODUCCION, 

LA STTUACION HABITACIONAL EN r.'!glg_Q, 

El problema de.la vivienda es uno de los más graves que en-­
frenta el país actuaL~ente. Agudizado por la crisis econ6mica, -
es una situaci6n de compleja solución, Este problema frecuente-­
mente se define en términos· de dé~icit habitacional que puede - -

ser cuantitativo o cualitativo seF,(tn se refiere al número de vi-­
Y.iendas a construir para satisfacer la detnanda o a las condicio-­
nes de la vivienda existente, El déficit habi tacional. en !rléxic o, 
de acuerdo a la estimaci6n de la Secretaria de Prograrnaci6n y - -

Presupuesto, la que se basa en los datos preliminares del Censo -
de Poblaci6n y ·rivienda de 1980, es de 4 millones de habitacio-­
nes lo cual significa qu~, en términos cuantitativos, un JO% de "'.' 
la población tiene necesidad de vivienda.(!) Considerando el as-­
pecto cua.l itativo, el porcentaje de la poblaci6n con necesidad -
habitacional se aumenta. 

El problema de la vivienda, sin e~bargo, no es sinlplemente -
un problema de déficit. Puede existir un alto indice de edifica­
ciones desocupadas y a~n haber una crisis habi tacional.. La esen­
cia del problema está en el costo de la vivienda en reJ.aci6n a la 
capacidad de pago de la poblaci6n. En los tiempos actuales de 
crisis econ6mica, la presi6n inflacionaria ha resultado en que el 
poder adquisitivo de la población se disminuye a la vez: que el 
precio de la vivienda se aumenta. La vivienda producida por el -
sector privado, entonces, y con frecuencia tambi~n la producida -
por el sector p6blico, ~s incosteable para una mayoria de la po-­

blaci6n, 

Los costos de producción de la vivienda en general se-aumen­
tan en forma consten~e. En los años.85, sin embargo, el aumcnto­
ha sido realmente acelerado. De acuerdo a un estudio de filartha -
s-chteingart, por ejemplo, <2> de 1S)74.a 1980 el indice -'del costo -
de la vivienda de in~er~s social aument6 32% más que el indice de 

1Nota.s d~ pie a1 final del capitulo. 
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aumento del salario, En 198J. el incremento de este indice con- ... 
respecto al indice .salarial fue 60%. Un reportaje del peri6rtic~­
Uno más Uno indica que en 1973 el costo de construcción ~era vi-­
vianda de interás social era de 600 pesos por metro cuadrado para 
una habitaci6n de 36 metros rnás patio de servicio, En 198) estf!­
costo se aumentó t1e 1~.J. a 25 mil pesos por metro cuadrado, lo cuaJ.­
significa un incremento de entre 20 y 25 veces respecto a los - -
afios 1973-1974.0) En cuanto a la vivienda en condominio, el pre-­
cio en 1981. 1982 y 1982 ha aumentado 60, 50 y 94%, respectiva--­
mente, en algunas áreas de la Zona Metropolitana de la Ciudad do­
M6xico (ZMCM) ~4) Este c:onstante incremento en el precio de la vi­
vienda ha hecho muy dificil la situaci6n habitacional para mu--­
chas familias como se expresa en un estudio realizado por la Cáma­
ra de Diputados• 

En· materia de viviendas en venta, la inflación, el incremen­
to en íos costos de materiales y mano de obra, y el carácter 
actualmente especulativo del mercado imnobilierio han hecho­
dif1cil cuando no imposible, la adquisici6n de viviendas - -
propias para las clases populareso(5J 

El aumento en los costos de la construcci6n se ha reflejado­
en la elevaci6n del precio de la vivienda de interés social. En­
el caso del Programa Financiero de Vivienda (PFV), por ejemplo, -
de 1980 a 1982, el salario exigido para ser oujeto de crédito pa­
e6, en uno de los programas, de 4.9 a 6,2 v~oes el salario mini-­
mo, y en otro, de 6,8 a 11.3 veces el salario minimo. En 6 añosT 
de 19?3 a 19?9, en el ~rimero de estos programas el valor de la -
habitaci6n se elevó 458% y en el segundo. 556% mientras que el sa­
lario minimo en el mismo pe~odo subió 231%~6) 

Estos aumentos se deben al incremento en los costos de cons­
trucci6n de vivienda de inter~s social. En re~erencia a los pro­
gramas habitacionales del sector p6blico, por ejemplo, Schtein--­
gart afirma que "se ha calculado que con un monto de dinero cinco 
veces mayor se construy6 en 1983 el 28% de las viviendas que se -
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produc1an 9 añoe antes1 además esas viviendas tienen una superfi­
cie 20~ menos que las anteriores." (7) 

Los aumentos en precios hanhccho cada vez más dificil para -
la poblaci6n de bajos ingresos acudir a los programas habitacio-­
nales del sector póblico. Al respecto Schteingart expresa• 

Es evidente que para tener acceso a los distintos cajones de 
vivienda se requiri6 de un ingreso cada vez más alto. Por lo 
tanto, cada vez pudo afirmarse menos que ese crédi te .¡:;e diri­
gió a familias de ingresos mínimos, bajos o mediosJaJ 

Los problemas de la dificultad de obtener pr~stamos de los -
organismos habitacionales del sector p6blico y de los alton;pre-­
ocios de la vivienda en el mercado inmobiliario han afectado a una 
mayoría de la población. Un reportaje del Uno más Uno estima lo­
s iguiente1 

Según datos de la Secretaria de Programaci6n y Presupuesto -
(SPP), 62% de la población econ6micamente activa, es decir,-­
cerca de 14 millones de personas, no tiene posibilidades de­
acceder a los programas habitacionales p6blicos o privados.(9) 

Este 62% de la población, entonces. tiene que buscar formas-
alternativas para adquirir vivienda. Tradicionalmente la soluci6n 
ha sido la autoconstrucci6n, frecuentemente con problemas de sue­
lo y servicios, como expresa Schteingart1 

Esta poblaci6n no tiene, por tanto, otro camino que invadir­
º comprar ilegalmente terrenos ejidales o comunales, ubica-­
dos en tierras del Estado o en litigio, o convertirse en - -
victimas de fraccionadores ilegales y especuladores in~cru-­
pulosos, En general estos pobladores han autoconstruido sus 
viviendas (en for~a total o parcial) en condiciones de gran­
precariedad, y han conseguido en algunos casos, mediante un­
proceso de inversiones paulatinas, mejorar la calidañ de las 
mismas y ampliar su superficie. A veces los desalojos los -
han llevado a enfrentarse con las nutoridades para conseguir 
un.a nueva localización o la permanencia en el mismo sitio, -
La instalación de infraestructura de agua y drenaje, la ni-­
velaci6n de calles, etc,, se ha logrado, en general, gracias 
a sus propios esfuerzos aportando mano de obra o realizA.ndo­
pagos, frecuentemente exaeerados, en relaci6n a lo que reci­
ben.C10) 



Normalmente, en el proceso de autoconstrucci6n la familia --
·construye su casa en forma paulatina según tenga 1os ahorros­
suficientes. Como participa toda la familia y frecuent.emente, -­
también, amistades y parientes, se ahorra en mano de obrn. E1 -
elemento que en realidad ha posibilitado el proceso de autocons­
trucci6n es la existencia de suelo accesible a precios económi--­
cos, principalmente terrenos cjidales y comunales, aunque la ven­
ta ilegal de estos terrenos ha resultado en conflicto e irregula­
ridad. Estas tierras se localizan principalmente en áreas peri-­
f~ricas en donde el precio del suelo es más econ6micoo A partir -
de la falta de servicios de agua y dre'laje, hay una carencia de -­
servicio de transporte páblico en estas áreas, lo cual constituye 

· un problema serio para las petsonas que tienen que recorrer lar­
gas distancias para trabajar. 

El proceso de autoconstrucci6n tambi6n ha sido afectado per­
la situaoi6n inflacionaria por la cual atraviesa el pais. De - -
acuerdo a un estudio que realizó Schteingart:en colonias popula-­
res de la Ciudad de M6xico, los costos de autoconstrucci6n en los .. . 

años 80 han aumentado substancialmente• 

c·on respecto a la evolución de los precios de la vivienda -­
autoconstruida, los colonos han coincidido en que edificar -
un cuarto de tabique cuesta hoy aproximadamente unos 100,000 
pesos, mientrs:i qi1e en 1978 esa misma construcci6n costaba -­
alrededor de 9,oooy en 1980 unos 18,000 pesos. As1, con el­
comienzo de la inflaci6n los precios ae duplicaron en dos -­
años y con su aceleraci6n casi aumentaron seis veces en tres 
años,IJ.lJ 

A~irma, adernás, que los colonos· entrevistados indicaron que ha -­
hnbido un descenso en 1a autoconstrucci6n desde 1980, el cual se­
ha acelerado a partir de 1982, el resultado del aumento en el cos­
to de los materiales y la disminución del poder adquisitivo por la 
situación salaria1.(12) 

Un efecto de la evoluci6n del precio de la autoconstrucci6n­
ha sido un incremento en el arrendamiento de:ouartoaeicalonias po-
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pulares, principalmente en áreas perif~ricas, Ha habido un alza­
aigni~icante en el importe del alquiler de cuartos arrendados co­
mo señala Schteingart1 

Como consecuencia de las dificultades crecientes para auto-­
cronstruir, el arrendamiento de cuartos está aument8J1donota-­
blemente en muchas colonias. La escasez de oferta en rela-­
ci6n a la demanda ha provocado tambi~n un•Lalza enorme de los 
alquileres. Hemos podido comprobar que se está cubrando al­
rededor de 5,000 pesos mensuales por un cuarto de lámina, -­
precio que parece rela,~~~amente más alto que el pago por vi­
viendas de tipo medio.U:V 

Una consecuencia de la tendencia actual del incremento del -
arrendamiento de viviendas en colonias populares es la intensifi­
caci6n del problema de hacinamiento el cual produce efectos serios 
en t~rminos d~ la salubridad y bienestar de la familia. De hecho 
e1 n~mero promedio de habitantes por vivienda en las áreas urba-­
nas se ha incr.ementado en f'orma constante durante los 6.ltimos 40-

~ 

años, En 1950, por ejemplo, en áreas urbanas, hab1a una vivienda 
por cada 4,9 habitantes mientras que en 1960, el nómero promedio­
aumenta a 5,5,, en 1970, a 5,8, y en 1980, a 6.2.~4 ) 

La vivienda en arrendamiento es un problema tambi~n para la­
clase media. Ante la dificultad de comprar vivienda terminada a­
precio de mercado, muchas f'amilias optan por arrendar una habita­
ci6n, La demanda de vivienda en arrendamiento se ha incrementado . 
en años recientes, particularmente en las áreas metropolitanas, -
El precio de la vivienda en arrendamiento, en el mismo tiempo, se 
ha acelerado, El estudio de la Cámara de Diputados dice al res-­
pecto• 

Al agudizarse el déficit habitacional, la demanda de vivien­
da en arrendamiento se ha expandido al tiempo que la oferta, 
afectada po~ la parálisis en la constr~cci6n, se ha restrin­
gido hasta alcanzar tasas regreaivas.~5J 

El mismo documento afirma• 

La inflación, aunada al d~ficit de referencia provoc6 sensi­
bles aumentos en los arrendamientos, agudizando los proble-­
mas de los sec~ores mayoritarios, qui7nesA~an expresado sus­
protestas en diversos foros e instancias.~óJ 
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El precio del alquiler en el Distrito Federal, en donde se -
estima que en 1980 el 57% de las viviendas eran de elauiler, ha -
subido de manera cxorbi tan te en aios recientes .(t7) El. Instituto -
Nacional del Consumidor ha determinado, por ejemplo, oue durante­
los 61 timos cuatro aftos los alquiler.es se han elevado ·~m 50~9(18).:. 
Este aumento tan impresionante en los alquileres estl · coiwirtien­
do a la aituaci6n de arrendamiento en uno de los problemas urba-­
noa más urgentes en la actualidad. Hay varios factores que en -­
forma interrelacionada intensifican esta situación como el infor­
me de la Cámara de Diputados indica• 

La casi nula inversión del secto~ privado en vivienda de al­
quiler de bajo costo, el acelerado deterioro del acervo ha­
bitacional del inquilinato central, la conversión de in.~ue-­
bles de alquiler al r6gimen de condominio, y el agotamiento­
de las reservas territoriales disponibles, junto ccn la de-­
terminaci6n de poner un limite al crecimiento del ~~ea urba­
na de las zonas perif~ricas, son los principales factores -­
que causarán, e corto y mediano plazo. una mayor exacerba--­
ci6n de la problemática inquilinaria}19> 

El gobierno frente a tan complicado problema actualmente se­
esfuerza por desarrollar programas habitacionales innovativos. 
Debido al aumento constante en el costo de la vivienda termina~a 
cuya producoi6n mediante progra¡¡as del sector pdblico es ya incos­
teable para un gran sector de la poblaci6n, el gobierno ha tenido 
que desarrollar programas novedosos, por ejemplo, para fomentar -
el proceso de autoconstrucci6n que tradicionalmente ha sido la -­
soluci6n habitacional accesible para una mayoria de la población. 
Desafortunadamente el financiamiento para estos programas aún ha­
sido escaso aunque parece que en la actualidad hay un esfuerzo en 
esta dirección, Schteingart dice al respectos 

Ante las dificultades crecientes para ofrecer vivienda ter-­
minada, no s6lo a aquellos que recibían menes del salario -­
m1nimo, sino incluso a amplios sectores de asalariados de -­
reducidos ingresos, se propusieron programas habitacionales­
que constituyeron una parte importante de las estrategias -­
del programa Nacionalde Vivienda de 1979• En ellos (sobre -
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to~o los del Indeco y los del Fondo de Habitaciones Popula-­
res) se trat6 de orientar la acción p~blica en materia de -­
auto?onst~ucci6n, me~iante la o~erta de tierra barata y apo­
yo financiero y técnico a los grupos de menores ingresos na­
ra que produjeran su vivienda. Al mismo tiempo se - impulsó -
la organización de la poblaci6n en cooperativas.~~ 

Laviviend~ en resúmen, es un problema multidimensional para 
cuya soluci6n se requiere considerar varios factores interrela-~­
cionados. · El estudio de la Cánui:ra de Diputados describe muy bi~n 
el sentido de la situación habitacional• 

El problema de la vivienda es complejo y demanda una respues• 
ta integral. Complejo en razón de que su resoluci6n debe -­
atender a un sinnómero de factores tales comos construccién, 
autoconstrucci6n y financiamiento de vivienda popular1 regu­
lación de la tenencia de la tierra: determinación de usos y­
dest inos del suelo urbano1 incremento y rentabilidad de in-­
versiones en materia de construcción de vivienda urbana1 fo­
mento, por via hacendaria, de acciones de viviend@...t y, entre 
~tros, regulación del mercado de arrenclamientos.~lJ 

Es, ein duda, un problema dificilipero el desarrollo de programas 
innovativos es un buen paso en el largo camino hacia.su solución. 

Este es el contexto en que nace ia Ley Federal de Vivienda.­
El presente estudio tiene como propósito hacer un análisis de es­
ta l.ey, considerando su efectividad en materia habitacional. Los 
objetivos espeoificos del estudio son tres• 

1) Describir la Ley Federal de Viviendas 
2) Examinar su marco legalt 
)) Analizar su efectividad para la solución de la proble-­

m!tica habitacional. 

Mediante el desenvolvimiento de estos tres objetivos se pretende­

contestar las siguientes preguntas• 

1) 

2} ,, 
ifcuál es el contenido de la ley? 
¿cuáles son los antecedentes jurídicos e institucionales 
de la ~.ey? 

lEs efectiva para la solución del problema de la vivien­
da~ y t:6mo se podria aumentar su efectividad? 
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La estructura del análisis consiste en J partes que son pa-­
ralelas a los objetivos planteados• Primero se hace una descrip-­
ci6n breve del articulado de la ley1 luego se consideranlos funda­
mentos juridicos y antecedentes institucionales de la misma1 y -­

posteriormente, se considera la efectividad de la ley en materia­
habitacional tomando en cuenta 4 temas de análisis que son el - -
suelo, el financiamiento, la autoconstrucci6n, y la coordinaci6n­
institucional. Estos temas fueron seleccionados por ser conside­
rados fundamentales para el análisis de la problemática habita--­
cional. 

La metodolog1a del análisis se basa en entrevistas realiza-­
das con representantes de organismos p~blicos de vivienda, y de -
institutos y organizaciones que asesoran a grupos constituidos -­
para llevar a cabo proyectos de vivienda.~z) La metodologia - - -
también incluye el análisis juridico de las respectivas leyes y -
reglamentos, la revisi6n de bibliografía referente a la evolu­
ci6n de los organismos habitacionales del sector p6blico, y el 
estudio de la legislación en materia de vivienda aplicable en - -
otros paises, especificamente, la legislaci6n vigente en Uruguay. 
Se seleccion6 Uruguay para el análisis comparativo porque su le-­
gislaci6n respecto a la vivienda tiene aspectos muy interesantes 
en t~rminos juridicos, y porque es un país de Am~rica Latina y, -
por lo tanto, proporciona una perspectiva complementaria a la ex­
periencia legislativa de M~xico en esta materia. La legislaci6n­
de vivienda de otros paises de Am~rica Latina seguramente tiene -
elementos significantes para este análisis. Ampliar el alcance -
del estudio será un objetivo a realizar en el futuro. 
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CAPITULO UNO 

DESCRIPCION DE LA LEY FEDERAL DE VIV¡ENDA 

La Ley Federal de Vivienda es la primera ley elaborada en -
materia de vivienda en el Derecho Mexicano, Esta ley, la cual -
entr6 en vigor el 7 de enero de 1984, fue creada para reglamen-­
tar el articulo 4. p!rrafo ~de la Constituci6n que establece• -
·~oda familia tiene derecho a disfrutar de vivienda digna y de-­
corosa. • E1 artlculo primero de la ley establece que es regla-­
mentarla del articulo ~ de la Constituci6n, y establece como ob­
jetivo "regular los instrumentos y apoyos para que toda familia­
pueda disfrutar de vivienda digna y decorosa.• En términos ad-­
mlnistrr.tivos, la ley tiene la funci6n de crear mecanismos para­
que los organismos de la Adninistrac16n Pdblica Federal, en ee-­
pecifico 1a Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologi&, puoda -­

coordinar con ioa organismos estatales y municipales, y con las• 
organizaciones de los eee~orea.privado y social. En su totali-­
dad la 1ey consiste en 65 articules organiz~dos en 8 oap1tulos. 
En &eguida haremos una breve descripci6n de ca~a c~pitulo. 

1 • CONTENIDO DE LA LEY 

El pri121er cap1tulo con~iene las disposiciones generales. -­
Establece. por ejempio, laa metas generales de la pol1tica na--~ 
cional de vivienda las cuales incluyen• asegurar una oferta p6-­
blica de sue1o para vivienda de inter6s social para evitar la -­
eepeculae i6nv mejorar mecanismos de financiamiento para vivien-­
daa promover sis~emaa de cDnatrucci6n que sean socialmente apro­
piadost promover la partiolpaci6n de grupos en el proceso de - -
producci6n de vlvienda1 y apoyar la producci6n y distribuci6n de 
materiales básicos para vivienda con el fin de abaratar su costo 
(art. 2). El articulo 6 eatablece loa atributos de la Secreta-­
ria de Eco1og1a y DesarrolLo Urbano los cuales ine1uyen• formu-­
lar. y conducir l.a polttica general de viviendas intc:rvonir en.la 

formulao16n y presentación a la Secretaria de Programación ~ - • 
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Presupuesto_de los proyectos do presupuestos anuales1 coordinar• 
el sistema nacional de vivienda y fomentar, en coordinaci~n con­
los gobiernos de los estados y municipios, la constituci6n de -# 

organizaciones comunitarias, sociedades cooperativas y otras de­
eafuerzo solidario,. para la producci6n y mejoramiento de vivien­
da, 

En ol segundo capitulo llamado "De la programaci6n de las -
acciones pdblicas de vivienda" se establece en el articulo ? ~ue 
las acciones federales de vivienda se pr?gramarán a trav~s del• 

1. Programa Sectorial de V:'iviendat 
2. Los programas institucionales de entidades de la 

Administraci6n Pública Federal que lleven a cabo 
acciones habitacionalesl y 

), Los programas operativos de la SEDUE. 

Estas accS.ones deben ser congruentes con el Plan Nacional de De­
sarrollo y con los programas de desnrrollo urbano y de vivienda• 
estatales y municipales. El Programa Sectorial de ~ivienda do-­
~rá ser elaborado anualmente por la SEDUE, y deberá reglamentar 
el uso del suelo, la producci6n y distribución de materiales de­
construcci6n, y el fomento a la autoconstrucci6n y el a.poyo a la 
vivienda de construcción progresiva. (art. 8 y 10) 

El tercer capitulo "Del suelo pnra la vivienda" establece -
que la adquisici6n de tierra para la construcci6n de vivienda -­
de inter~e social o para la constitución de~~servas territoria­
les es de •utilidad p6blica e interés social." (art. 19) Esta-­
blece requisitos para la asignaci6n o enajenaci6n de suelo de -­
propiedad federal, los cuales incluyen, por ejemplo, que el in-­
graso máximo d& la poblaci6n beneficiada sea hasta cuatro veces­
el salario minimo general de la zona de que se trate, y que se -
atienda pre!er.entemente a los de m!s bajos ingresos. (art. 21) 
Loa beneficinrios no deben, ademlla, ser propietarios de otro - • 
bion inmueble. (art. 27) Otros requisitos para la adquisici6n -
de tierras son que se evalóe- la disponibilidad de in:fraestructu-



- 13 

ra, equipami~nto y servicios pOblicos en loa predios de que ce -
trate, que los solicitantes cuenten con un programa financiero -
en el que ea prevee la aplicaci6n de los recursos, y que el -
aprovechamiento de los muebles sea congruente con el Programa 
Sectorial de Vlvienda, el correspondiente programa estatal de 
vivienda, y el plan municipal de desarrollo urbano (art. 23 y 

24) 

La SEDUE, segdn el capitulo, fijar~ el precio máximo de • • 

venta de los lotes asignados para vivienda de inter6s social, y­

realizará un estudio nacional del requirimiento de tierra urbana 
para elaborar un catálogo de terrenos aptos para destinar a pro­
gi·amas de ~ivienda. También establece que no se requerirá de -­

intervenci6n notarial para la as1gnaci6n de tierras destinadas a 

estos programas •. ( art. 22 y 28) 

El capitulo IV llamado "De la producción y distribuci6n de­

materialee de construcci6n para la viviendaK establece que esta­
actividad os de interés social por lo.que el gobierno impuisará­
• bajo criterios de equidad social y productividad y con suje--­
ci6n a las modalidades que dicte el interés pdblico. la par1;ici­
paci6n de loe sectores pdblico, social y privado en estos proce­
sos, a efecto de reducir sus costos y asegurar au abasto su~i--­
ciente y oportuno.• (art. 30) Las !unciones de la SEDUE para ~­
apoyar esta actividad son1 promover la explotación de bancos do• 
materiales de construcci6n, localizados en bienes inrnueb1es de -
propiedad federalt otorgar estimulos a la industrial simplificar 
~rámites y procedimientos para la expedici6n de permisos• y pro-

. mover el establecimiento de unidades de producc16n y dietribu--~ 

ci6n preetand~asesoria en la forma. de proyectos arquitect6niooe, 
especialistas de obra y oriantaci6n para obtener licencias. 
(arto 32) 

El capitulo también establece funciones de apoyo de ot~os -
organis~os del gobierno para la producción de materiales de • --
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construcción. El Ejecutivo Fetleral, por ejemplo, promoverá la -­
creaci6n y mejoramiento de mecanismos de distr1buci6n, almacena-­
miento, transformación, transporte y servicios de loa materiales­
de construcci6n. La Secretaria de Hacienda y Cr~dito P~blico to­
mará. laa medidas necesarias para que las instituciones de banca y 

cridito apoyen financieramente e. la producc16n de materiales de,: -

bajo costo. (art. 35 y 37) Las Secretarias de Comercio y Fomento 
Industrial y la de Energ1a, Minas e Industria Paraeatatal vigila• 
rán el otorgamiento de permisos. Las acciones p6blicas destina-­
das a fomentar esta actividad, cegÚn el capitulo, atenderán pre-­
ferentemente a las demandas de sociedades cooperativas y orge.ni--' 
~aciones sociales y comunitarias, y 
sos que autoconstruyen su vivienda. 

a personas de escBsoe recur--

El capitulo V una las.normas y tecnolog1a para ia vivicnda•­
establece que las acciones que lle~an a cabo las dependencias p6-
bliaas para la producci6n y mejoramiento de vivienda se-sujeten a 
determinadas normas de dis.eño y construcción. Estas normas doberl 
considerar ciertos aspectos que incluyen• la calidad y tipo de -­
materiales y sistemas de construcci6n1 ecot~cnicas e ingenier1s -
ambiental y sistemas de- agual componen tes; prefabricados1 meoa· .. .;.­
niamos para la producci6n masiva. de vivienda! y fuentes alterna-­
tivas de energiaa. (art. 40) Estas normas serán formuladas por -
C6mites Estatales de Normas y Promoci6n de V:ivienda en 19e cuales 
participarán dependencias de la Administración P6blica Federal, -
los estados y municipios y organizaciones de los sectores privado 
y social interesados ~m el desarrollo habitacional. Estas normas 
deberán propiciar la participaci6n de la poblaci6n beneficiada en 
la producción y mejoramiento de su vivienda. (art. 41) Ls SECO-­
PIN, según el capitulo, dictará las disposiciones necesarias para 
regular la transferencia de tecnologia·aplicable a vivienda. - -­
{art. 42) 

El capitulo VI, llamado •nel otorgamiento del cr6dito y - --
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&sign&ei6n de vivienda" facult3 a la Secretaria de Hnclenda y - -

Cr~dito Pdblico y a las autoridades financieras y crediticias pa­
ra expedir reglas para el otorgamiento de cr6ditos pora vivienda­
oonstruida o mejorada con recursos federales, (art. 45) Establc­
C6 que a una persona solamente se le podra otorgar cr~ditos para­
una sola vivienda, (art. 46) y que el beneficiario solamente po-­
drá transferir los derechos a la vivienda a otra peraona que reu­
na los requisitos establecidos por el orgsnisrno p6blico que otor­
g6 el cr~dito, y que será necoeario, en este caso, que dicho or-­
ganismo d~ su consentimiento por escrito. (art. 47) 

El capitulo VIl •ne las sociedades coDperativas de vivienda" 
establece la dofinici6n de la coopera~iva de vivienda y 1as re--­
glas generales para su funcionamiento. Define a las cooperati--­
vas de vivienda como "aquellas que e~ constituyan con objeto de -
construir, adquirir, mejorar, mantener o administrar viviendas, -
o de producir, obtener o distribuir materiales básicos de cons--­
trucci6n para sus socios.• (art. 49) Tambi6n establece que otro~ 
tipo de cooperativas pueden crear unidades o secciones de vivien­
da que, aunque no pueden producir material~s de construcci6n, ai­
pueden realizar proyectos habitacionales. (art, 54) 

Hay cuatro tipos de cooperativas de vivienda según io esta-­
blecido en el capitulo' 

1. 

2. 

4. 

Para producir, adquirir o dia~ribuir materiales de - --
construcci6ni . 
Para producir o mejorar un solo proyecto habitaeional1-
Para reali~r proyectos habitaciPnales en forma cont1-­
nua (en el caso de las cooperati~as en que los socios -
se organizan para formar unidades de vivienda)J y 

Para administrar o prestar servicios en conjuhtoa habi­
tacionales. (art. 50) 

Estas cooperativas solamente pueden producir viviendas para sus -
propios socios aunque pueden prestar sus ser"Vicios, y vender ma-­
teriales que produzcan a organismos p~blioos y n otras sociedades 
cooperativas. (art. 55) La Secretaria que está facultada para --
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vigilar el CUlllplimiento de las normas establecidas en el eap1tu-­
lo es la Secretaria de Trabajo y Previai6n Social. (art. 56) 

Bl capitulo VIII ªDe la coord.inaci6n con loe estados y muni­
cipios y concertaci6n con los sectores social y privadoª estable­
ce reglas para la celebración de acuerdos entre el gobierno fede­
ral y los gobiernos estatales y otros sectores de la sociedad con 
el fin de instrumentar el sistema nacional de vivienda y lo esta­
blecido en la ley. (art. 57) La SEDUE celebrará convenios con -­
los estados y municipios y con las Cámaras de Industria y Comer-­
cio, y promoverá la participaci6n de la comwiidad. (art. 63) 
Ceotionará la formación de C6mites Estatales de Normas y Promo--­
ci6n de Vivienda de composici6n tripartita (gobierno, sector pri­
vado y sector social) en cada estado para proponer procedimientos 
da lotificaci6n de áreas urba~.as, tecnologias y normas de diseño, 
medidas para la producci6n y distribuci6n de materiales d• cons-­
trucci6n, y medidas para que el autoconstructor no sea considera­
do como patrón para los efectos de ppgo de cuotas y gravámenes. ·­
(art, 60 y 61) Loe particulares inconformes con las resoluciones 
dictadas en fundamento a la ley podrán interpon~r. (art. 65) El­
cap1tulo tant>i~n establece que los organismos de la Administra-·­
ci6n Pdblica Federal celebrará contratos con grupos y organiza-·­
ciones para lograr la participaci6n de la comunidad en la reali·­
zaci6n de los proyectos habitacionales. (art. 64) 
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2, MODIFICACIONES A LA LEY 

Hubieron varias modificaciones a la ley antes de ser aproba­
da en su versi6n definitiva que valen la pena comentar. Compa--­
rando una de las iniciativas presentadas en la Cámara para discu­
s i6n con la versi6n final se nota que hubieron cambios significa­
tivos. En el capitulo sobre materiales de construcci6n. por - -­
ejemplo, se eetab1ec1a en el articulo 33 de la iniciativa la fa-­
cultad del gobierno f,ederal de "solicitar la expropiac16n de bie­
nes con el fin de asegurar la producci6n y distribuci6n de mate-­
riales b~sicos para la construcción de viviendas en inter~e so--­
cial, • y en el articulo 34, la facultad de la Secretaria de Co--­
mercio y Fomento Industrial de realizar •los estudios y acciones­
necesarios a fin de determinar el precio de los materiales bási-­
cos para la construcción de vivienda," 
Estas facultades no aparecen en la versi6n final. 

Otra modificaoi6n en este capitulo es en el articulo )O, el­
cual en la iniciativa decia• "Se declara de utilidad póblica e -­
interés social la producci6n y distribución de materiales básicos 
para la construcci6n." El articulo 30 de la versi6n final es me­
nos fuerte en tono• •La producci6n y distribuci6n de materiales -
básicos para la construcci6n de vivienda es de inter~s social.• 

Tarnbi~n hubieron modificaciones en los capitules de disposi­
ciones generales. sociedades cooperativas, y en coordinaci6n con­
otros organismos pdblicos, En el capitulo de disposiciones gene­
rales d6 la versión final, se establecen en el articulo 2 "los -­
lineamientos generales de la politica nacional de vivienda~" En­
el mismo articulo de la versi6n inicial, se establecen los "ins-­
trumentos y apoyos a la vivienda" los cuales tienen una deíir1i-­
ci6n más ambieua y no est~n considerados dentro del maroo de una­
politica nacional de vivienda. 

En el capitulo de sociedades cooperativas en la versi6n fi--
._;: 
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nal se agrega a las facultades de las cooperativas de vivienda -­
la de• •realizar operaciones, prestar sus servicios y enajenar -­
lo~ materiales que produzcan a los organismos p'dblicos de vivien­
da y a otras sociedades cooperativas• de manera que, en la ver--­
ci6n final, laa cooperativas de vivienda tienen facultados máe -­
extensas. 

El cambio en el capitulo sobre suelo es en el articulo 21, -
frac. II. En la iniciativa, la i'racci6n establece como requisi-­
to para la asignaci6n o enajenaoi6n de suelo de propiedad federal 
que "el tamaño de los lotes será el que señalen las disposiciones 
legales de la localidad respectiva para la vivienda de interés -~ 
social." En la versi6n final, sin embargo, no hay menci6n de las 
disposiciones locales. El articulo establece en forma ambigua -­
que el tamaño de los lotes debe "corresponder a las normas de ha­
bitabilidad que al efecto se expidan.• 
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Jo RESUMEN 

La Ley Federal de V·iviend.a fue creada para reglamentar c1 -­
articulo 4, párrafo 4 de la Oonstituci6n que establece el derecho 
habitacional, La ley entró en vigor en enero de 1984. y es la - -
primera ley elaboradB en materia de vivienda en el derecho mexi-­
cano. 

La. ley consiste en 65 articules organizados en 8 cap1tu1os, 
Define al Sistema Nacional de V.ivienda, el cual está previamente­
establecido en el Plan Nacional de Desarrollo como despu6s vere-­
mos, y establece los lineamientos generales de la_politica nacio­
nal de vivienda para lograr l& integración da dicho sistema. Es­
tablece las funciones que realizará la Secretaria de Desarrollo -
Urbano y Ecologia como organismo encargado de adminis~rar es~e ·­
sistema. Estab¡~oe1 tambi~n, los instrumentos para la ooordina.-­
ci6n de la SEDUE con organismos estatales y municlpales y con or­
ganizaciones de los sectores privado y social. 

ldedidaa establecidas en la ley como parte de la pol!tica na­
cional de vivienda incluyen la elabora.ci6n por l.a SEDOE de un ca­
tUogo de los terrenos federales aptos para destinar a programas­
de vivienda, -y la realizaci6n por el mismo orgar.ismo, en colabo-­
raci6n con los gobiernos estatales y municipales, de u.n estudio a 
nivel nacional del requerimie~to de suelo urbanos el apoyo a la -
producción y distribución de materiales de conetrucc16n para la • 
vivienda con objeto de reducir sus costos y asegurar su abasto -­
suficienter el establecimiento, por primera vez en el derecho me­
xicano, de las cooperativas de vivienda para realizar proyectos\. 
habitaoionales y de desarrollo de la oomunidadr y la creac16n de­
los C6mites Estatales de Normas y Promoci6n de Vivienda de es---~ 
tructura tripartita en qua participan el gobierno (federal, es~a­
tal y municipal), y organizaciones del sector privado y del seo-­
tor social. 
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CAPITULO DOS 

FUNDAMENTOS .TURIDICOS DE 11. LEY 

Los fundamentos jur1dLcos de la ley pueden ser clasi!icadoa­
en legislativos y ejecutivos. Los fundamentos ejecutivos se re-­
fiaren a los planes y programas del ejecutivo en que se encuen--­
tran definidas las politicas generales del estado en materia de -
vivienda y son básicamente dos1 el Plan Nacional de Desarrollo y. 
el Programa Nacional de Vivienda. Loa fundamentos legislativos -
se refieren a la legislaci6n en que se basa la ley para tener le­
~itimidnd juridica y son los siguientes• los art1cuioe 4 y 12J de 
la Conetituci6n1 la Ley General de Asentamientos Humanos1 la Ley­
de Bienes Nacionaleas y la Ley Federal de Reforma Agraria. (Ver -
Cuadro 1) 

J.• FUNDAMENTOS EJECUTIVOS 

Ae EL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO 

El flan Nacional de Desarrollo (PND) establece las metas de­
desarrollo para el periodo de 1983-1988 en varios ámbitos de la -

vida eeon6mica, politica y social del pa1s. Dentro del capitulo­
de politica social define loa objetivos de la pol1tica de vivien­
da, estableciendo las lineas generales de acci6n que e~·eetado 
llevará a cabo para lograr el cumplimiento de estos objetivos. la 

pol1tica de vivienda. dice el Pl.an, "contempla la creaci6n del ·­
Sistema Nacional de Vivienda, q~e norma y conduzca su desarrollo­
y la promoci6n de la revisión de las bases juridicas en la mate-­
ria.• (pág. 255) Eete Plan, entonces, fundamenta e1 contenido de 
la LFV la cual tiene por objeto. como ya se mencion6, definir y -
reglamentar el Sistenu-.1 Nacioual de Viviendao 

Los objetivos de la pol1tlca de vivienda se lograrán, dice -
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el Plan, con el esfuerzo conjunto de sociedad y gobierno mediante 
la acción directa páblica y la acción popular concertada. Eatos­
objetivos, segdn establecidos en el Plan, son1 

•Sustraer el suelo urbano de la especu1Rci6n mediante la 
eonstituci6n de reservas territoriales y el estableci-­
mientó de la oferta pdblica de tierra para vivienda de­
interh socialt 

-Impulsar la construcci6n de la infraestructura de ser-­
vicios y la autoconstrucci6n, a trav~s de la participa­
ción organizada de la comunidad. as1 como la creaci6n -
de cooperativas de vivienda y de materiales de cons---­
trucci6nr ' 

•Pomentar el desarrollo de sistemas y tecnologiae cons-­
truct i vas adecuadas social y regionalmente1 

•Replantear los sisteinas de financiamiento para ampliar­
su cobertura social, buscando quo se canalice un mayor­
volumen de recursos a los sectores más desprotegidoss 

-Mejórar la coordinaci6n adminiatra.tiva entre los orga.-­
nismos del Sector, procurando la mayor productivida4 
posible de la aplicaci6n de sus recursos. (p~g. 255) 

Las lineas de acci6n establecidas en el Plan para el logro -
de estos objetivos son• 

-Participac16n ~n los mercados inmobiliarios y de la tie· 
rra para la vivienda, a fin de controlarlos y evitar la­
especulac i6n. 

•El reconocimiento y apoyo práctico y jur1dico.de las - • 
nuevas formas y modalidades que adopten a la vivienda -· 
rural, urbana y suburbana. La legitimizaci6n y apoyo -· 
prioritario a la ccn1'ormac16n de aaociaciones y agrupa-· 
ciones comunitarias de autogesti6n habitaeiona.lr 

•Fortalecimiento y reorientaci6n de la capacidad instala­
da de la industria de la construcci6n, as1 como de la -­
autooonstrucci6n y ae la ayuda mutua comunitaria para la 
vivienda popular. El auspicio a la construcci6n ae vi-­
vienda para renta, haciéndola atractiva al inversionis-­
ta, y controlando loa alquileres en ~unci6n de un por--­
centaje socialmente aceptable del aa1ario, para que 6ste 
sea más remun~rador. Realizaci6n de acciones priorita-­
rias y emergentes en materia de vivienda social• 

•Reorientaci6n de los sistemas financieros de la vivienda 
auspiciando cr~ditos adecuados a las capacidades de los­
demandantes, para reducir la garantia de los pr,stamoe y 
para canalizar su otorgamiento, preferentemente a los ·­
grupos sociales organi~ados,.a la producoi6n de sus com­
ponentes y materiales de construcci6n y a la vivienda en 
arrendamiento. Se apoyará ei establecimiento de cajones 
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financieros prsferentes, para la autoconstruoc16n y-el-­
cooperativismo de la vivienda. (pig. 255-256) 

Este Plan, entonces, fundamenta el contenido de la LFV la 
cual ti~ne por objoto, como ya se mencion6, definir y reglamen--­
tar fil Sistema Nacional de V'ivienda, y determinar los mecanismos• 
juridicos para ll@var a cabo los objetivos y lineas generales de· 
aoci6n establecidos para el Sector Vivienda en el Plan Nacional -
de Desarrollo. 

B. EL PROGRAMA NACIONAL DE VIVIENDf! 

El segundo documento ejecutivo que :fundamenta la Ley Federal 
de V;ivienda es el Programa Niacionnl de V,1vienda (PNV) t!tmbi6n do­

nominada Programa Nacional para el Desarrollo ~e la Vivienda -
(PRONADEVI) en la actual administraci6n, El PRONADEVI está sien­
do elaborado actU2lmcnte por la SEDUE en coordin;.oi6n con la S•-­
cretaria de Programaci6n y Presupuesto (SPP}o la Secretaria de -­
~rab~jo y Previs16n Social (STPS), y con ln int~rvenoi6n del Es.n­
eo de México, los 6rganoa coordinadoroa de los principales orga-­
niamos de vivienda, y el Secretariado T~cnioo d.c Gabinetes de la• 

Presldenotaf 1) Segón la presentación del contenido del programa • 
del Dire>ctor General di,, PoliticQ de V.iviendn de la SEDOE, los ob-
3etivoa del PRONADEV~,loa cuales se basan en las metas estableci­
das en el PND_, son• sustraer el suelo urbano de la eepeculaci6nJ -
.fomentar la. autooonstrucci6n y el establecimien-to de parqu~s de -
materiales1 desarrollar tecnologi.as de construcci6n que sean so-­
cial y regionalmente adecuadas1 y reformar y constituir nuevos -­
sistemas y mecs.niamos de financiamiento que dan preferencia a la­
poblaci6n de escasos recursosl2) 

El anterior Programa Nacional de Vivienda., elaborado por la· 

SAHOP en 1979 y vigente hasta 198), establece objetivoe de la po­

litiea nacionel de vivienda, metas de programac16n y presupuesta-
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ci6n a corto, mediano y largo pla~os de los institutos y organis­
mos p~blicos que se dedican a la producci6n y financiamiento 4e-­
vivienda, lineamientos 4e estrategia para hacerccngruente el PNV­
oon los otros planes vigentes durante el sexenio (por ejemplo, el 
Plan Nacional do Desarrollo Urbano, el Plan Nacional de Deearro-­
llo Industrial, y el Plan Nacional de Empleo), los programas - -· 
operativos parn el logro ie los objetivos, y metas de distribu--· 
oi6n regional de las acciones habitacionales del sector p~blico. 

Los objetivos 4el anterior P.NV son• 
•Maximizar· la generaci6n de empleo en la rama de viviendas 
~~inimizar loe costos y precios de producc16n, distribu--­
ci6n y uso de la viviendas 

•Fomentar la participaei6n social organizada en la planea­
ci6n, producción, 4istribuci6n y mantenimiento de la vi-­
vienlia. 

(~NV, 1979, p.61) 
Sefiala tambi~n que el cumplimiento de estos prop6sitos debe ser -
"mediante tecnologia adecuada de desarrollo progresivo que se - -
ubique dentro de una estrategia conducente al desarrollo t&onico­
del pa1s." (PNV, p. 61) 

El PRONADEVI, entonces, se~ el programa operacional para el 
. Sistema Nacional de 'l'lvienda establecido en le. LF>/, y f'ijar4 las­

metas de inversión p6blica y realizaci6n de acciones para los - -
institutos de Yivioruia CU11ante el actual se~enio. 
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2. FUNDAMENTOS LEGISIATIVOS 

J.. U CONSTITUCIOJi 

Los artioulos constitucionales en que se fundamenta la Ley -
de V·iviende. son el articulo 4 y el articulo 123. El articulo 4 -
de la.O-Onstituci6n, como ya se mencion6, establece el derecho a -
la habitaci6n para toda la familia. El objetivo juridico de la -

LFI es reglamentar esta disposici6n conatitucional1 establecien-­
do los instrumentos y apoyos necesarios para hacer operacional el 
derecho establecido. 

El derecho a la habitaoi6n como derecho constitucional para.• 
toda la familia es de recientecreaci6n1 fue agregada el 7 do fe--­
brero de 1983 (fecha de publicación en el Diario Oficial). El -­
pr6posito general de este articulo, el cual fue creado el 31 4e -
diciembre de 1974, ea la protecci6n a la salud y a 1a i':amilia.. -­
Bntablece, por ejemplo, que •el var6n y la mujer son iguales ante 
la ley•" y que •&ata proteger& la organizaéi6n y el desarrollo de 
la familia." Establece, también, el derecho a la proteoci6n de -
la sa1ud, el derecho a decidir de manera libre sobre el n6mero de 
hi3os, y el derecho de los menores a la eatisfacci6n de aus nece­
sidades y a la salud fisica y mental. Al establecer el derecho -
a la vivienda dentro de este articulo, el legislador está ubican­
do este derecho dentro de la materia familiar. 

Bl antecedente de este articulo ee el articulo 123. En este 
articulo, el cual aparece en su versi6n original en la Constitu-­
ci6n de 1917, se eetablece por primera vez el derecho constitu--­
cional a la habitaci6n, ubicado en este caso, en-111ateria labo··-­
~la 

En toda negociaoi6n agrioola, industrial, minera o de cual-­
quier otra clase de trabajo, los patrones están obligados a­
pr9poroionar a los ~rabajadores habitaciones cómodas e hi·-­
gienicas, por las cuales podr'1l cobrar rentas que no excede-
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rán del medio porcentual mensual del valor catustral de las­
fincas. Igualmente deberán establecer escuelas, enfermeriaa 
y demás servicios necesarios a In comunidad. Si las nego--­
ciacionos están situadas dentro de las poblaciones y ocupa-­
i-6.n un ndmero de trabajadores mayor de 100, tendrán la pri-­
mera de las obligaciones mencionadas, 

Debido a la dificultad de reglamentar este. articulo para que sur-
·'" ~. tiara efectos pi-$.cticos, se modificó en 19'72 para establecer lo--

siguientes 

Toda empresa agricola, industrial, minera o de cualquier --­
otra clase de trabajo, estará obligada. seg6n io determinen­
las leyes reglamentarias a proporcionar a los trabajadores -
habitacionalee cómodas e higi6nicaa. Esta obligac16n se - -
cum?clirá mediante las aportaciones que las empresas hagan a­
un fondo nacional de la vivienda a fin de constituir dep6ai­
tos en favor de sus trabajadores y establecer un sistema de· 
financiamiento que permita otorgar a 6stos cr6dito.barato y­
suficionte para que adquieran en propiedad tales habito.cio-­
nes. Dicha ley regulará las formas y procedimientos confor­
me a los cuales los trabajadores podl'An adquirir en propie-­
dad las viviendas antes mencionadas. Las negociaciones a -­
que se refiere el párrafo primero de esta fracción, situadas 
fuera de las poblaciones, están obligadas a establecer es--­
ouelas, en.fermerias, y demás servicios necesarios a la comu-
nidado (Diario Oficial., 14 de febrero de 1972) ~ 

Mediante el articulo t2J creado en 1917, entonces, se esta--
blece la obligaci6n de los patrones de proporcionar vivienda a -­
sus trabajadores, y mediante la reforma a este articulo de 1972,­
se establece un mecanismo, el Fondo Nacional de V·ivienda, para el 
cumplimiento de la obligación patronal. (Se considera en detalle 
el :t'uncionamiento de este Fondo al analizar el marco institucio-­
nal de la Ley Federal de V.-ivienda}. Con la reforma de 198), el - · 
concepto de derecho a la vivienda se ampl!a para abarcar tanto ol 
aspecto laboral como el aspecto familiar. 

B, LA LEY GENERAL DE ASENTAMIENTOS HUMANOS 

Otra legislaci6n en la cual se fundamenta la Ley Federal de­
. Vivienda es la Ley General de Asentamientos Hume.nos (I.GAH) pro---



mulgada originalmente el 26 de mayo de 1976, y ~odificada el 29•• 
de diciemb~e de 1981 y el ? de febrero de 198~. Esta ley esta--­
bleee los programas a trav~s de los cuales se lleva a cabo la or­
denac16n y regulación de loa asentamientos humanos los cuales sonc 
el Programa Sectorial de Desarrollo Urbano que est' a cargo de la 

SEDUEt los Programas Estatales de Desarr~~lo Urbanor loa Progra-­
mas de Ordenación de Zonas Conurbadas1 y 'ios Planes y Programas -
Municipales. &établece, tambi6n. la forma de coordinaci6n de los 
municipios, estados y el gobierno ~ederal ~ara llevar a cabo ea-­
tos programas. 

Las disposiciones de la LGAH que ee relacionan con la LFV -­
son las referentes a ;ta adquisici6n y uso del suelo, El articulo 
49 establece• 

Es de utilidad pdblica la adquisici6n de tierra para la - •• 
creaci6n de reservas territoriales que satisfagan las nece-­
sidades de sue1o urbano para la fundaci6n, conservaci6n, me­
joramiento y crecimiento de los centros de poblaci6n, as! •• 
como para la. vivienda y su equipamiento. 

E1 articulo SO determina que el gobierno federal establecerá 
un sis~exna nacional de suelo y reservas territoriales que tendrán 
por obje~o• 

Establecer una pol!tica 1ntegra1 de suelo urbano y re-­
servas terr1toria1es, mediante la progre.maci6n de las -
adquisiciones y la oferta de suelo para el desarrollo 
urbano y la viviendar 
Evitar la especulaci6n en ol mercado de inmuebles y - ~ 
captar laa plusvalias que genera el desarrollo urbano,­
para aplicarlas en beneficio de ios habitantes de loa • 
centros de poblaci6ns 
Reducir y abatir los procesos de ocupación irregular de 
áreas, mediante la oferta de la tierra que atienda, - -
preferentemente, las necesidades de los grupos de bajos 
ingresos• y 
Asegurar la disponibilidad de suelo para loe distintos­
usos y aprove~harniento que indiquen los planee o pro--­
gra1nas de desarrollo urbano. 

La L-ey establece, tambi~n, que el sistema estará a cargo de la ·­
SEDtJ:E la cual •convendrá con los gobiernos de las entidades fede-
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municipios, mediante los mecanismCIS de eoordir.aci6n 
Ley de Planoaci6n para la operaci6n administrativa~ 

(La Ley de Planeaci6n publicada en el n.o. el 5 d~ 
enero de 1983, establece las normas para la operaci6n de un Sis-­
tema Nacional de Planeaci6n Democrática. En su cap1tulos 5 y 6 -
establece los mecanismos juridicos mediante los cuales el gobier­
no ~ederal puede convenir con los estados y municipios, llamado -
coordinaci6n, y con los particulares, llamado concertaci6n e in-­
duc,ci6n). 

Seg6.n el articulo 51 de la LGAH, la SEDUE celebrará acuerdos 
de coordinaci6n para "la 1ntegraci6n de la iníormaci6n sobre loa­
inventarios, requerimientos y disponibilidad de inmuebles para el 
desarrollo urbano y la vivienda," y para •el establecimiento de­
normas para la adquisici6n, aprovechamiento y tra.nsmisi6n de sue­
lo urbano 1 reservas territoriales.ª (fra. I y III) Deberá rea­
lizar, segdn el articulo. 52. estudios si. nivel nacional que toma -
en cuenta las necesidades presentes y del futuro pr6ximo para de­
terminar los requerimientos del suelo y reservas territoriales -­
para el desarrollo urbano y la vivienda. Segón el articulo 53, -
los gobiernos de los estados y municipios, asi como las entidades 
de la Administrac16n P!iblica Federal, formulariin programas de re­
querimientos in!llobiliarios para complementar los estudios por la­

SEDUE. En base a estos estudios, (art. 54) la SEDUE podrA promo­
ver a favor de los estados y munrcipios, "la transferencia, ena-­
jen.aci6n o destino de terrenos de propiedad federaln y "la expro­
piación de tierras ejidales o comunales.• Deberá, además, esta-­
blecer los •instrumentos y mecanismos financieros para la. adqui•• 
sici6n, habilitaci6n y dotaci6n de suelo urbano.• 

La Ley tija normas, igual que en el caso de la LFV, para los 
programas de vivienda a ser realizados en predios provenientes -­
del dominio federal (art. 57). Tambi~n establece que, en el caso 
de hacer una declar~toria de reserva territorial, los estados y -

municipios tendrán un derecho de preferencia para adquirir los --
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predios comprendidos por las declaratorlas cuando sean puestos a­
la venta o son objetos de una transmisi6n de propiedad (art. 41). 

la actual LGAH es el resultado, como ya se mencion6, de re-­
formas y modificaciones. Estas reformas son significantes para -
el funcionamiento del sistema nacional de suelo. En la anterior­
ley por ejemplo, no solamente la SEDUE (anteriormente llamado - -
SAHOP, Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras P{(blicas) te-­
n1a atribuciones para asignar tierra a los estados y municipios,­
sino también la Secretaria de Reforma Agraria (SRA), La anterior 
ley decía que los estados y municipios doberian acreditar sus ne­
cesidades de tierra federal~ baldío, nacional, ejidai o comunal -
ante •las Secretarias de Asentamientos ~ Ob:cas Püblicas o de la -

Reforma Agraria.• La actual ley fortalece el papel delaSEDUE en­
materia de suelo estableciendo que será la Secretaria encargada -
de la operaci6n del sistema nacional de suelo mediante los conve­
nios que lleva a cabo con los estados y municipios. Establece -­
que le tranBmitirá terrenos a estados y municipios ·en los t~rrni-­

nos de la Ley Federal de Reforma Agraria pero no hay m&nci6n ex-­
presa de la SRA. Esta Secreta.ria queda facultada, ~ntonces, a lo 
referente a la expropiaci6n de tierras ejidales y comunales pero­
no para su asignaci6n. La amplitud de facultades concedidas a la 

SEDUE por la LGAH se refleja en la LFV. 

Otro cambio significante es en cuanto al papel de los esta-­
dos y municipios en la determinaci6n de neceaidaden de suelo. En 
la anterior ley, 1os estudios de requerimientos locales de suelo­
estaban a cargo da la SAHOP. Parece que existe la intenci6n del -­
legislador de incremontar el papel de loa estados y municipios en 
el proceso de asignaci6n de suelo, Esta intenoi6n tambi6n se no­
ta en la LFV en la ereaci6n de los C6mites Estata1es de Normas y­
Promoci6n de Vivienda para desarrollar programas de suelo y vi·-· 
vienda en los cual.es·· pe.rt'·icipan organismos federales, etstatales y , 
municipi\les. 

Otros cambios importantes son en cuanto a 1os requisitos 



para la .enajenacHt1 de terrenoc provenientes del dominio f'ederal­
Y para la regularizaci6n de la tenencia de la tierra, y en cuanto 
a las sanciones para la indebida enajenac5.6n de los terrenos. De 
los requisitos para la enajenación de terr~nos del dominio fede-­
ral, por ejemplo, la anterior ley fijaba una tasa de inter~s de -
4?'·anüal, mient.!;'as que la actuo.l no especifica una tasa, indican­
do simplemente que sea •1a tasa de interés que para la vivienda -
de inter~s social fijen las autoridades competentes." La ante--­
rior ley establecia que !as entidades privadas podían adqui-­
rir terrenos de entidades p6blicas para utilizar en programas de­
viviendlil. para beneficiarios de hasta seis veces el as.lar·io niini--
510, La actual ley, sin embareo, establece que los benefioiarios­
debedn tener 1.m ingreso de cuatro veces el salario mini.?:lo. Bh ..i 

cuanto al precio de los lotes,. la anterior ley establecia que ~o­

ria fijado •por las dependencias, instituciones u organismos de -
los gobiernos de los estados o municipios, o en su caso, por la -
Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras PóblicasM mientras -­
que la actual seBala que se fijará •con base en dictamen valuato­
rio:• Como ya se mencion6; atribuye a la ~SDUE la facultad de -­
fijar el precio máximo de venta de lotes asignados de propiedad -
federal. En cuanto al procedimiento para la regularizaci6n de la 
~enencia del suelo, la actual ley establece normas especificas -­
para esta actividad (por eje~p~o. que ninguna persona deba ser -­
beneficiada por la regularizac16n con más de un lote). Estas - -
disposiciones fueron adicionadas a la anterior ley en la cual no­
hab1a menc16n de la actividad de regularizaci6n de la tenencia -­
del suelo. 

Con respecto a las sanciones para el uso indebido de terre-­
noe adquiridos por entidades privadas de la Federaci6n, la ¡mte-­
rior ley fijaba como sanci6n el pago de una suma igual a 10 veces 
el monto del lucro obtenido, y establecia que las entidades pd-·­
blicas enajenantes esumir1an las correspondientes responsabilida­
des. En la actual ley esta sanci6n fue omitida excepto cuando --
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entidades páblicas enajenan terrenos a entidades privadas que - • 
construyan viviendas para adquirentes con ingresos superiores a 4 
veces el salario m1nimo en cuyo caso dichas entidades, dice la -· 
ley, •asumirán las correspondientes responsabilidades.• La LFV -
fija una sanci6n, como ya s~ mencionó, de dos a doce años de pri­
si6n y una multa.de JOO a 500 veces el salario m1nimo diario del­
Distrito Federal para los particulares y funcionarios p~blicoa -­
que violen los preceptos establecidos en la ley, además de la 
destituci6n de su cargo en el caso de los empleados p6blicoso 

la LGAH, entonces, establece el sistema nacional de suelo 
~undamentando la declaración de reservas territoriales para la 
elaboraci6n de programas de vivienda y facultando a la SEDUE para 
coordinar este sistema. Fija el procedimiento para la transfe--­
rencia de terrenos de dominio federal a entidades pdblicas y pri­
vadas, y los requisitos de los beneficiarios de los programas de­
sarrollados en terrenos adquiridos de la Federaci6n. Pundamenta-
1as disposiciones para la aeignaci6n o enajenación del suelo de -
propiedad federal establecidas en la I:F'lo 

C. LA LEY GENERAL DE BIENES NACIONALES 

La Ley General de Bienes Nacionales (LGBN) establece las re­
glas para la admi.nistraci6n de bienes del dominio federa1. La -­

versi6n actual fue publicada on el n.o. el 8 de enero de 1982, y­
reformada el ? de febrero de 1984. La versión de 1982 derogaba -
la versi6n anterior del 30 de enero de 1969. Esta ley define a -
los bienes de la Federaci6n, clasific~ndolos en bienes de dominio 
pdblico que son básicamente los de uso comful y los que no sean -­
normalmente substituibles (art. 2), y los de dominio privado que­
son los demás bienes propiedad de la Pederaci6n que no sean de 
uso com6n o clasi~icados como póblicos en el art. 2 (art. J). 

El articulo J, ~r. VIII determina que son bienes de dominio­
privado& 
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Los bienes inmuebles que adquiera la Federaci6n o que ingre­
sen por via de derecho público y tengan por objeto la cons-­
tituc i6n de reservas territoriales, el desarrollo urbano y -
habitacional o La regularizaci6n de la tenencia de la tie--­
rra. 

El mismo articulo tambi~n clasifica como bienes inmuebles del do­
~inio privado "aquellas que ya formen parte de su patrimonio (de­
la Fedaraci6n) y quo por su naturaleza sean susceptibles para ser 
destinados a la soluci6n de los problemas de la hab1taci6n popu-­
lar. • 

La Ley también faculta a la SEDUE para emitir reglas en ma-­
teria del suelo del dominio federal y administrar la enejenaci6n­
y arrendarntento de terrenos federales. En cuanto a loa organismos 
páblicos dedicados a fraccionar o comercializar inmuebles, por -­
ejemplo, el articulo 64 dispone• 

La enajenaci6n de inmuebles que realicen las entidades de la 
Administración Pública Federal, que tengan por objeto prin-­
cipal el fraccionamiento o comercializaci6n de inmuebles y -
la de aquellos a que se refiere la fracción VIII del articu­
lo ) de esta Ley, se sujetarán a las reglas generales que al 
efecto expida la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia. 

La SEDUE debe, además, aprobar los programas de vivienda que 
se desarrollan en terrenos de dominio federal como indica el - -­
articulo 59• 

La enajenación de los inmuebles a que se refiere el p~rrafo­
anterior (bienes inmuebles federales transmitidos a titulo -
gratuito u oneroso) asi como a la q~a pretendan hacer las -­
empresas y fideicomisos p~blicos con el fin de solucionar -­
problemas de 1ndole habitacional, urbano o de regularización 
de la tenencia de la tierra, s6lo se autorizará mediante la­
aprobaci6n previa, por parte de la Secretaria de Desarrollo­
Urbano y Ecolog!a, de los programas de urbanizaci6n, lotifi­
caci6n y fraccionamiento o regularización, debiendo notifi-­
carse de inmediato a la Secretaria de Hacienda y Cr~dito Prt~ 
blico, y la de Programaci6n y Presupuesto, las condiciones -
de autorizaci6n pa~a los efectos procedentes. 

La fracci6n VIII ya mencionada del articulo J además establece 

que la consideraci6n do bienes inmuebles federales como bienes 
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in111ueblea de dominio privado federal susceptible para ser desti-­
na.dos a solucionar problemas de habitac16n popular será previa -­
deolaraoi6n expresa que en cada caso haga 1a SEDUE. 

La ley tambi6n hace referencia a los catálogos de inventa--­
rios generales de los Bienes de la Naci6n, aeflalando la responsa­
bilidad de la SEDUE para su elaboraci6n• 

Las Secretarlas de Programación y Presupuesto, de Energia, ~ 
Minas e Industria Paraestatal y de Desarrollo Urbano y Eco-­
logia, en sus respectivos ámbitos de competencia tendrán a -
su cargo la elaboraci6n y actualizaci6n de los catálogos e -
inventarios generales de los Bienes de la Naci6n, a cuyo - -
efecto compilarár., revisarán y determinarán las normas y - -
procedimientos que las dependencias y entidades de ia Admi-­
n1straci6n l'Oblica Federal deberán llevar a cabo. (art. 93) 

&ste articulo y el articulo ;, fr. VIII son los fundamentos del -
articulo 25 de la LFV que encarga a la SEDUE fijar mecanismos de­
infonnaci6n y claeificaci6n de los bienes del dominio privado de­
la Federaci6n, y elaborar un catálogo de terrenos aptos para des­
tinar a programas de vivienda. 

Otras disposiciones de la LGBN·sig:nificantes para el funcio­
namiento del Sistema Nacional de V-ivienda son las re:ferentes a la 
Comisi6n de Aval~o de Bienes, y a la intarvenci6n notarial en ca-

' so de vivienda para personas de bajos ingresos. En cuanto a la • 
c:omisi6n, la ley faculta para "valuar los inmuebles objeto de l.a­

operae i6n de adquisici6n, enajenaci6n o permuta o de cualquier -­
otra autorizada por la ley, cuando se requiera• (arto 6;, fr. I). 
~ambi&n faculta al SEDUE para •mantener al corriente el aval6o de 
los bienes nacionales y reunir, revisar y determinar las normas-­
y procedimientos para realizarlo," (art. 8, fr. IX) aunque el -­
Ejecutivo Federal " determinará en los reglamentos correapondien­
~es, la fo1"llla de integraci6n y funcionamiento de la Comisi6n Ava-
1do de Bienes Nacionales." (art, 63). (De hecho. esta Comi---­
si6n, aunque presidida por el gobierno federal, está integrada -­
por representantes del sector pOblico y privado), En cuanto a la 
intervención de Notario. la ley dice que no se requiere de dicr.a-
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intervención tratándose de "Enajenaciones que realicen las enti-­
dades paraeetatalee a personas de escasos recursos para resolver• 
necesidades de vivienda de inter~s social." (art. ?4, fr. III) 

Esta ley, la cual fue reformada en enero de 1984 como ya se­
mencion6, no sufri6 tantas modificaciones como la LGAH. Lo más -
significante es la clasificaci6n como bienes inmuebles del domi-· 
nio privado de la Federac16n de 1os 'ttienes federales susceptibles 
de ser destinados a solucionar problemas habitacionales y el - -~ 

otorgamiento a la SEDUE de la facultad de hacer la dec1araci6n -­
correspondiente, y el establecimiento de la obligaci6n de obtener 
la autorizaci6n de la SEDUE de los programas de urban1zaci6n, lo­
tificaci6n y fraccionamiento o regularizaci6n en el caso de la -­
enajenaoi6n de bienes inmuebles de dominio federal. 

la LGBN, igual que la LGAH, fundamenta las disposiciones es­
tablecidas en la IPV. para la asignac16n o enajenaci6n de propie-­
dad federal, facultando a la SEDUE para ser el organismo encarga­
do de coordinar eete proceso, (La ley hace referencia expresa a­
la LGBN en varios articulos), Tambi~n fundamenta las disposicio­
nes de le LFV con respecto al cat!logo de terrenos aptos para --­
destinar a programas habitacionales, 

D. LA LEY FEDERAL DE REFORMA AGRARIA 

la Ley Federal de Reforma Agraria (LFRA) tambUn es un fun-­
damento juridico de la Ley Federal de Vivienda. Esta ley es la • 
ley reglamentaria del articulo 27 de la ~onstituci6n, en el cual­
se establee~ el derecho de la Naci6n de imponer a la propiedad -­
privada las modalidades que dicte el interés pdblico como, por -­
ejemplo, mediante la expropiaci6n, y tambi6n establece garantias• 
individuales y colectivas en materia agraria. LaLF:"{A determina -
las atribuciones de las autoridades agrarias, y establece normae­
para el procedimiento de expropiaci6n de terrenos ejidales y co-­
munales, y para el funcionamiento de los ejidos, 
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las diapoeioiones de la LFRA que se vinculan con 1a LW son-­

las referentes al procedimiento de exprop1ac16n de terrenos eji-­
dales y comunales para programas de desarrollo urbano y de vi--.. :­
vienda. Estas disposiciones son el resultado de r~:f"ormas recien­
tes a la ley (publicadas en el n.o. el 1? de enero de 1984). Se• 
agreg6, por ejemplo, como causa de utilidad pdblica para la ex--­
propiac16n de terrenos ejidales y ~omunales1 "La fundaci6n, mejo­
ramiento, coneervaoi6n y crecimiento de los centros de poblaci6n­
cuya ordenac16n y regulaci6n se prevea en loe planes de desarro-­
llo urbano y vivienda, tanto nacionales como estatales y munici-­
pales ." (art. 112. fr. VI) Esta rracci6n f'undamenta el uso de -­
~errenos ejidales y C?munales para la creación de reservas te---­
rritorialea y la realizac16n de programas habitacionales siempre­
y cuando estén fundados en p1anes ~ederti1es o loca1es. 

La versi6ninodificada del articu1o 122 tambi&n menciona el -
uso de terrenos ejidale~ y comunales expropiados para programas -
urbanos y habitacional~s. La versi6n an~erior de este ar-ticulo -
decia• "En cualquier caso la 1ndemnizaci6n en efectivo deber! ~ -
destinarse a los fines seBalados y bajo 1as condiciones prev:istas 
en la fracción I de este articulo," (El fracci6n I..se re~iere a­
la forma de indemnizaci6n que será la adquieic16n de tierras - -­
equivalentes en calidad y extensión a las exprqpiadas o, si las • 

\ 

dos terceras partes de los ejidatarioa decidieran. creaci6n de --
fuentes de trabajo on el mismo poblado), La versi6n modificada -
tiace más explícito el uso de los terrenos expropiados para el de-· 
earrollo de programas urbanos y habitacionaleso HEn los casos de­
expropiaciones cuya causa sea la constit~e16n de reservas terri-· 
toriales o de programas d& desarrollo urbano o habitacional de -· 
inter,e· social, se estar~ a lo dispuesto en la !racci6n I de 
este articulo." 

Otro articulo que fue modificado en enero de 1984 es el ar-• 
ticulo 117. La verai6n modificada ~aculta a la SEDUE y al DDF -· 
como los ~nicos organismos pdblicoa que pueden ser beneficiarios• 
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de "las expropiaciones de bienes ejidales y comunales que tengan• 
como causa los prop6sitos a que se refiere la fracci6n VI del - -
articulo 112.• En el caso de expropiaciones hechas con el obje­
to de regularizar áreas en donde existan asentamientos irregula-­
res. el organismo autorizado para ser beneficiario es la Comi---­
si6n para la Regularizac16n de la Tenencia de la Tierra de cada -
estado el cual, seg(m establece el mismo articulo, podr~ facultar 
a o~ras entidades de la Administ~aci6n Pdblica Federal "para - -­
efectuar el fraccionamiento y la venta de los lotes urbanizados o 
la. regularizaoi6n." Esta modificac16n es por el papel fundamen­
tal que le otorga a la SEDUE en la administraci6n de los terrenos 
ejidales y comunales ~xpropiados para realizar programas de desa­
rrollo urbano y de vivienda. Este atributo de la SEDUE es impor­
tante para el funcionamiento de Sistema Nacional de Yivienda .... --· 
planteado en la LFV. Anteriormente los organismos autorizados -­
para ser beneficiarios eran el Banco de Obras y Servicios Póbli--· 
oos, el Instituto Nacional para el Desarrollo de la Comunidad y -

de la V·ivienda, el DDF, en el caso de expropiados que ten1an por­
objeto orear fra~cionamientos urbanos, y la Comisi6n para la Re-­
gularizaci6n de la Tenencia de la ~ierra, cuando el objetivo de -
las expropiaciones era llevar a cabo programas de regularizaci6n. 

otro articulo relacionado con la lJ1'I que fue modificado en -
enero de 1984 es el 121 el cual establece el organismo responsa-­
ble de realizar el avaláo dG los bienes expropiados con el fin de 
determinar el monto de la indemnizaci6n. En la verai6n anterior, 
el organismo facultado para hacer el avaldo era la Secretaria de­
Patrimonio y Fomento Industrial, y en la actual, este atributo es 
otorgado a la Comiai6n de Aval~oe de Bienes Nacionales en que ••• 
participan organismos del sector privado y del social como, por • 
ejemplo, la Cá.mara de la Industria de la Construcci6n,.el Colegio 
de Arquitectos, y el Colegio de Ingenieros. 
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)• RESUMEN 

Los :fundamentos jur1dicos de la Ley Federal de Vivienda, en• 
resómen, son de naturaleza ejecutiva y legislativa. Los funda--­
mentos ejecutivos son• el Plan Nacional de Desarrollo, el cual -­
define loe objetivos de la politica de vivienda y establece el -­
Sistema Nacional de Viviendas y el Programa.Nacional de Vivienda, 
el cual establece estrategias y programas operativos para el lo-­
gro de los objetivos planteados en el Plan. Loe fundamentos le-­
gisla~ivos son• de 1a cronstituci6n, el articulo 4 que establece -
el derecho habitacional para toda la familia; y el articulo 12J• 
que establece la ob1igaci6n de los patrones de preveer por la ha­
bitaci6n de los trabajadores mediante aportaciones a los fondos • 
de V•ivienda1· le. Ley General de Aaentamientos Humanos que eetaol'!­
ce el Sistema Nacional de Suelo y Reservas Territoriales, el cual 
será administrado por la SEDUE en coordinaci6n con los organismos 
estatales y municipales1 la Ley General de Bienes Nacionales que­
define los bienes de 1a Federaci6n, y faculta a la SEDUE para - -
emitir reglas en ma~eria del suelo de dominio federal y llevar el 
inventario de los bienes de la Naci6n aptos para el desarrollo de 
programas urbanos y habitacionales1 y la Ley de Reforma Agraria -
que establece como causa de utilidad pdblica para la expropiaci6n 
de terrenos cjidalea y comunales el desarrollo previsto en los -­
planea federales y locales para los centros de poblaci6n, y que -
~aculta a la Comisión para la Regule.rizac16n de la Tenencia de la 
Tierra de cada estado para ser 6nico beneficiario de expropiacio· 
nea para programas de regularización, y a la SEDUE y al DDF para• 
eer l.os 6nicos beneficiarios de las expropiaciones para programas· 
urbanos y habitacionales. 
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CUADRO 1 CUADRO RESUMEN DE 

LOS FUNDAMENTOS JURIDICOS 

FUNDAMENTOS EJECUTIVOS 

EL PIAN NACIONAL DE DESARROLLO (1983 - 1988) 

-Establece 1as metas de desarrollo para el sexenio actual en­
varios ámbitos de la vida econ6mioa, polltica y social del -· 
pa1s. 

-Define la politioa de vivienda la cual, según el Plan, se -­
basa en la creac16n de un Sistema Nacional de ~ivienda. 

-Establece los objetivos de la pol1tica de vivienda los cuales 
incluyen sustraer el suelo de la especulación, impulsar la -
autoconstrucc16n a trav~s de la participación de la comunidad 
organizada, por ejemplo, en cooperativas de vivienda y de -­
materiales de construcci6n, fortalecer y reorientar la capa­
cidad instalada de la industria de la construcoi6n para pro­
grama de vivienda popular y mejorar la coordinación adminis­
trativa entre los organismos del sector desarrollo urbano Y• · 
vivienda¡ 

EL PROGRAMA NACIONAL DE VIVIENDA (19841 anterior, 19?9) 

-Establece estrategias y programas operativos para el logro • 
de los objetivos de la pol!tica nacional de viviendao 

•Pija metas de programac16n y presupuestaoi6n a corto, ~edia­
no y largo plazo para los organismos pdblicos que realizan -
programas habitacionales. 

FUNDAMENTOS LEGISLATIVOS 

'J..A CONSTITUCION 

ARTICULO 4 (1983) 
-Establece el derecho habitacional para toda la familia. 

ARTICULO 12) (19171 reforma, 1972) 
•Establece la obligaci6n de los patrones de proporcionarvi-­
vienda para los trabajadores, y crea el Sistema de Fondo de­
Vivienda para hacer operacional esta obligaci6n. 

LA LEY GENERAL DE ASENTAMIENTOS HUli'J,NOS (1976, reforma m!s reciente 
1984) 
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•Establece programas a trav~s de los cuales se lleva a cabo -
la ordenación y regu1aci6n de los asentamientos humanos. 

•Establece el Sistema Nacional de Suelo y Reservas Territo--­
rialea para asegurar la disponibilidad de suelo para los --· 
distintos usos y aprovechamientos que indiquen los planes o­
programas de desarroilo urbano y establece que la SEDUE sor& 
el organismo encargado de administrar este Sistema. 

-Establece mecanismos de coordinaci6n con organismos estata-­
lee y municipales para el funcionamien~o del Sistema Nacio-­
nal de Suelo y Reservas Territoriales, 

lA LEY GENERAL DE BIENES NACIONALES (1969t reforma más reciente--
1984) 

-Defina los bienes de 1a Federac16n, clasific&ndolos en bie-­
nes de dominio pdblico, y bienes de dominio privado. 

-Faculta a la SEDUE para emitir reglas en materia del su~lo -
del dominio federal, y administrar la enajenaci6n y el - - -
arrendamiento de los terrenos federales. 

-Establece la obligaci6n de la SEDUE de elaborar y actualizar 
el catálogo del inventario de los bienes póblicos aptos para 
ser destinados al uso urbano y habitacional. 

LA LEY DE REFORl\'.A AGRARIA (19711 reforma más recienteot984) 

•Establece el procedimiento para la expropiaci6n de terrenos­
ejidales y comunales, y para el funcionamiento de los eji--­
dos. 

-Establece como causa de utilidad p6blica para l.a expropia--­
ci6n de terrenos ejidales y comunales la ~undac16n, mejora-­
miento. conservación, y crecimiento de 1os centros de pobla­
ci6n cuya ordenaci6n y regulaci6n se prevee en los planes de 
desarrollo urbano y vivionda.~.tanto nacionales como estata-­
les y municipales. 

•Faculta a la SEDUE y e1 DDF como 6n1cos beneficiarios de las 
expropiaciones de bienes ejidales y comunales para realizar­
programae urbanos y habitacionales y a los C6mites para la -
Regúlarizaci6n de la Tenencia de la Tierra para ser benefi-~ 
ciarioe de expropiaciones para realizar programas de regula­
rizaci6n. 

-Establece a la Comisi6n de Avaldos de Bienes ~acionales como 
crga.niemo responsable de realizar el.avaló.o de bienes ejida­
les·y c:omunales expropiados y determinar el monto de indem--
nizaci6n. 
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NOTAS DE PIE. 

CAPITULO DOS. 

1 Informe de la SEDUE sobre el Programa Nacional de Vi---­
viGnda, ~bril, 1984. 

2 ..Informe de hi Sli:DUi,. P~.gs, 4--5 
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CAPITULO TRES. 

ANTECEDENTES INSTITUCIONAJ,ES DE LA ~ 

1• EVOLUC!ON DE LAS INSTITUCIONES DE VIVIENDA 

Se puede identificar tres etapas en la evoluci6n de las ins• 
tituciones de vivienda. La primera etapa abarca desde 1925 a - -
1963, y e~ caracteriia por la creación de organismos que constru­
yan vivienda terminada para ernp1eados p6blicos. La producci6n -­
durante esta etapa es reduoida1 el promedio anual en J,400 vi---­
viendas~1J La segunda etapa se inicia en 196J con la creaci6n del 
Programa F.i'nanciero de la v.ivienda rnediante el cual se canaliza -­
recursos del sector p~ivado a la vivienda de inter6s social. Du• 
rante esta etapa, la proóucci6n media anual del estado aumenta a-
20,810. La tercera etapa, de 1972 ha~ta la actunlidad, se carac­
teri~~ por el establecimiento de meca~iamos para la participa---­
ción patronal en el financiero de viviendas mediante los Fondos -
de Vivienda. y por el inicio de los programas de regularizac16n -
de la tenencia del sueio, y el fomento de programas de autocons-­
trucci6n5 La producc16n media anual del sect~r pdblico de 1972 a 
1976 es 62,781, de 19?6 a 1982, 81,138, Y de 1983-1984, 192,328 -
viviendas. (Ver Cuadro 2). 

Las oaracteristicas gcnera1es de la politica habitacional -­
desde su inicio son un aumento en la participación del sector pd­
blico en la producción.de viviendas, sobre todo 2 partir de la -­
creaoi6n do los Fondos en los años 70 cuando el promedio anual -­
producido se triplica. y una tendencia del estado de no construir 
directamente sino de pro~orcionar el financiamiento necesario pa­
ra que la construcci6n se realice. En t~rminos generales, las -­
tendencias de la pol1tica habitacional del estado han sido cone-­
truir viviendas (1 etapa), financiar la construcci6n de vivienda, 
a veces pero no siempre, participando en el proceso de produc----
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c16n (2 y) etapas), e iniciar programas de regularizac16n de la­
tenencia de la tierra y ~o~entar la autoconstrucción ~inanfiado -
con recursos del estado ( J etapa). En la tercera etapa hay un -
eefuergo pQr_desarrollar prograJDas de vivienda mejorada y progre­
siva debido al alto costo de construcc16n de la vivienda termina­
da. 

Es significante notar que la etapa en que el estado desarro­
lla una política de vivienda m!s activa coincide con un periodo -
de mayor conflicto politice. La creaci6n de los Fondos en los -­
aflos 70 puede ser concebida como una parte integrante del progra• 
ma de reforma eoeial que implementaba Echeverria durante el sexe­
nio de su presidencia. En este sentido ~l estado estaba respon-­
diendo a un conflicto politice (el movimiento estudiantil de - --
1968) con un programa especifico de beneficio social (la produc-­
ei6n de vivienda de inter~e social). En seguida se hará una des­
cripci6n breve de las instituciones creadas durante cada etapa. 

Ae 1925 • 1963 

La primera etapa se inicia con l.a creaci6n de la Direcci6n -
de Pensiones Civiles y de Retiro en 1925. Esta Direcc16n es la -

. primera instituc16n encargada de atender la seguridad social de -
los trabajadores, y los programas que desarrolla para sus dere--­
cho·habientes incluyen l.a conetrucciOn de vivienda. El nOmero de 
habitaciones que construye es relativamente reducido hasta 1946 -
(ei promedio anual de viviendas construidas es 308). En 1946 - -
intensifica su producci6n de vivienda, y de este año a 1960, el -
promedio anual de habitaciones construidas es ~570• En 1960 se -
convierte en el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de ·­
los Trabajadores de1 Estado (ISSSTE), y el promedio de viviendaa­
que construye se aUJ!lenta a J,200, En 1973 el ISSSTE establece -· 
un fondo de vivienda para sus derechohabientes el cual se anali--
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za~á posteriormente al hablar de la tercera etapa en la evolución 
de la politica habitacional del estado durante la cual se crea 
el sistema de los Fondos. De 1925 a 196) produce un total d• - --
28,448 viviendas, 

En 1933 se funda el Banco Nacional Hipotecario Urbano y de -
Obras Pdblicas (convertido en el Banco Nacional de Obras y Servi­
cios P6blioos, BANOBRAS, en 1966), el cual ha tenido un papel - -
importante en la construcci6n y financiamiento de vivienda. Fi-­
nanoi6 un promedio anual de 1,370 viviendas de 1941 a 1949, 
1,570 de 1949 a 1963, 3,326 de 1963 a 1975, y 6,16? de 19?5 a - -
1982. Desde el inicio de bu programa de vivienda, BANOBRAS ha -­
realizado .un total de 188,240 acciones de vivienda. (Ver Cuadro -
)). 

BANOBRAS fue constituida con el objeto de •conceder pr6sta-­
mos para la construcci6n de servicios póblicos_& para la creación 
y desarrollo de la industria de transformaci6n • ) Aunque se dedi­
ca principalmente a financiar obras y servicios pdblicoa, tam---­
bién desarrolló algunos programas habitacionales, Su acción ha-­
bitacional se incrementa a partir de 1947 cuando se reforma su -­
ley orgánica para absorber al Banco de Fomento de la Habitaci6n,­
el cual habia realizado programas de vivienda de bajo costo a - -
partir de 1943 cuando fue creado. En 1954 el Banco de Fomento de 

la Habitac16n se convierte en el Fondo de Habitaciones Popularea­
aunque sigue integrado a HANOBRAS. En 1981 este Fondo se con---­
vierte en fideicomiso y por lo tanto adquiere la autonomia del 
Banco aunque sigue realizando la función de financiar vivienda de 
bajo costo, La funci6n habitacional que anteriormente llevaba 
a cabo BANOBRAS actualmente es realizada por el Fondo, el cual se 
describir' pr6ximamente, 

Los programas habitacionales que desarrollaba el banco eran­
de vivienda terminada y vivienda mejorada, En el programa de --· 
vivienda terminada el Banco financiaba la construcoi6n de vivien-
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CUADRO J 
TOTAL DE ACCIONES POR ORGANISMO HABITACIONAL 

Org:rnismas Periodo en N6mero de 
ºEeraci6n acciones 

Direcci6n de Pensiones 
Civiles y Retiro/ISSSTE/ 1925/1960/1972 - 1984 18),891 
FOVISSSTE 

BANOBRAS/FONHAPO 1942/1981 - 1984 188,240 

INV/INDECO 1954/1970 - 1981ª/ 126,J?) 

DDF 196) - 19s2b/ 63,246 

FOVI/FOGA 1963 - 1984 J80,990 

INFON.~VIT 1972 - 1984 400,341 

~981 es fecha en que se descentraliza las operaciones del INDECO 
a los estados. 

1}No hay datos para periodo 1982 - 1984. 
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da multifamiliar en edificios de 4 o 5 niveles, principalmente en 
la Ciudad de México, y de vivienda unifamiliar, fuera de la Ciu-­
dad de M~xico. El terreno utilizado para la construcci6n fue - -
adquirido de acuerdo a la forma de financiamiento de la vivienda, 
Cuando eran promociones directas del Banco, los terrenos eran de­
origen póblico o pr1vado1 cuando financiaba promociones de otros­
organismos, loa terrenos eran propiedad de dichos organismos, Los 
conjuntos construtdos en la Ciudad de M~xico ;ncluyen La Valenciay 
el Conjunto Valle Arag6n. Los beneficiarios en estos programas -
recibian certificados de participaci6n inmobiliaria no amortiza-­
bles. En el caso de la vivienda Wli~amil~ar·se adjudicaba el - -
bien inmueble en propiedad bajo el régimen de venta con reserva -
de dominio o venta con hipoteca. 

En 19?J, el monto de la inversi6n de BANOBRAS en vivienda -­
fue 713 millones igual ~1 17,7~ del total de la inverai6n pdblic2 
en vivienda, y sus reservas territori~les constituian el 2719% -­
de las totales disponibles en el pais. Una mayor1a de esta in--­
versi6n, el 97,2% se invirti6 en la zona metropolitana de 1a Ciu­
dad de M6xico1 el 1.6% en Nuevo Le6n y Tamaulipas1 y el .~ en 
Yucatán y Quintana Roo, La inversi6n en vivienda del Banco de --
1970 a 1974 represent6 el 9.8% del total de sus recursos1 9,2% de 
este porcentaje se destin6 al Fondo de Habitaciones Populares pa­
ra programas de vivienda de bajo costo}J) 

En el programa de yivienda mejorada, el cual se inició en -­
~orma. experimenta1 en 1965, el Banco otorgaba cr~ditos a personas 
que habitando un terreno propio, querian reparar o ampliar s~ - -
conatrucci6n habitacional. El monto del cr6dito dependia del va­
lor del terreno y de la construcoi6n existente. Este programa ~~ 
tuvo un 6xito limitado d~bido a problemas de capacidad de pago de 
loa beneficiarios. Hasta 1970, solamente se habian instalado - -
250 unidades, y de 1972 a 19?5t 772 unidades. 
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Actualmente el Fideicomiso de Fondo de Habitaciones Populares 

(FONHAPO) realiza los programas habitacionales del Banco, pero en 
forma aut6noma como ya se mencion6. El FONHAPO se ha convertido­
en uno de los organismos más activos en el financiamiento de vi-­
vienda para la poblaci6n de bajos ingresos. Su papel en la pro-­
ducci6n habitacional es particularmente importante en vista del • 
hecho de que es el único organismo p6blico que permite la parti-­
cipaci6n tanto de asalariados como no asalariados en sus progra-­
mas. 

El objetivo fundamental del FONHAPO es otorgar cr~ditos para 
que personas con ingresos de .5 a z.5 veces el salario mtnimo de­
la zona de que se trata puedan construir, ampliar o mejorar su 
vivienda. No otorga créditos individuales sino créditos a pro--­
motores, por ejemplot institutos estatales o grupos organizados,­
que presentan proyectos habitacionales que benefician a varias -­
familias. La construcci6n de las viviendas queda a cargo de los 
promotores aunque el Fideicomiso proporciona asesoria y supervi-_. 
si6n durante el proceso de edificaci6n. 

El Fideicomiso tiene 3 programas de vivienda1 vivienda pro-­
gresiva, vivienda mejorada, y lotes y servicios. Uno de los pro­
p6sitos de los programas del FONHAPO es apoyar y fomentar el pro­
ceso de autoconstrucci6n. Desde que se constituy6 como Fideico-­
miso en 1981 una ms.yoria de los cr~ditos otorgados han sido para­
vivienda progresiva y lotes y servicios debido a que son progra-­
~s relativamente econ6micos que permiten s la familia beneficia­
da ampliar la construcci6n gradualmente de acuerdo a susitua---­
ci6n financiera. 

Desde junio de 198J. el FONHAPO ha iniciado un programa de -
materiales de construcci6n consistente en otorgar cr6ditos a 
parques de materiales establecidos principalmente por grupos or-­
ganizados como cooperativas de producci6n. Una de las condicio-­
nes del crédito es que los parques venden un determinado porcen-­
taje de su producto a un precio por debajo del establecido en el-
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mercado. 

El FONHAPO ha tenido un auge como organismo de vivienda du-­
rante la tercera etapa, sobre todo desde su constituci6n como Fi­
deicomiso en 1981. Actualmente tiene un papel muy importante en­
el financiamiento de vivienda para poblaci6n de bajos ingresos. 

Otro programa que se desarroll6 durante esta etapa es el - -
programa de vivienda en renta. Este programa fue llevado a cabo­
por el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), y por el Ins­
tituto de Servicios de Seguridad Social para los Trabajadores del 
Estado (ISSSTE) durante los años 50. El programa funcion6 de - -
1952 a 1962 y consistia en la construcci6n de viviendas para ser­
arrendadas a precios econ6micos. Durante este periodo el IMSS -­
construy6 13 conjuntos habitacionales (con un total de 9,~44 uni­
dades) en toda la rep~blica de los cuales 6 están localizados en­
el D.F. (incluyen los conjuntos de la Independencia, Santa F& y -

Tlalnepantla). El ISSSTE construyó 5 conjuntos (incluyen los - -
conjuntos de Presidente Juárez, Ciudad Universitaria, y la Liber­
tad), y hered6 21 de la Dirección de Pensiones Civiles y de Reti­
ro (en total 8.136 unidades de las cuales 6,915 están en la - - -
ZMCM)~4) Las rentas varian seg(¡n los conjuntos pero en general -­
son bastantes econ6micas (por lo menos hasta 1978 segdn el estu-­
dio de Garza y Schteingart). Seg(in las normas establecidas para­
este tipo de vivienda, las rentas deben cubrir una cantidad - --­
igual a la amortizaci6n del inmueble en un plazo hasta de 50 - -­
años más el porcentaje correspondiente a los ga~tos de adminis--­
traci6n y mantenimiento, Este programa ha proporcionado un sub-­
sidio significante para los beneficiarios, sobre todo los ocupan­
tes originales, porque pagan rentas muy econ6micas. 



e~ 1263-1272 

La segunda etapa en la evoluci6n de las instituciones pdbli­
cas de vivienda se inicia en 1963 con la creaci6n del Programa -­
Financiero de Vivienda (PFV). El objetivo del PF'V es facilitar -
la compra de vivienda de interés social aumentando los recursos -
rinancieros disponibles para este fin. Lo novedoso del PFV es la 
creación de un mecanismo que permite canalizar ahorros de los - -
bancos privados y otras instituciones de crédito hipotecario ha-­
cia promotes y organismos pdblicos que construyen vivienda de in­
terés social, Para implementar este programa la Ley General de -
Instituciones de Crédito y Organizaciones Auxiliares fue ref'orma­
da para establecer que los departamentos de ahorro delas institu­
ciones bancarias deberian destinar el JO% de sus recursos a prés­
tamos para la adquisici6n o construcci6n de vivienda de interés -
social, Las instituciones de crédito descuentan del monto que -­
entregan al Banco de M€lxico para formar el encaje legal. una can-­
tidad correspondiente a los ahorros apartados para préstamos para 
vivienda. Los bancos cumplen comprobando la debida aplicaci6n de 
los recursos. 

Los organismos creados para administrar el PFV son el Fondo­
de Operaci6n y Descuento Bancario a la Vivienda (FOVI), y el Fon­
do de Garantía y Apoyo a .los Cr~ditos para Vivienda (FOGA), Laa­
funciones incluyen• supervisar la concesión de cr~ditos para vi-­
vienda de interés social por los bancos privados (llamados •c.r~-­
ditos puente"),. construir vivienda con recursos propios y de ban­
cos extranjeros, y actuar conjuntamente con la banca y 13 empresa 
privada nacional como un organisrno de asesoría técnica Y de con-­
trol. Como parte de su primera función "aprueba el monto de la -
inversión asi como los proyectos en cuanto a sus caracteristicas­
constructivas y socioecon6rnicas y en algunos casos supervisa en -
ejecución, presta asesoría técnica para la elaboraciOn Y realiza­
ci6n de los proyectos,y orienta a los prcmo~ores PEJvados en la -
obtención del financiamiento de la :':;anca prl.vada • ..\J. En 196J el -
FOVI recibi6 200 millones de pesos del gobierno federal, y en- --
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1964, 500 millones de organismos internacionales (AID, BID, y • -
American Federation of Labor and Congress of Industrial Organiza­
tion) f6) Lá. funci6n de FOGA ea otorgar apoyo de garantia y liqui­
de~ ~ bancos privados que hay-andado cr6ditos hipotecarios o fidu­
ciarios para vivienda de inter6s social. 

En el caso de las promociones directas FOVI realiza los tra­
bajos de dieefio y construcci6n. En el caso de los cr~ditos puen­
te. la empresa privada o estatal realiza estos trabajos de acuer­
do n normas t~cnicas establecid8$por FOVI, las cuales incluyen•-­
caracterieticas de la vivienda (n6mero de cuartos, superficies -­
m1nimas y espacios comunes en los edificiost servicios urbanoa1 -
uso del suelo, sobre todo en cuanto a espacios libres1 criterios­
para el agrupamiento de las viviendas, distancias entre edificios 
etc,) y especificaciones de construcci6n (materiales para cimien­
tos, muros y losas, pisos, acabados, puertas, ventanas e instala­
ciones), (7) Deben cumplir, también, con requisitos en cuanto a -­
los antecedentes del proyecto y su respectiva documentaci6n. 

Los proyectos de vivienda aprobados por el FOVI para ser fi­
nanciados mediante el ?FV deben·. ser por lo menos 80% de inter~s -
social. Se permite que un 20% de la edificaci6n sean locales co­
merciales e individuales cuyo valor unitario no excediera de - --
250,000 pesos según el monto establecido en 1978, Los beneficia­
rios de viviendas financiadaa mediante este programa d&ben tener­
un ingreso que no exceda de cierto máximo fijado aeg(m el valor -
de las viviendas pero suficiente para asegurar la recuperación -­
del crédito. 

El precio medio de 1965 a 1970 de las viviendas financiadas· 
por la banca privada mediante el PFV fue $55,000 pesos. El pre-­
cio medio de las viviendas construidas directamente por el FOVI -
durante el mismo periodo fue $44,175, Loe programas de FOVI bo-­
nefician principalmente a sectores de la clase media. Mediante -
el programa del PFV se financi6 un promedio de 14,170 acciones 



de vivienda de 196J a 1975, y 21.?14 de 1975 a 1982.· En total -­
desde su inicio se ha financiado JB0,990 acciones habitacionales. 
En 1974, el 61.5% del total de inversión se concentró en la zo­
na Metropolitana de la Ciudad de México y la Zona Centro {Quer6-­
taro, Hidalgo, Puebla, Edo. de México y Morclos)fS) 

Otro instituto que empezó a funcionar durante esta etapa es­
el Instituto Nacional de Desarrollo de la Comunidad y de la Vi·-­
vienda (INDECO), establecido en 1970. El antecedente del lNDECO• 
fue el Instituto Nacional de la V·ivicnda (UN) que fue oreado cn­
la etapa anterior (1954)"oon el fin de atender la demanda habi·-­
tacional en áreaA rurales y urbanas de aquellos grupos que no po­
d1an bene~iciarse de la acci6n de otros institutos existentes.M(9) 
El INV construye solamente 14,400 viviendas hasta 1970 cuando ~s­
sustituido por el INDECO •. El INDECO tiene objetivos más amplios­
que incluyen no solamente la construcci6n de vivienda sino tam--­
bi~n •ia regeneración de zonas de tugurios y vivienda insalubress 
la participaciOn en programas y trabajos de desarrollo de la co-­
munidad ruralr la difusión entre pobladores rurales y de zonas -­
urbanas de prácticas de cooperación, trabajo colectivo o de ayuda 
mutua."~o) Es tambi~n el organismo encargado de atender a 1os ---

.sectores que han sufrido siniestros naturales. El INDECO fun--­
cion6 hasta 1982 cuando fue descentralizado. Actualmente sus --­
funciones son realizadas por institutos estatales de vivienda. 

De 1970 a 1976 ei INDECO financi6 47,287 viviendas de las 
cuales 14,202 eran de remodelaci6n, 10,640 de vivienda rural, y -

21,675 de vivienda reconstruida despubs de sismos. 65% de este -
total eran viviendas nuevas y 48.2% se invirtió en la ZMCM.Q:.l) El 
promedio de 1976 a 1981 fue 171117 acciones anuales, Los -
programas del INDECO eran el programa de vivienda popular y vi--­
vienda d~ inter~s social, el programa de vivienda promovida con -
otros organismos públicos, el programa de remodelaci6n urbana, y­
el programa de vivienda campesina. En el primer programa habian­
dos formas de financiamiento• una denominada fiduciaria que era -
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mediante la firma de convenios con bancos para establecer un fi-­
deicomiso por la obra a producir, y otra mediante la canaliza---­
ci6n de los recursos captados en el rFV. En este programa lNDECO 
no intervenia directamente en la construcci6n de las obras sino " 
que se llevaban a cabo por empresas privadas. Este programa jun­
to con el programa de vivienda campesina eran los mis importantes 
en términos de montos y nómeros de viviendas construidas. 

En el programa de vivienda promovida con otros organismos 
pdblicos, el INDECO apoyaba el financiamiento de programas de vi­
vienda de otros organismos páblicos o iniciaba el proceso de - -­
construcci6n de viviendas que luego adjudicaba a otros organismos 
pdblicos como en el caso de las viviendas adqueridas por el 
FOVISSSTE en el conjunto habitacional Ej~rcito de Oriente, El -­
programa de remodelaci6n urbana consist1a básicamente en la cons­
trucción de vivienda nueva en la Zr«JM, y complementaba programas­
de mejoramiento de vecindades que realizaba el DDF. El programa­
de mejoramiento de vivienda tambi~n se llevaba a cebo en la Z~~M, 
sobre todo en la Ciudad Netiahualcoyotl aunque incluia tambi~n un 
sistema de dotación de servicios para los estados, El programa -
de vivienda campesina era principalmente para reconstrucci6n de -
vivienda en casos de catástrofe natural aunque realiz6 algunos -­
programas de construcción de vivienda nueva en áreas rurales en -
colaboraci6n con otros organismos p6blicos como el Fondo Nacional 
de Fomento Ejidal. Esta limitaci6n a los programas de vivienda -
campesina ae debia en parte a la indisposición de los bancos pri­
vados de canalizar recursos a la vivienda rural por considerarla­
una actividad no lucrativa. 

Otros programas de naturaleza social del INDECO incluyen la­
instalaci6n de unidades agro-industriales, la participaci6n en -­
planes nacionales como el Plan Nacional Azucarero de Trabajadores 
del Campo, la adquisici6n de raservas territoriales, y la coordi­
naoi6n del servicio social de pasantes y estudiantes. Para 1974-
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el INDECO contaba con 66 millones de m2 de suelo con· un va1or de-
88 millones de peses-para llevar a cabo sus programas}12) Real1z6 
un total de 126,373 acciones de vivienda desde su constitución -­
(incluye las acciones realiiadas por el INV) hasta 1982 cuando -­
descentralizó sus funciones a los institutos estatales de vivien­
da. 

Otro organismo que desarrolla programas de vivienda durante­
esta etapa es el Departamento del Distrito Federal (DDF), su - -
acci6n habitacional comienza realmente en el a~o 19)4 durante la­
primera etapa pero es hasta 1964 que inicia una labor más activa -
do construcción de vivienda. En 19)4 se emite un decreto presi-­
dencial encomendándole al Departamento la oonstrucci6n de vivien­
da económica para sus trabajadores de ingresos minimos. En el -­
mismo afio, la Ley Orgánica del D.F., autoriza a BANOBRAS para - -
administrar las casas econ6micas construidas por el D.F., y en --
1936 se dicta el reglamento de la Ley Org!nica en el cual se ea-­
tablece los requisitos que deben cumplir los trabajadores del --­
D.F., para participar en el programa de vivienda. 

En 1964 el DDF construye dos grandes conjuntos destinados a­
recolectores de basura, jardineros, y pepenadoreqie son Santa - -
Cruz Meyehualco con J,000 viviendas y San Juan de Arag6n con - --
9,927 viviendas. De 1963 a 19?0 el DDF construye 11,200 viviendas 
{1,600 anuales), de 19?0 a 1975 un promedio de 7,$92 acciones --­
anuales, y de 1975 a 1981, un promedio de 1,798. En 1970 la ac-­
tividad habitacional del D.F., se incrementa cuando se crea 1a -­
Dirección General de la Habitación Popular (DGHP) que funcionó -­
hasta fines de los 70, y cuyos objetivos eran1 elaborar, ejecu-·­
tar, y promover programas habitacion.ales y fraccionamientos popu­
lares1 realizar programas de regeneración urbana y reacomodar fa­
milias desalojadas! y administrar los conjuntos habitacionales -­
que el Departa:nento tenia a su cargo. Los recursos que destinaba 
a sus programas habitacionales eran presupuestarios del gobierno-
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~ederal, y financiamiento captado mediante los "cr~ditos puentes" 
del PFV. Los recursos presupuestarios se aplicaban principalmen­
te a la construcci6n de infraestructura y la adquisici6n de te--­
rrenos. 

Los prograllllls del DGHP eran el financiamiento y construc·-·­
c16n de vivienda nueva, mejoramiento de vivienda y ayuda a la --­

au~oconstrucci6n, y promoción econbmica social. El Prograllla de-­
financiamiento y construcci6n tenla dos etapas1 la instalaci6n de 
infraestructura urbana realizada con recursos propiosJ y la cons­
trucci6n de vivienda hecha con préstamos del PFV'. La mayor parte 
de los ~errenos en donde se construia las viviendas eran de la -­
reserva territoria1 del DDF aunque algunos eran terrenos adquiri­
dos por eradicaci6n. Los pr~stamos se otorgaban con garantía hi· 
potecaria del terreno y de la construcci6ni De 1971 a 1975 el -­
DGHP construy6 12 conjuntos habitacionales. El monto total in--­
ver-tido en los programas de construcci6n de vivienda nueva en 1973 
f'ue 40S· 8 millones de })2Sos equivalente al 10 .1% del total inver-­
tido por organismos p6blicos de vivienda en toda la rep6blica du­
rante el mismo aflo, y el 18% de los recursos ap1icados a progra--

. mas habitacionales en la ZMCM,úJ) 

Las viviendas construidas por el D.F., hasta fines de los 70 
se clasificaban como vivienda de inter~s social para personas con 
ingresos relativamente más altos, y vivienda popular para perao-­
nas de ingresos minimos. La vivienda de interés social era prin­
cipal.mente multifami1iar (conjuntes habitacionales de 4 o 5 nive­
les) y duplex que ocupaban terrenos de aproximadamente 55 mz., y­
la vivienda popular, principalmente unifamiliar en lotes de 90---
108 m2., en los cuales la construcci6n inicial ocupaba de 17 al -
32~ del terreno. Según observan Garza y Schteingart, •las vi---­
viendas unifamiliares, producidas sobre todo a partir de 1972, -­
tienen en cambio una nueva concepci6n espacial que aparecen como­
la primera innovaci6n importante llevada a la práctica desde hace 
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nms de dos decenios en la vivienda popular en México. Ji4J 

En 1975 se cre6 la Comisi6n de Desarrollo Urbano (CODEUR) 
para administrar programas relacionados con el desarrollo urbano­
del D.F. Al desaparecer la DGHP, la· CODEUR qued6 encargada de -­

realizar programas de vivienda en el D.F. Recientemente(ebril de 
1984), se ha creado un nuevo organismo paraeste~prop6sito, el Fi­
deicomiso de'\/ivienda del D.F. La·CODEUR sigue funcionando pero­
ahora se encarga exclusivamente del abastecimiento de mercados. 

El Fideicomiso de Vivienda d~l D.F., el cual ya está funcio­
nando aunque todavia está en proceso de elaboraci6n de sus pro-:"'!: 
gramas, financia vivienda terminada y vivienda progresiva. El -­
programa de vivienda terminada es para poblaci6n con ingresos de• 
1 a S veces el salario m1nimo, y el de vivienda progresiva, para• 
poblaci6n con ingresos de 1 al 2.5 veces el salario m!nimo de la· 
zona de que se trata. Tiene ya operando dos programas• de vi·--­
vienda unifamiliar en el cual hay opci6n de dos prototipos, ambos 
de 56 m2. de const1-ucci6n, uno con baño adentro y otro con baño­
afueraJ y el programa de vivienda multifamiliar en el cual - -
también hay dos opciones de prototipos, uno de habitaciones de --
36.5 m2 construidas en J niveles y otro, de habitaciones de 44 o-
52 m2., construidas en 4 niveleso El precio promedio de una vi-· 
vienda adquirida mediante los programas del Fideicomiso es - - --
1, 100,000 pesos, Los pagos mensuales son de 6,500 a 7,000 pesos­
durante un periodo de 12 años con una tasa de interés del 11%,QS) 
Uno de los objetivos del Fideicomiso es fomentar el proceso de -­
autooonstrucci6n por 1~ que sus programas están organizados de -­
tal forma que participen los beneficiarios en el proceso de cons­
trucci6n de las habitaciones. 
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Ce 1272 e 1983 

En 1972 se inicia la tercera etapa en la evoluci6n de las -~ 
1.nstituoiones de vivienda con la creac16n del Fondo Nacional de -
V;ivienda, un sistema financiero que permite incrementar signifi-­
cantemente la producc16n de vivienda de inter&s . social, y que -­
fue establecido. como ya se mencion6. mediante una reforma al ar­
ticulo 12) de la Constituci6n, El Fondo Nacional de Vivienda 
(FNV) es un mec~nismo innovador por medio del cual se captan re­
cursos sobre el 5% del salario m1nimo de los trabajadores para -­
poder incrementar las fuentes financieras para la construcci.6n y -
mejoramiento de vivienda para estos sectores. 

La creaci6n de este sistema es importante en el desarrollo -
del financiamiento de la vivienda de interés social por lo menoe­
cuatro razones• 

1. Se fija un mecanismo mediante el cual los patrones pue­
den cumplir con la obligaci6n de proporcionar vivienda­ª sus trabajadores que estaba establecida en la Consti­
tuci6n desde 1917 pero que ~scasamente se cumpl1n1 

2. Se crea un organismo trip~rtito (estatal , patronal, y­
laboral) para ejercer este derecho constitucional de -­
los trabajadores• 

)a Se cambia la naturaleza de 1a obligaci6n habitacional -
de los patroness en vez de proporcionar vivienda en --­
renta, deben aportar recursos para el financiamiento de 
vivienda en rentas y 

4. Se obliga a todos los patrones a contribuir al Fondo de 
Vivienda sin importar el n6mero de trabajadores a su 
servicio (anterior a la reforma solamente patrones con­
más de 100 trabajadores tenian obligaci6n de pvpporc~o­
nar vivienda)~ 

Los dos principales fondos creados en base a esta disposi--­
ci6n constitucional son el. Instituto del Fondo Nacional de Vi---­
vienda para los Trabajadores (INFONAVIT), y el Fondo de Vivienda­
para los Trabajadores del Estado (FCVISSSTE). El INFONAVIT a---­
tiende a personas "que"'prestan a otra persona fisica o .. moral. un­
trabajo personal subordinado y que mantengan una relación con--·­
tractual. con una empresa (o patr6n) agr1cola, industrial, minera-
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o de cualquier otro tipo, "~ 6) o sea, todos aquellos trabajadores o. 
quienes es aplicable el apartado A del articulo 123 de l.a Consti­
tuci6n. Quedan expresamente fuera de este grupo los trabajadores 
que prestan sus servicios al gobierno, deportistas, pro~esiona-·­

les, trabajadores doro6sticos y trabajadores a domicilio. El FO·­
VISSSTE atiende a los trabajadores que prestan sus servicios al -
estado, o sea, aquellos a quienes es aplicable el apartado B del­
articulo 123 de la Constitución. 

El Fondo más activo en la producci6n y financiamiento de vi­
vienda es el INFONAVIT. De 1972 a 1976; financi6 o construy6 
101,000 viviendas (un promedio anual de 25,250). En el mismo pe­
riodo el FOVISSSTE financió !4,655 viviendas. El promedio anual­
de 1976 a 1982 fue J7,714 viviendas. La nonna jur1dica que regu­
la la actividad del INFONAVIT es la Ley del INFONAVIT promulgada­
en abril de 1982. TarnbHn son aplicables algunas disposicione11·­
del apartado A de la L&y Federal de Trabajo (los art1culos 97, --
110, 1;6, 151 y 728). 

Los recursos del INFONAVIT son aportaciones patronales, re-­
cursos presupuestarios del gobierno federal, y rendimientos por -
inversiones realizadas con patrimonio propio. La mayoria de los­
recursos provienen de las aportaciones patronales las cuales de-­
ben ser equivalentes al 5% del salario, y que no deben ser des-·­
contadoa al· trabajador. Estas aportaciones se hacen bimensual·-­
mente a la Secretaria de Hacienda y Cr~dito F6blico, 15 dias --­
despu~s aa SHCP le entrega las aportaciones, las cuales son dedu­
cibles de impuestos, al INFONAVIT en donde se forma una cuenta -­
individual a favor de cada trabajador. En caso de cambio de tra­
bajo, jubilación o incapacidad, el trabajador podrá retirar estos 
dep6sitos. En caso de que el patr6n no cumpliera con su deber de 
registrar al trabajador, el INFOHAVIT puede llevar a cabo la ins­
cripción. 

El INFOHAVIT tiene 45 miembros, 15 de cada uno de los tres--



sectores que conjuntamente forman la Asamblea General. El 6rga-­
no más importante es el Consejo de Administración que tambi~n es-
1ripartita, y cuyos miembros son designados por la Asamblea Gene-­
ral, El Consejo incluye representantes del CTM, CROC, CANAC IN -­
TRA, COPARli'IBX, la Asociación de Banqueros, la Industria de Cons-­
trucc i6n, las Secretarias de Hacienda, Programaci6n y Presupues-­
to, Comercio y Fomento Industrial, Reforma Agraria, y Trabajo --­
y Previsión Social. 

El INFON.IWIT tiene dos tipos de programas habitacionales1 el 
programa de finar1ciamiento y construcci6n de vivienda nueva, y el 
programa de cr~ditos individuales, En el primero, las viviendas­
son :financiadas y promovidas por el INFONAVIT. En el segundo, el 
INFONAVIT otorga cr~dito para que los trabajadores procuren sus -
viviendas de manera individual. Anteriormente el programa de - -
construcci6n de vivienda podia ser por promoción interna, en los­
casos en que el INFONAVIT se encargaba directamente de la cons--­
trucci6n, o por promoci6n externa, cuando el Instituto contrata-­
ba a una empresa para realizar la obra. En 1976 suspendió su --­
programa de construcci6n directa de la vivienda. Actualmente - -
otorga financiamiento y aprueba proyectos arquitectónicos pero no 
interviene directamente en el proceso de construcci6n. Hasta - -
1975, el 81~ de las viviendas construidas por el INFONAVIT eran -
por promoción internaS17) En el programa de cr~ditos individuales 
se otorga pr~stamos para la adquisici6n de vivienda a terceros, -
para la construcci6n de vivienda en terreno propio, para la am-~­
pliaci6n o mejoramiento de vivienda, y para la redocumentaci6n de 
pasivos. 

Hasta 1975, el INFONAVIT invirtió el 71% de sus recursos pa­
ra vivienda (igual al 90% de sus recursos totales) en financiar -
y promover la construcci6n de vivienda nueva, principalmente con­
juntos habi tacionales en la ZMCM y vivienda unifamiliar en otras­
partes de la repOblica, y solamente el 29% de sus recursos en el­
programa de créditos individuales~lB) En 1974, promovió la cons--
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trucci6n de 4 conjuntos habitacionales en la ZMCM, Y.en 1975, ---
10, Los dos más grandes son los conjuntos El Rosari'o y Culhuaca­
nes. 

A cambio de otros programas pdblicos de vivienda en que la -
traslaci6n de propiedad se lleva a cabo hasta después de que se -
termine de amortizar la deuda, en el caso de los programas del -­
INFONAVIT, la habitaci6n se escritura a nombre del trabajador in­
mediatamente despu~s de la adjudicaci6n. Según el articulo 49 de 
la Ley del ÍNFONAVIT, los trabajadores no pueden enajenar o gra-­
var la propiedad sin el consentimiento del Instituto. 

Los programas del INFONAVIT benefician principalmente a la-­
clase trabajadora con ingresos medios. En el caso del conjunto -
habitacional Pedregal Carrasco, 23.9% de las habitaciones, hasta­
fines de los 70, tenian un precio accesible a trabajadores de 1.5 
veces el salario minimo, 19.5% de 1.5 a 2.0, 50.8% de 2.0 a J,O,­
y 5,8% de 5.0 o más~t9) Los sindicatos, sobre todo loa afiliados­
ª la CTM, tienen un papel importante en el proceso de adjudicaci6n 
de las viviendas. Desde su constituci6n como fondo hasta 1984.·­
el INFONAVIT ha producido un total de 400,341 viviendas. 

El otro fondo que funciona con el mismo mecanismo financiero 
ea el FOVISSSTE el cual fue establecido dentro del ISSSTE en di-­
ciembre de 1972 para beneficiar los trabajadores al servicio del­
estado. La estructura interna del FOVISSSTE incluye una Junta -­
Directiva compuesta por 7 miembros (Un Director General nombrado­
por el Presidente de la Rep6blica, J representantes del sindicato 
del ISSSTE (FSTS), en el cual se agrupa el 70% del total de tra·­
bajadores al servicio del estado, y 3 representantes de la Secre­
taria de Hacienda y Crédito P6blico) º Los recursos del FOVISSSTE­
provienen de las aportaciones hechas por diversas dependenoias -­
oficiales y organismos p6blicos descentralizados sobre el equiva­
lente del 5% de los salarios de los trabajadores y los rendimien­
tos de las inversiones del Fondo, En 1975, el presupuesto fue --
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1,402 millones de pesos, y en 1980, J,001 millones~2o) 
Igual que en el caso de1 INFCNAVIT, los programas incluyen -

un programa de financiamiento y construcci6n de vivienda nueva, -
y un programa de crédito individuales. La mayoria de sus recurw­
sos se han destinado a la construcci6n de vivienda nueva por pro-
moción interna, sobre todo ert grandes conjuntos 
Ha promovido la construcción de 20 conjuntos en 
ximadamente SO en otras partes de la Repóblica. 

habitacionales. -
la ZMCM, y apro--

70% de estas vi-
viendas son de J recámaras y cubren un promedio de 85.6 m2. En .. 
19?5 se invirti6 83.8% de sus recursos totales en este programa.­
El programa de cr~ditoa individuales incluye el financiamiento de 
ia adquisici6n de vivienda a terceros, y el mejoramiento de vi--­
vienda, En 1975 del total de cr~ditos otorgados en este programa, 
el 95.2% fueron para vivienda adquirida a terceros.{?l) 

La producci6n total del FOVISSSTE fue de 14,655 habitaciones 
de 1972 a 1976 (promedio anual de 4,885) de las cuales el 61.3% -
se construyeron en la ZMCfll,(22) El promedio anual de 1976 a 1982 -
fue de 11,453 viviendas, y el n6mero total construido o financia­
do por el ISSSTE desde 1925 (incluyendo lo realizado por la ni--­
recci6n de Pensiones Civiles y Retiro) es 163.891 habitaciones. 

Hay otros organismos del estado que tambi6n han intervenido­
en la producción de vivienda de interés social, sobre todo duran­
te esta tercera etapa, como el sindicato de PEMEX que ha finan·-~ 
ciado programas de vivienda para sus trabajadores, y los organis­
mos_ descentralizados creados a partir de los años 70 para reali-­
zar obras especiíicas de desarrollo urbano. Ejemplos de estos -­
organismos incluyen el Desarrollo Urbano del Puerto Industrial -­
(DUPOR'l'-OSTION), el Desarrollo Urbano del Puerto Industrial de Al­
tamira y el Fideicomiso Lá2aro Cárdenas (FIDELAC). 

Otro programa que fue desarrollado durante esta etapa es el­
' programa de la regularizaci6n de la tenencia de la tierra. Este­
programa aunque no es para la producción de viviendas está muy -­
vinculado con el proceso habitacional, El programa fue iniciado-
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en 1972 con la creaci6n de la Comisi6n para la Tenencia de la - -
Tierra (CORETT) para regularizar la tenencia de tierras ejidales­
y comunales en toda la rep~blica. Un hecho que influy6 en su --­
creaci6n fue el conflicto sobre la tenencia de la tierra que se -

di6 en la Ciudad Netzahualcoyotl a principios de los 70. El - -­
inicio de este programa es significante debido a que ~epresenta -
un cambio en la politica habitacional del estado. La d~cada de -
los ?O se caracteriza por el desarrollo por parte del estado de-­
programas de regularización del suelo para complementar, y a ve-­
ces, reemplazar programas de construcci6n y financiamiento de vi­
vienda. 

Anteriormente CORETT se encargaba de solicitar a la Secreta­
ria de la Reforma Agraria la expropiaci6n de tierras de r~gimen-­
cj idal o comunal para posteriormente llevar a cabo e1 trámite de­
regularizaci6n. A partir de la administración actual, se ha - -­
creado un nuevo organismo para regularizar la tenencia del suelo­
llamado el Comit~·Eatatal de Reservas Territoriales y Regulariza­
ción ae la Tene~ia ~e la Tierr• (creado en agosto de 198J en - -
fundamento .. de la Ley de Asentamientos Hurnanos ) • Estos comités 
funcionan a nivel estatal con participaci6n de organiimos i'edera­
les y loca1es1 se han creado 29 desde agosto. Tienen jurisdic--­
ci6n en materia de tierras ejidales y co~unales y colabora con el 
CORETT para dictaminar sobre cuales terrenos a expropiar para --­
regularizar. 

Existen tambi~n organismos locales de regularizaci6n. En el 
Distrito Federal, existe la reci~n creada Direcci6n General de -­
Regularizaci6n dependiente de la Secretaria de Gobierno del DDF_., 

que se encarga de regularizar terrenos de propiedad privada o es­
tatal y de llevar a cabo el Programa de Regularizaci6n elaborado­
por el DDF. Esta Dirección reemplaza a la Direcc 1611 de Areas y,,­
Reservas Territoriales (DART) que desde los años 70 llevaba a ca­
bo la regularizaci6n de terrenos privados y estatales. En el Es-
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tado de México, existe la Comisi6n para la Regularizaci6n de Eue­
lo del Estado de MAxico (CRECEM) que tambi6n tiene jurisdicción -
para rogulariznr terrenos de propiedad privada, estatal o munici­
pal. 
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2. INSTITUCIONES EN lA ACTUALIDAD. 

Los principales organismos de vivienda a nivel federal que -
actualmente están en operaci6n son, entonces, el INFONAVIT, el -­
FOYISSSTE, el FOVI/FOGA, y el FONHAPO, A nivel local están fun-­
cionando el Fideicomiso de Vivienda, en el caso del Distrito Fe-­
deral, Y los institutos de vivienda e inmobiliarios estatales en­
el caso de los estados. Tambi~n hay proyectos especificos de vi­
vienda como los realizados por PEMEX para ·sus trabajadores y por­
organismos descentralizados como DUPORT y el Fideicomiso de Lázaro 
c·ardenas para la construcción de vivienda en los puertos indus--­
trialesc En términos del monto de inversi6n y nómero de acciones 
habitacionales realizadas, los organismos m~a importantes son el­
INFONAVIT, el FOVISSSTÉ, el FOVI/FOGA, el FONH.APO, y los insti tu­
tos de vivienda del DDF, 

La actividad que cada organismo realizará para 1984 está - -
prevista en el Programa Nacional de Vivienda de la presente admi­
nistracci6n (excepto en el caso del D.F., que tiene su propio - -
programa y presupuesto). El PNV ~ue elaborado en agosto del pre­
sente año. Según el informe preliminar preparado por el SEDUE y­
publicado en febrero, abarcará. dos programas1(2J) el programa auto­
rizado que consiste en lo ya ~utorizado para los organismos de -­
vivienda según lo que han programado para realizar durante 1984 y 
lo que ha sido aprobado por el gobierno federalr y el programa -­
estra.t~gico consistente en los recursos adicionales que destinará 
el gobierno federal mediante la cabeza del sector, la SEDUE en co­
laboraci6n con la SPP y la SHCP, para complementar el programa 
autorizado, Para el programa autorizado se destinará recursos 
iguales a 257,342 millones de pesos (lo cual representa 1% del 
PIB para realizar 185,264 acciones de vivienda. generando asi ---
329,000 empleo~~ En el programa estratégico se destinarán -
100,270 millones de pesos de origen fiscal, Y.51500 de suelo pa-
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ra realizar 84,972 acciones de vivienda, generando 105,000 empleosJ24) 
Seg{in el informe de la SEDUE, entonces, para programas de vivienda 
en 1964 se destinará un total de ;57,612 millones de pesos para -­
llevar a cabo 270,236 acciones habitacionales con lo cual se gene­
ran4J4,ooo empleos, {Ver Cuadro 4)~ Con respecto ~ programa de -
inversión de 1983, representa un aumento de 142%~25) 

La distribuci6n de la inversi6n por tipo de vivienda es la -­
siguiente• 59.5% para programas de vivienda terminada• 28.0% para­
vivienchprogresivas 1,6% para mejoramiento de vivienda• y 10,9% -­
para otras inversiones. Los porc:entajes correspondientes de n<ime­

~o de acciones son• 40, 43.6, 8,7 y 7.5, respectivamente •. (Ver - -
Cuadro 5),. El programa autorizado y estratégico se diferencian -­
notablemente en la distribución de accfones e inversión por tipo -
de vivienda, En el programa estratégico, por otra partet la in--­
versi6n se destina principalmente a vivienda progresiva (6).6%)1 -
solamente 2B.2% se destina a vivienda terminada, En ambo~ progra­
mas, mejoramiento de vivienda recibe m1nimos recursos (1.i.6 y 1,.7.,-· 
respectivamente), La distribución de la inversi6n realizada por -
tipo de vivienda en 1983 es1 vivienda terminada, 42,6%s v.iv.ienda -
progresiva, 16,7%1 mejoramiento de vivienda, y otras inversiones,-
8.7%1 lo cual significa que en la actual PNV,. hay un incremento -­
del 11 •. J% en los recursos destinados a vivienda progresiva, y una­
disminusi6n del 13.1% en los recursos destinados a vivienda termi­
nada •. (Ver Gráfica 1 y 2). 

Las otras inversiones incluyen adquisición de tierra, urbani­
~~ci6n para uso habitacional, la producci6n de insumos para cons-­
trucción, y otros tipos de crédito, El porcentaje de inversión -­
en estos programas para 1984 es, respectivamente, 2,5, 1.1, .4, -~ 

y 6,9, dando un total de 10.9% •. (Ver Cuadro6), Con respecto al -
año anterior, hubo un aumento del 1.6% en la inversi6n para la ad­
quisici6n de tierra, equivalente a 7.500 millones de pesos, Se -­
gún el informe, con estos recursus se adquir.ir!n un total de ~ - -



CUADRO 4 

TERMINADA 

PP-OGRESIVA 

!·\EJOfu\!I, I ENTO 

b/Otras in--
ve.rsiones 

TOT,\L 
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EROGRAMA Nl\CIONl\ DE VIVIENDA: !!ETAS "PJ\Rl\ 1984 

a/Programa inicialmente autorlzndQ 

(mil Iones de pesoi¡ 1 

.Wim.. ..!... ..N..am.. ,l_ 

92,216 49.8 184,515.1 71. 7 

55, 132 29.7 36,476.2 14 .2 

17,5]7 9,5 3,966.0 J. 6 

20,379 11.0 32,385.4 12.5 

185,264 100.0 250,342.7 100.0 

Programa estratgoido 
o complementarjo 

.li!lm... ..L ..lliim.. 

. 
16,371 19.3 26,332.3 

62,SBB 7J.6 6),800.0 

6,013 71. l l,677. 7 

6,460.0 

J. 

28.2 

63.6 

l. 7 

6.5 

84,972 100.0 00,270. 180.0 

Tptal programa 

lU1m.. ,l_ llil::J.. 

108,587 40.2 212,847.4 

117,720 43.6 100,276.2 

23,550 8.7 5,643.7 

20,379 7.5 38,845.4 

270,236 180.0 357,612. 

a/Programa autorizado se refiere a lo programado por orqanismos de vivienda, y el .programa estratégico, a los 
sos adicionales asignados para complementar lo ya programado. 

b/Incluyen adquisición de suelo, urbanización para uso habitacional y producción de insumos para construcción. 

Fuente: Ipforme de la SEDIIB, p. 

INVERSION EN MATERIA H/\BITAClONAL 1983 + 1984 
(en t~rrninos porcentuales) 

, Q8'~ 101'1¡ l 

TIPOS DE VIVIENDA Acciones Inversi6n Acciones Inversión 
TERMINl\DA 55.9 72 .6 40.2 59.S 
PROGRESIVA 211. l 16.7 43.6 28.0 

MEJORl\MI ENTO 9.1 2.0 8.7 1.6 

OT!U'\S INVERSIONES 7.9 a.1 7.5 10.9 

TOTAL 100. o 100.0 100.0 100.0 
FUENTE: Iofct:me Ce la SEOllE, p. 9-10 

J-

59.5 

28.0 

l. 6 

10.9 

100.0 

recur-
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GRAFICA 2 

INVERSION POR VIVIENDA 1984 
'1. DE INVEllSIOL\ PUBLICA PO:l TIPU DE PROGRAMA 
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PRDG!l,\~'.)I l'llCIO~r.:. or: V!VIEl'DA: 
Mt'!'1\S Por. T:ro DE VIVIF.X'DJ\ 

'GS-;; 'qt'~ -· 
TIPO ::;¡; ACCIONES INVERSIO~ ACCIONES INVEi\SION 
VIl'I:t:l:CA Ntí:n. ' Núrn. 1 Nllm. 1 1:ar.1. ' lm. mil l. l 

VI\'ItNDA TZRJU)(JJ)A 90,786 55.9 107.3 72. 6 108, 587 40.2 212.8 59.5 

IS:-O?:AVIT 46,738 29 .1 58.2 39. 4 4 7, 033 17. 7 106.2 29.7 

FOVISSSTZ 10,950 6.8 9.9 6. 7 9, 350 3.4 14.5 4.1 . FOVI/FOGA/PFV 29,296 19.S 36.9 25.0 44. 667 16.J 82.7 23.l 

OT?.05 3,902 2.5 2.3 l.S 7, 537 2.8 9 .4 2.6 

VIVItl:DA PROGRtSIVA 45,SlO 29 .1 24.7 16. 7 117, 720 43.6 100.3 29.0 

FOVISSSTE ---- ---- ---- ---- 3, 105 l.2 5 .9 1.6 

FO\'I/FOüA/PFV 26,920 16.4 lí;. s 12. 5 52,590 19.6 77.9 21.B 

lO::H<.PO 13,635 a. 6 . s. 4 3.7 57,528 ll.O 13 .8 J.8 

C';'?.OS 4,955 3 .l 0.6 o.s 4,07 1.6 2. 7 o.a 

MEJORAMIENTO 13,108 8.l 2.9 2.0 23. 550 8.7 5.7 1.6 

!llFOVANIT 713 0.5 0.4 0.3 821 0.3 0.6 0.2 

FOVISSSTZ 115 o .1 O.l 0.1 7. 397 2.7 2. 3 0.6 

FONl!i\PO 3,482 2.0 'l.3 o. 9 5, 531 2.1 l.B. 0.5 

OTRO 8,798 5.5 l.l 0.7 9, 801 J.(j' l.0 0.3 

':'IPO DE ACCIONES INVERSION ACCIONZS INVERSION 
V.I\.'!t?:;:>A NCir.i, ' Nllm. ' Núm, ' NOm. ' 

(111. mill.) 

CTR.\S I!;VERSI01'ES 12, 865 7. 9 12.9 8.7 20, 379 7.5 38.8 10.9 

ñcl~Üisición de --
tierra 1t.s) (270) 1.4 0.9 (J, 47!) ·-- s.9 2.s 

~rbanizaciOn para 
uso h4b. (he) (406) --- 2.3 l. 6 ··--- ... - --- J.P l. l 

Pro~. inGU.":\OS pa-
ra :ons. (;>a90) 19 --- 0.2 O.l 1'51 --- l.5 0.4 

Ctro ~ipo cr~clito• 12, 875 7.9 9.0 6.1 20,37.~ 7.5 2, •• 6.9 

T~T,\LtS 162,289 100.0 147.B 100. o 270,236 100.0 357.6 100.0 



68 

3,471 hectáreas lo cual representa un aumento de 92,23% en el 
nómero de hectáreas a adquirir en 1984 con respecto a 19BJ, 

En relaci6n a la distribuci6n de la inversión por organis--­
mo, tenemos que ?711% se destina a dos organismos• el FOVI/FOGA -
(44.~), y el INFONAVIT (J2.2%). (Ver Cuadro 7) Comparando 198J 
Y 1984, hay una disminuci6n del 13.1% en el n(imero de acciones -­
que realizará el INFONAVIT, y un aumento del 12.8% en el n(imero -
que realizará el FONHAPO, del 1•4% en el número que realizará el­
FOVISSSTE, y del ,8% en el número que realizará el FOVI/FOGA, 

La distribuci6n de la inversi6n dentro de cada organismo por 
tipo de vivienda para 1984 es como sigue (Ver Cuadro 8)1 En el -
INFONAVIT, 92.)% de los recursos se invierten en vivienda termina­
da, 15% en mejoramiento, y 8,J% en otras inversiones ( no tien~ -
programa de vivienda progresiva). En el FOVISSSTE, 5J18% de la" 
inversión es para vivienda terminada, 21.8% para vivienda progre­
siva, 8,5% para mejoramiento de vivienda, y 1519% para otras in-­
versiones. El FOVI/FOGA invierte el 51.5% de sus recursos en vi­
vienda terminada, y el 48,5% en vivienda progresiva (no tiene - -
programas de mejoramiento de vivienda ni otras inversiones), En­
el FONHAPO, el cual no tiene programa de vivienda terminada, 78o3% 
de la inversi6n se destina a vivienda progresiva, 10,l.¡% al mejora­
miento de vivienda, y 9.8% a otras inversiones las cuales inclu-­
yen "1 1000 millones d.e pesos para la ampliaci6n de :parques de ma­
teriales existe~tes y la constitución de nuevos parques que son -
necesarios."( 26 J 

Considerando el n(imero de acciones realizadas :por cada org::i.­
nismo re1ativo al monto total de la inversi6n, vemos que entre -­
más recursos se invierten en vivienda terminada, menos es el ra-­
tio de acciones a inversi6n debido a que, por acci6n, la vivienda 
terminada es más costosa. El INFONAVIT, por ejemplo, con J2.a% -
de la inversi6n total realiza 20.7% de las acciones, Y mientras­
que en 198J realiz6 46,738 acciones con 58,200 millones de pesos, 



CUADRO 7 

1983 1984 

ORGANISMO 
Acciones Inversi6n Acciones Inversión 

(m mn 1.) (m.mill.) 

l"lr.Ím. 3 NÚnt. 3 N1Ím~1 'I'. NJm_ 11, 

FON HA PO 17,117 10.5 6. 9 4. 7 63,059 23.3 17.3 4.8 

INFONAVIT 54, 738 33.8 64. 2 43,4 56,033 20.7 115.1 32.2 

FOVISSSTE 15,788 9.7 14. 5 9.8 24,450 9.1 
0

27 .. o 7.6 

FOVI IFOGA 56,216 34.6 55.4 37.S 97,257 36.0 160.6 44.9 

OTROS 18.430 11.4 6.8 4.6 29,437 10.9 37.6 10.5 

TOTAL 162 ,289 tlOO .O 147.8 100.0 270,236 l>O.O 357.6 JQO.O 

Fuente: Elaborado con datos del Ipforme de 1 a SEPITE, p. 69. 
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riu''r.tJ.A...,A r;;.rrcir:;,r. r;.c y,.u:r·.zr"/t: ~íjl\~ ?fH~ cr:-r..,rqs: .. n 

.!lli 
O!tG/'.MISMO 

!Q!!!I~ 

Ac/\ 

a/Inv/I 

FOVISSSTE 

Ac/\ 

Inv/t 

IllFOt'iAVIT 

Ac/\ 

Inv/t 

FOVI /FOCA/PF'V 

AJ:/1 

Inv/\ 

OTROS ORGJINISMOS 

AC/\ 

Inv/\ 

·ª' rnv. •n m.i.ll l!dllone.s 

TIP~º~~~D~E~~~~Vzl_V~l~E~~D~A 

~...s.. 

IJ.6l~/79. 7 

!¡.4/78.l 

26, 921>/<7. 9 

18.5/J3.4 

4,955/26.9 

.B/11.8 

vrv. TF.F.M. 

10,850/68.7 

9.9/68.3 

o(6, '138/85.3 

51J.2/9G. 7 

b/29,296/52.1 

36.9"6.6 

3,902/21.2 

2.3/33.8 

yIV. 111-:S, 

J,482/20.3 

1.3/18.B 

115/. 7 

.J/.7 

713/l.4 

.4/.7 

a. 798/47. 1 

. 1.1/16.2 

OTPM x•zv. .lQ.LiL 

---------- 17,117/100\ 

.2/2.9 6,9/100\ 

4,823/30.6 15, 788/100\ 

4.5/31.0 14.5/100\ 

7,287/13.3 54, 738/100\ 

5.6/8.& 64.2/100\ 

-------- 56,216/100\ 

------ ss. 4/100\· 

775/4.2 18 ,430/100\ 

2,6/38.2 6.8/100\ 

b/ 17.9\ de las acciones y JS.21\ de la inirerai6n en rlvienda en arrendaniento 

CUM!RO 

~ 

OP.GA.US'.'IO neo DE VIV7DmA 

~ VJ:V • P!IOG. vxv. TEi!M. VIV. HES. OTllAS IHV. !9T~ 

Ac/'t 57,528/~.11.2 5,531/B.8 ------ 63,059/100\ 

Inv/t 13.8/79.8 l.8(10.4 1.7/9.8 17.3/100\ 

FOVISSSTr. 

Ac/\ l,lOS/79.8 9,350/38.2 7,397(30.) 4,598118.a 24,450/100\ 

Inv1' 5.9/21.8 14.5/53.8 2.11 a.5 4.3/15.9 27.0/100\ 

r.G'O!IAVI'l' 

Ac" 47,CJl/83.9 121, 1.5 8,179(14.6 56,033/100\ 

Inv" 10&.2/,2.l ·" .5 8.J( 1.2 115.1/100\ 

rovt/FOCMPFV 

Ac/\ 52,5\10/54.1 c/74,661/45., ------- ------ 91. 257/100\ 

Inv/' n.,,o.s U. 7/57.5 ------- --------· 160.6/100\ 

ll'n!l5 ORGJ\:HSMOS 

AC/\ 4,'97/15.J 7,557/25.7 \1,101/ll.l 7,581/25. 7 29,4391100\ 

!nv/\ 2-71 7.l 9.4/2S.O 1.0/ 2. 7 24.S/6S.2 37 .6 /100\ 
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en 1984 necesita 106,200 millones de pesos para realizar 47,0JJ-­
acciones de vivienda, un h~cho resultado de la actual situación -
inflacionaria. En el caso del FONHAPO, sin embareo, el cual no -
financia vivienda terminada pero que lleva a cabo una variedad de 
programas ihcluyendo proyectos de suelo, obras de urbanización, -
lotes y servicios, y parques de materiales, con 4,8% de la totali­
dad de la inversión pablica en vivienda realiza el 2J.J% de las -
acciones habitacionales. (Ver Gráficas J y 4) 

Con la programaci6n de inversión establecida en la· actuñl -­
PNV (sumando los recursos del programa autorizado y estratégico)­
será posible, segdn ei informe de la SEDUE, satisfacer el 50% de­
la demanda habitacional del pa1s en 1984~27) Los ingresos conyuga­
les requeridos ~ara el otorgamiento de crédito serán entre apro-­
ximadamente 40 1000 y 153,000 pesos mensuales aunque los requisi-­
tos de in~eso por familia, como ya se mencion6, varia según el -
organismo. 28) Con respecto a la distribución territorial de la -­
inversión prevista para 1984,. e las ciudades medias se destinará­
cerca de la mitad (46.4%) de los recursos~29) 



CUADRO 9 PROGRAMA NACIONAL DE VIVIENDA: DEMANDA DE MATERIALES PARA 1984 

TIPO DE PROGRAMA MATERIAL 
MATERIAL PIEDRA 

ACERO CEMENTO MADERA DE ARCÜLA ARENA GRAVA BRASA TIERRA 
(ton.) (ton.) (m3l (pza) (m3) (m3) (m3) (has.) 

VIVIENDA TERMINADA 82,526 524,475 774,225 692,785 251,922 377,883 1,460,495 2171-74-00 

VIVIENDA PROGRESIVA 17,658 102,417 54,151 89,467 138,910 153,036 340,210 3531-60-00 

o:t VIVIENDA MEJORADA 3' 297 16 '250 10,598 16,956 26,847 15,072 63 '350 51-81-00 
t--

1 OTROS TIPOS DE 
CREDITOS 2!853 142062 9 1171 14 1673 23¡232 13 1043 54 ! 820 44-83-38 

TOTAL 106,334 657,204 848,145 813,881 440,911 559,034 1,918,875 5799-98-38 

Fuente: Inform~ d~ la SEUUE, p. 71. 
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J•· RESUMEN 

La evolución de las instituciones habitacionales tiene, en:­
resumen, tres etapas. La primera co!!lienza en 1925 cuando la Di-­
recci6n· de Retiro y Pensiones Civiles que es el antecedente del -­
ISSSTE construye habitaciones para sus dcrechohabientes, y va - -
hasta 1963. La segunda abarca desde 1963 a 1972 y empieza cuando 
se crea el Programa Financiero de Vivienda que es un sistema para 
canalizar recursos de las instituciones financieras privadao a la 
construcci6n de vivienda de inter~s social~ La tercera empieza-­
en 1972 cuando se establecen los Fondos de Vivienda que p~rmiten­
el financiamiento de habitaciones para los trabajadores con re--­
cursos adquiridos de la aportación patronal, y va hasta la nctua­
lidad en que hay un esfuerzo para apoyar la autoconstrucci6n me-­
diante el fomento de la participaci6n de grupos organizados en el 
proceso de construcci6n de vivienda. Durante la tercera etapa -­
hay un aumento significante en la inversi6n para vivienda, y el -
nórnero de acciones realizadas debido a la creaci6n de los fondos­
y a la diversificaci6n de los programas habitacionales, 

El organismo más activo en el financiamiento de vivienda ha -
sido el INFONAVIT el cual dedica una mayoria de S'.lS recursos a la 
construcc~6n de vivienda terminada. El DDF también ha sido acti­
vo en la materia de vivienda durante determinadas ~pocas. El - -­
FONHAPO el cual es el thiico organismo que otorga cr~dito a los no 
asalariados, ha empezado a ser más activo desde su constituci6n -
como Fideicomiso en 1981. Actualmente tiene un papel fundamental 
en el financiamiento de vivienda para la poblaci6n de bajos ingre­
sos debido a que financia principalmente vivienda progresiva Y -­
obras de urbanización que son programas más económicos, y porque­
otorga cr~ditos a grupos organizados y organismos de vivienda lo­
cuaJ resulta ser una for:na eficiente para permitir que personas-­
que individualmente no podrian ser sujetos de crédito tengan acce­
so a recursos financieros. 

La tendencia actual en los programas habitacionales del - -~ 
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sector pt1blico se refleja en el Programa Nacional de Vivienda pa­
ra 1984. Según el informe de la SEDUE, en vez de financiar prio­
ritariamente vivienda terminada, se canalizará recursos a progra­
mas de vivienda progresiva debido al costo de la vivienda termina­
da, la cual es cada dia más incosteable para familias de bajos -­
ingresos y organismos de vivienda debido a la actual situación -­
inflacionaria. El desarrollo de programas alternativas como el -
programa de vivienda progresiva harmoniza, además, con los obje-­
tivoa de vivienda establecidos en el Plan Nacional de Desarrollo­
porque re:Cuerza el proceso de autoconstrucci6n que desde hace - -
tiempo ha realizado el sector popular. 
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NOTAS DE PIE. 

CAPITULO TRES· 

1 Calculado en base a datos presentados en Cuadro 1, 

2 Gustavo Garza y Martha Schteingart, La acci6n habitacio­
nal del Estado de México (Mhicot El Colegio de México, 
1978)' plig. 84, 

J Garza & Schteingart, págs. 90-91. 

4 Garza & Schteingart, págs. 209 & 221, 

5 Garza & Schteingart, pág. 1os. 
6. Garza & Schteingart, pág. 104. 

? Garza & Schteingart, pág. 110. 

8 Garza & Schteingart, pág. 113• 

9 Garza & Schteing~rt, pág. 131• 

10 Garza & Schteingart, pág. 131 

11 Garza & Schteingart, págs. 143-144 •. 

12 Garza & Schteingart, pági 142. 

1' crarza & Schteingart, pág. 118. 

14 Garza & Schteingart, pág, 119. 

15 Datos en base a entrevista con la nirec to-ra del ~agrama 
de Autoconstrucci6n del Fideicomiso. 

16 Garza & Schteingart, p~g. 149 •. 

1? Garza & Schteingart, p~g. 162, 

18 Garza & Schteingart, pág •. 156¡ 

11 Garza & Schteingart, pág. 172. 

20 Garza & Schteinr,art, p~g. 191• 
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21 Garza & Schteingart ,, págs, 198-200 

22 Garza & Schteingart,. pág. 192, 

23 Todos los datos presentados en la Secci6n "Instituciones 
en la actualidad" fueron elaborados en base al informe­
preliminar de la SEDUE delPNV. Los datos del PNV, lla-­
mado tambien PRONADEVI, publicado recientemente (agosto­
de- este año) son esencialmente iguales. 
A continuaci6n se resume los principales datos presenta­
dos en el PRONADEVI para efectos de actualizacióna 

Segón el PRONADEVI se iniciará 270,624 acciones de vivienda y se~ 
continuará otras 160,356 construcciones ya en proceso de 
años anteriores, sumando asi para 1984 un tqtal de 430,980. La -

inversi6n será de 429 mil millones de pesos~ La distribución de -
las acciones habitacionales a realizar por organismo de viv.ienda­
es la siguiente• 

FOVI-FOGA 35% 
INFONAVIT 31% 
FONHAPO 25% 
FOVISSSTE 6% 
OTR"OS .5% 

Las metas por tipo de programa son• 
1) Vivienda terr.iinada• 244,280 mil pesos para iniciar .. 

137,756 acciones y continuar 
81,154 en proceso 

Distribuci6n por 
INFONAVIT 
FOVI-FOGA 

organismo 
55% 
36% 

FOVISSSTE 6% 
FONHAPO 1% 
OTROS 1~ 

de acciones de vivienda terminada• 

2) Vivienda progresiva• 66,.)90 millones de pesos 
para impulsar 82,488 acciones 
y continuar otras 62,375 en proceso 
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Distribución de acciones de vivienda progresiva por organismo• 
FONHAPO 56% 
FOVI-POGA 42% 
DDF 

3) Mejoramiento de vivienda• 43,566 millones de pesos par:a­
financiar 43,,335 acciones y -­
continuar 14,092 en proceso 

Distribuci6n de acciones de mejoramiento de vivienda por organis-

mo• 
FONHAPO 41% 

INFONAVI'I' 16% 
FOVISSSTE 14% 

OTROS 20% 

24 J;r;¡f:oz:m~ g~ 

25 J;DfO];:llj~ de 

26 ID!:Q:t:!ll~ d~ 

27 . J:n!21:m~ de 

28 Io!C?z:mil gf;l 

29 · In!t:1:cme de 

la §rn;mi~ 1· págs. 4-12 

la SEDUE 1- pág. 5 

la ¡;jEI;itn:; 1 pág. 26 

l;.\ SEtlYEa pág. 6 

la :2~I2Ulh pág. 11 

la SEDU~, pág. 70 
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CAPITULO CUARTO 

,\NALISIS DE LA LEY 

1• 'l'EMAS DE ANALISIS. 

El suelo es el elemento principal para el f"unaionamiento de• 
los programas habitacionales. Eso es porque el alto costo de la­
vivienda está directamente vinculado al alto costo de1 suelo. 
Para que la vivienda sea de inter~s social es necesario que el -­
suelo se adquiera a precio econ6mico, por lo tanto, es fundamen-­
tal que el estado tenga reservas territoriales para poder reali-­
zar programas de vivienda. 

En relaci6n al suelo de la Ley Federal de Vivienda fortalece 
en t6rminos formales el Sistema de Suelo y Reservas Territoriales 
establecido en la Ley General de Asentamientos Humanos, y trata -
el caso especifico del suelo federal para uso habitacional. En -
el capitulo III "Del suelo para la vivienda" establece mecanismos 
de coordinac16n entre el gobierno federal y los estados y munici­
pios para la realizaci6n de estudios de suelo para programas ha-­
bi tacionales. 

Segdn los funcionarios entrevistados el problema ~undamental 
para la efectiva aplicaci6n de la I:FV en materia de suelo esdc6mo 
puede el estado obtener terrenos par~ incorporar a las reservas -
territoriales a precios econ6micos?().Si el estado adquiere suelo a 
precios altos (la tendencia es hacia una escalaci6n consta¡1te en­
el precio de mercado del suelo debido a la creciente demanda y a­
la especulación) es muy def1cil que el costo de la habitaci6n - -
construida sea econ6micamente accesible. Hay. en este sentido, -
una escasez de suelo de costo económico para incorporar a las re­
servas territoriales. 
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Para que tuviera mayor efectividad en materia de suelo, en-­
tonces ia LFV-podría ser reglamentada para preveer mecanismos es­
pecificos para la adquisición de suelo por parte del estado, Las 
medidas posibles abarcan desde la expropiación al derecho al tan­
to (ya provistos en la ley) a la promesa de venta a futuro d~l -­
suelo. Hay tambUn, medidas como el "land lease" que establece-­
el derecho anglosajón en el cual el estado concede el derecho del 
usufructo más no de propiedad de un terreno para al caso de te--­
rrenoa ya adquiridos por el gobierno. En este sistema, en parti­
cular que construye en el terreno en renta tendrá derecho al in-­
cremento en e1 valor da la edificaci6n más no al incremento en el 
valor de1 suelo el cual corresponderá al estado. El contrato de­
arrendamiento del suelo normalmente es de largo pla~o ~on revi--­
siones peri6dicas de los t6rminos de la contrataci6n.· 

Para el caso de la adquieici6n del suelo, la expropiación -..;. 
es un mecánismo fundamentado en el articulo 27 de la Constitución 
que estableces ·~a Nación tendrá en todo tiempo el derecho de - -

imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte el inte~ 
r~s póblico.• Es un mecanismo extremoso y pol1ticamente conflic­
tivo que además requiere de un largo procedimiento burocrático -­
aunque h~y casos en que es válido. El derecho al tanto, según el 
cual el estado tiene derecho a adquirir terrenos en zonas desig~­
nadas como reserva antes de que sean puestos a venta a terceros,­
puede ser una medida efectiva siempre y cuando el precio no sea -
excesivamente alto. La venta a futuro es un sistema para la ad·­
quisici6n de suelo que fue sugerido por funcionarios del FONHAPO­
en que el estado celebra con un particular un contrato de compra­
venta a- largo plazo a un precio indexado a una tasa razonable --- ) 
calculada de acuerdo al precio de mercado y la tasa de inflaci6n:Z 
Podría ser el caso, por ejemplo, de terrenos cuyo desarrollo está 
previsto en planes urbanos locales o Iederales. Hay promesa por­
part~ del estado de asegurar cierto precio por el suelo Y prome•• 
aa por parte del particular de vender cierta cantidad cada año o-
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periodo previamente establecido~ Aón no regulado por la Ley es-· 
un sistema qu~ actualmente está en estudio, 

La operación del Sistema de Suelo y Reservas Territoriales -
requiere de una coordinaci6n eficiente por parte del estado, La­
LFV' contiene las bases juridicas para el funcionamiento de un --­
sistema de suelo para vivienda pero podrá ser rnás efectiva si --­
fuera reglamentada en forma adecuada. Es necesario, por ejemplo, 
establecer formas y procedimientos a nivel estatal y municipal -­
para la adquisición de terrenos del gobierno, la adquisici6n será 
mediante los institutos·de vivienda y las inmobiliarias del esta­
do •. 

La debida reglamentaci6n de las inmobiliarias, tanto federa­
les como estatales, es esencial dada su dob~e naturaleza de em--­
presas y entidades pdblicas, y la complejidad de actividades que­
realizan. Las inmobiliarias tienE!lvarias funciones las cuales -­
incluyen la adquisición de suelo. la dotación de infraestructura­
básica, el establecimiento y administraci6n de fraccionamientos,­
y la comercialización de inmuebles o entidades pdblicas y a par-­
ticulares. En base a precios diferenciales según el uso del sue­
lo, las inmobiliarias pueden obtener utilidades que a su vez pue­
den ser aplicadas a subsidiar el precio del suelo urbano, desti-­
nado a la vivienda de inter~a social. La reglamentaci6n de las-­
inmobiliarias del sector póblico es necesario para incrementar su 
eficiencia y asegurar su funci6n social. 

El organismo encargado de coordinar la operaci6n en materia­
de suelo para uso habitacional de los institutos de vivienda y las 
inmobiliarias del sector pOblico ea la SEDUE. Una reglamentación 
eficiente del Sistema de Suelo y Reservas Territoriales podr!a -­
incluir la creación de un organismo financiero a cargo de la SE-­
DUE. Segdn una propuesta de funcionarios (3) del FONHAPO, el efec­
tivo funcionaQiento del Sistema de suelo requiere de la creaci6nce 
una Financiera Nacional de Suelo crrbano la cual bajo la direcci6n 
de la SEDUE, coordinaria las operaciones de las inmobiliarias es-
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ta.tales y los institutos de vivienda en colaboraci6n con loa Co-­
mité's Estat~.lcs de Reservas Territoriales para del Desarrollo Ur­
bano e Industrial y la Regularización de la Tenencia de la Tierra. 
Otorgando créditos a inmobiliarias e institutos tabitacionales -­
pero no a particulares, y tendría el carácter de empresa federal, 
El capital social prevendria on 51% de la Federación y 49% de los 
gobiernos de los estados. 

Las atribuciones de la Financiera Nacional del Suelo Urbano­
segón el estudio del FONHAPO serian• 

a) Obtener financiamientos con sujeciOn a las 1eyes en la­
materiat 

b) ot·orgar financiamiento a las inmobiliarias que .funcio--
nen en cada entidad federativas 

e) Recuperar los financiamientos que otorguer 
d) Invertir sus recursos~~) 
El otorgamiento de pr6stamos estarla sujeto a ciertas condi­

cionantes como,por ejemplo, que las inmobiliarias y los institu-­
tos de vivienda, vendieran el suelo a los precios establecidos por 
la Financiera en colaboración con la Comisi6n de Avaldos de Bie-­
nea Nacionales, para los diferentes usos. El precio de venta de­
suelo para los no asalariados, segón el estudio por ejemplo, ae:-­
~ia 10% por debajo su costos para equipamiento urbano, el precio­
se fija en el costo más el 5%s para uso industrial, en el costo -
más el )0%1 y para uso comercial y turistico, el costo más el 40%. 
Este sistema permitirla un control efectivo de la adquisici6n y -

venta de suelo urbano, Las solicitudes d2 créditos deber1an, - -
también, estar de acuerdo con los planes locales de desarrollo -­
urbano y las declaratorias de usos y destinos de reservas terri-­
toriales .-. La Financiera tendría, además, una funci6n distributi­
va en que podria asignar recursos a las inmobiliarias y los ins-­
ti tutos de vivienda seg(Ín las necesidades de suelo urbano de los­
estauoa e independiente de los recursos que tenga cada uno. 

Otro factor a tomar en cuenta para analizar la efectividad -
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de la Ley Federal de Vivienda en materia de suelo es la situaci6n 
de irregularidad en la tenencia de la tierra. La ocupación 
irregular de tierras, particularmente ejidales y comunales 0 si 
bien es una válvula de escape para el problema habitacional en 
general, tambi~n es un obstáculo para la constitución de reservas 
territoriales y la realización de los planes de desarrollo urba-­
noo Considerando el hecho de que una gran parte de los terrenos­
que podrian ser empleados para programas habitacionalea del esta~ 
do son ejidales y comunales es claro que la irregularidad en la -
tenencia del suelo es significante• 

El problema fundamental de la ocupación irregular de terre-­
nos, seg(in los entrevistadoaf5)es la forma de indemnización a los 
ejidatarios y comuneros durante el proceso de regularizaci6n. 
Este proceso consiste en el pago a los ejidatarios y comuneros de 
una cantidad determinada. según las normas establecidas en la Ley 

Federal de Reforma Agraria a cambio del terreno que se regulari·­
za. De acuerdo a la reciente reformada LFRA, la indemnizaci6n -­
consiste en la entrega de dos lotes tipo y una cantidad igual a -
dos veces el valor agricola Ael suelo más el 20% de utilidades en 
caso que el fraccionamiento generara lucro. Debido a la diferen­
cia entre el valor agricola y el valor comercial, la indemniza--­
oi6n normalmente consiste en una cantidad muy por debajo del va-­
lor de mercado del suelo. Por lo tanto, hay una fuerte motiva--­
ci6n para que los ejidatarios y comuneros vendan sue terrenos en­
forma clandestina as! propiciando la ocupación irregular del --­
suelo. Una posible solución, segón los entrevistados seria, por­
ejemplo, que los terrenos fueron adquiridos por inmobiliarias del. 
estado las cuales se aaociarian con los ejidatarios y comuneroa­
durante una etapa determinada del fraccionamiento. De este modo­
el proceso de fraccionamiento de los terrenos estaria a cargo de­
las inmobiliarias del estado, y podria realizarse en forma ree;u-­
lar según lo establecido, por ejemplo, en los planes de desarro--
110; y los ejidatarios y comuneros eatarian más conformes parti--
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cipando más directamente en el proceso. 

El suelo, en resúmen. es un factor esencial para el funcio-­
namiento del Sistema de Vivienda establecido en la Ley Federal de 
V.ivienda. El estado necesita +.ener reservas territoriales para -
desarrollar programas habitacional€s, y la efectividad de la ley­
dep;;:nderá, on gran medida, de que se re['."]amente la materia de sue­
lo en forma debida. La cuestión fundamental, aegdn los entrevis­
tado~ eslcómo puede el estado adquirir suelo a precios tales -
que pueda desarrollar programas habitacionales que sean econ6mi~­
camente accesibles? Una posibi1idad es que las inmobiliarias del 
estado comercialicen los terrenos de tal forma que puedan aplicar 
las utilidades adquiridas por la venta de suelo para uso no habi­
tacional para subsidiar proeramas de vivienda de inter6s social.­
Otra posibilidad es que se reforzoo la Ley Federal de Reforma - -­
Agraria para hacer más accesible los terrenos ejidales y comuna-­
les para el desarrollo de programas habitacionales para parte del 
estado. 

Otra cuesti6n fundamental es ¿c6mo desarrollar un sistema de 
coordinación que permite la efectiva administración del suelo pa­
ra uso habitacional? En este sistema, el cual estarla encabezado 
por la SEDUE, participarian los Cómit~s Estatales de Reservas Te­
rritoriales, las inmobiliarias y los institutos de vivienda fede­
rales y estatales y demás organismos p~blicos facultados para - -
realizar funciones de administración del suelo urbano. Esta 
coordinación podria ser realizada p~ una Financiera u otro or-­
ganismo a cargo de la SEDUE. Para tal propósito seria necesario­
reglnrnentar tanto a nivel federal como local la actividad de las­
inmobiliarias del sector público. 

B.. FINANCIAMIENTO, 

Otro factor esencial para el efectivo funciona.miento de los-
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programas habitacionales del sector p6blico es el sistema finan-­
clero. Con respecto al financiamiento para vivienda, la Ley Fe-­
deral de Vivienda es muy general estableciendo en el capitulo VI­
•nel otorgamiento de cr~dito y asignaci6n de vivienda" que la Se­
cretaria de Hacienda y Crédito F~blico determinará las reglas ~ue 
operarán para el otorgamiento de créditos para viviendas pr.oduci­
das o mejoit'tldas con recursos federales, Pija algunas condiciones 
para iLil aslgnaci6n de viviendas construidas con créditos otorga-­
dos por el sector p6blico pero no crea organismos financieros ni­
identi~ica fuentes de recursos para la realización de los objeti­
vos establecidos en la Ley. 

Cierto es que los gastos del estado son muchos y es dif1ci1-
cubrir todas las necesidades de servicios pGblicos con los recur­
sos existentes. Tambi~n es cierto, sin embargo, que un sistema-­
de vivienda como el que se plantea en, la Ley Federal de Vivienda­
requiere de recursos para poder funcionar de modo efectivoo La -
cuesti6n básica en relación al financiamiento para vivienda es -­
¿c6mo aumentar los recursos disponibles para programas de vivien-­
da? Dada la magnitud del problema habitaclonal hay una escasez -
de fondos aunque hay que reconocer que el estado ha aumentado --­
considerablemente durante los ~ltimos tres sexenios los recursos­
para programas habitacionales. La resoluci6n del problema de vi­
vienda, sin embargo, sobre todo de la poblaci6n de bajos ingresog, 
requerirá de· un mayor apoyo económico del sector páblico. 

Las instituciones pdblicas existentes tienden, además, a fi­
nanciar viviendas que solamente personas de ingresos medios pue-­
den adquirir, asi dejando desatendido un gran sector de la pobla­
ci6n. De hecho el 6nico organismo que o~orga cr~ditos para vi--­
vienda a los no asalariados es el FONHAPO. El FONAHPO tambi~n -­
financia proyectos de vivienda presentados por asociaciones de -­
personas que en forma individual no podrían ser sujetos de crédi­
to. En general, sin embargo, los beneficiarios de los programas­
habi tacionales son del sector medio. Habrfaque aumentar el apoyo 
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económico a todos los organismos habitacionales, y en particular, 
a aquellos que financian vivienda para e1 sector de bajos ingre-­
aos. 

otra cuestión básica del f'inanciamiento de vivienda es C.c6mo. 
eatab1ecer t~~inos de crédito que sean adecuados para programas­
de inter~s social? Los términos de los pr~stamos en general son­
tales que muchas personas no pueden ser sujetos de cr~dito, Las­
tasas de interés. por ejecplo, por lo regular son altas, reeul--­
tando incosteab1es :para familias de bajos ingresos, A veces las­
condiciones hipotecarias son difíciles de cumplir, (Generalmen-­
te se pide que el terreno en donde se va a construir est~ libre -
de gravámen y debidamente registrado en el Registro Póblico de la 

' Propiedad). La soluci6n de hacer pr6stamos~como hace el FONHAPOT 
por ejemplo, a asociaciones de personas que en forlDS. individual -
no retinen los reqeisitos para s~r sujetos de cr~di~o hace accesi­
ble el financiamiento a m!s familias. Los requisi~os de finan--­
ciamiento en la mayor1a do los organismos de vivienda obstaculi-­
zan la participación en sus programas. 

Bn re1aci6n al aspecto financiero, la.Ley Federal de Vivien­
da es muy general • .t-...aciendo falta una consideraci6n más detallada 
de los problemas de financiamiento de la habitación. Para aumen­
tar la efectividad de la Ley habria que precisar las normas refe­
rentes al rinancia.miento (6 directamente en .la Ley 6 mediante re­
glam.en~cs) para ctlmplir por 1o menos tres objetivos• 

t) El aumento en los recursos disponibles para programas-­
de viviendas 

2) 

3) 

El incremento en apoyo econ6mico a los organismos que .. 
f'inancian vivienda para el sector populart 
La revisi6n de los t6rminos de los pr~stamos, en parti­
cular. la tasa de interés, y las formas de garantia --­
hipotecaria. 
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Fomentar el proceso de autoconstrucci6n es un objetivo prin­
cipal de la Ley Federal de Vivienda, segón los funcionarios en--­
trevistados de la Subdirecci6n de Vivienda de la SEDUt~)al apoyar 
el proceso de autoconstrucción la ley trata de optimizar el pro-­
ces o de construcci6n, abaratar el costo de la construcci6n, y --­

fomentar la participaci6n de la comunidad mediante sistemas y --­

formas de construcci6n que ya se han desa~rollado socialmente, 

Hay tres capitules de la ley que se relacionan especifica--­
rnente con el proceso de autoconstrucci6n que son el capitulo VII­
"De las Sociedades Cooperativas de Vivienda," el capitulo IV "De­
la producci6n y distribuci6n de materiales de construcción para -
1.a vivienda," y el capitulo v· '"De las normas y tecnologia ¡:ara la­
vivienda." De estos tres capitulos el referente a las sociedades 
cooperativas es particularmente significante. 

La cuesti6n fundamental para el análisis de la Ley con res-­
pcc~o a este capitulo es ¿c6mo facilitar la rarticipaci6n de --­
cooperativas y otros grupos organizados en el proceso de cons---­
trucci6n de vivienda? Según las entrevistas realizadas con re-­
presentantes de los organismos asesores de las cooperativas y --­
grupos organizadcsf?Jel capitulo de sociedades cooperativas surte 
efectos positivos ~ara la participaci6n de asociaciones comunita­
rias en la producción de habitaciones, un hecho que facilita, sin 
duda,el proceso de autoconstrucci6n. El principal efecto positi­
vo es que se define la cooperativa de vivienda, estableciendo asi 
su personalidad juridica, 

Anterior a esta ley, las cooperativas de vivienda no tenían~ 
una definición jurldica. Para efectos legales la cooperativa de­
vivienda se consideraba como una cooperativa de producci6n 6 una­
cooperativa de consumo que son dos formas de cooperativas esta--~ 
blecidas en la Ley General de Sociedades Cooperativas. Las coo-­
perativas de vivienda que producian materiales de construcción -­
para ser empleados en proyectos habitacionales, eran consideradas 
como cooperativas de producción, y las cooperativan de vivienda -
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que se dedicaban a la construcci6n de habitaciones (pero que no -
produclan los materiales directamente), como cooperativas de con­
sumo. No hay mención directa de la cooperativa de vivienda en -­
la Ley General de Sociedades Cooperativas. La Ley Orgánica de la 
Administraci6n Pdblica Federal, en su versión reformada de 198J,­
hace referencia a las sociedades cooperativas de vivienda y mate­
riales de construcci6n aunque no las de~ine ni especifica $US ob­
jetivos. La Ley Federal de Vivienda, sin embargo, además de de-­
finir y clasificar según sus objetivos a las cooperativas de vi-­
vienda, tambi~n establece normas para su constituci6n y funciona­
miento. Determina asimismo que las cooperativas existentes po--­
drán constituir unidades 6 secciones cooperativas de vivienda. 

A ra1z de la Ley Federal de Vivienda, entonces, se faoilita­
la constituci6n jurídica de las sociedades cooperativas de vi---­
vienda. Esto contribuye al proceso de autoconstrucci6n en tres -
formas• una, porque establecidas en asociaciones, permite ser su­
jetos de cr~dito, y por lo tanto, conseguir los fondos que nece-­
sitan para construir sus viviendas. a personas que de otra forma­
no podrian serlos dos, porque contribuye a lograr una baja en el­
costo de los materiales de construcci6n mediante la producción ~~ 
directamente de los insu,~os por parte del grupo 6:su compra por -
mayoreo a precios de ahorro; y tres, porque permite la realiza--­
ci6n eficiente del proceso de construcci6n mediante la colabora-­
ct6n organizada de los socios. 

La ley representa definitivamente un adelanto positivo con -
respecto a las sociedades cooperativas de vivienda aunque hay que 
reconocer que las disposiciones podrian ser más extensas. El ca­
pitulo de Sociedades Cooperativas de Vivienda del Plan Nacional-­
de Vivienda de Uruguay (Ley No. 13,728 elaborada en 1968), tiene­
olementos interesantes que pueden servir como marco de re~eren--­
cia para el análisis de este temaf8) En los 46 articulos que in-­
tegran el capitulo, la ley de Uruguay contempla varios aspectos-­
relacionados con sociedades cooperativas de vivienda los cuales -
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incluyen la definici6n y clasificaci6n de las mismas. su forma de 
constituci6n y disoluci6n, los derechos y obligaciones de los so­
cios e infracciones y sus consecuencias, y la forma de estable--­
cimiento de los fondos. 

La ley de Uruguay en su capitulo X, articulo tJO define a --
las cooperativas de vivienda comoa 

Aqu~llas sociedades que, regidas por los principios del coo­
perativismo, tienen por objeto principal proveer de aloja--­
miento adecuado y establece a sus asociados, mediante la --­

:construcci6n de viviendas por esfuerzo propio, ayuda mutua,-
administraci6n directa o contratos con terceros, y propor--­
eionar sel'l/'icios complementarios a la viviend&. 

De acuerdo al articulo 131, los principios en base a que deben -­
organizarse incluyen los de " su prop6sito ser~ de servicio y no­
de lucro.~ "serán neutrales en materia religiosa y politica,~ y -

•suministrarán viviendas al costo, no admitiéndose ningón tipo de 
práctica especulativa." 

La ley clasifica a las cooperativas de vivienda en unidades­
cooperativas de vivienda y cooperativas matrices (art. 140). De­
acuerdo al articulo t42, las unidades cooperativas de vivienda -­
son• 

Las que, constituidas por ttn m1nimo de diez socios y un má-­
ximo de doscientos, tienen por finalidad proporcionar vi---­
vienda y servicios complementarios a los mismos construyendo 

~~~r!~~d~~~e!~ ~~s i~~~~~1~r~v~~t~~n~~n!~ ~~¡~~1~º~z~~>{~;; 
apéndice). 

Las cooperativas matrices de vivienda las define el articulo 163-. 
comos 

Aqu6llas que reciben.en forma abierta la inscripci6n de ao-­
cios mediante un compromiso de aporte sistemático de ahorro­
y con la finalidad de asistirlos en la organización de Uni-­
dades cooperativas de vivienda• en la definición y realiza-­
ci6n de sus programas de obtenci6n de créditos, adquisici6n­
de terrenos, rroyectos, construcción y adjudicaci6n de vi--­
vi~ndas y ejercer las funciones que en ellas deleguen a es-­
tos fines, las unidades cooperativas filiales. 
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Las unidades cooperativas en el derecho uruguayo correspon­
den a las sociedades cooperativas de vivienda en el derecho mexi­
cano. Las cooperativas matrices son organizaciones que agrupan-­
y asesoran a las Unidades Cooperativas. En el derecho mexicano -
las cooperativas de vivienda ze definen de rr~nera gen~tica, es--· 
tableciendo que pueden ser de cuatro formas seg~n el objeto que -
realizan (LFV, art. 50) .(lO) Hace referencia a las unidades 6 - -­

secciones cooperativas de vivienda que pueden constituir las so-­
ciedades cooperativas existentes. No corresponden a las unidades 
cooperativas del derecho uruguayo que se constituyen para reali-­
zar proyectos de vivienda sino que son secciones incorporadas a -
cooperativas de producción y consumo. 

Las unidades cooperativas, a ro vez, se clasifican en unida-­
des cooperativas de usuarios y unidades cooperativas de propieta­
rios. Estas modalidades juridicas del derecho uruguayo son real­
mente interesantes y podrian tener aplicación para el caso que a­
nalizaremos de la Ley Federal de V.ivienda. La unidad cooperativ~ 
de usuarios, de acuerdo al articulo 57 del Reglamento de la Ley -
de Uruguay es• 

Aquélla que atribuye a sus asociados mediante contrato, el -
derecho de uso y goce de las viviendas por tiempo indefinido 
siempre que se cumpla con las obligaciones legales, regla--­
mentarias y estatutariasr reteniendo para si la propiedad de 
las mismas. 

En esta forma de cooperativa, entonces, el soaio tiene derecho al 
uso y goce más no a la propiedad del inmueble. Según el articulo 
144 de la ley, este derecho se transmite a los herederos y adn -­
puede cederse por acto entre vivos. El articulo 157 del Plan eo­
tablece que• 

Los asociados deberán destinar la respectiva vivienda adju-­
dicada para residir con su familiar y no podrán arrendarla -
6 cederla. siendo nulo tcdo arrendamiento 6 cesi6n. 

Do acuerdo al articulo 15), se puede solicitar el retiro vo­
luntario dentro de los 16 años adjudicada la vivienda. Si el re­
tiro se considera justificado el socio tendrá derecho a un rein~~ 
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tegro equivalente ai valor de tasaci6n (el cual se define en el -
articulo 23 coLlo el valor de construcci6n incrementado hasta un -
15% en razón del terreno y obras complementarias de urbanizaci6n) 
de su parte socia1¡ menos los adeudos que correspondiera deducir­
y el 10% del valor restante. Si el retiro no se considerara jus­
tificado la deduci6n puede alcanzar el 25% o 50%, En casos de -­
desacuerdo, resue1ve el juzgado del lugar. La unídad cooperativa 
de propietarios se define en el articulo 65 del Reglamento de la­
Ley como aquélla que1 

Atribuye al beneficiario el derecho de propiedad exclusivo -
e individual sobre la vivienda adjudicada así como el dere-­
cho sobre los bi~nes comunes. • • con las siguientes limi--· 
tacionesa 

1) Obligación de destinar totalmente la unidad a residencia­
propio del adjudicario y de su núcleo familiar por el -­
t~rmino de diez años contados a partir del otorgamiento -
de la res~ectiva escritura de compra-venta. 

2) Prohibición, dentro del mismo plazo, de enajenarla 6 dar~ 
la en arrendamiento sin causa justificada (las cuales se­
establece en el articulo 57 del mismo reglamento). 

Seg(in el articulo 161 de la ley, la sociedad cooperativa 
puede retener la propiedad de las viviendas mientras dure la - -­
amortizac i6n de los cr6ditos si as1 lo establecen los estatutos.­
Estas formas de cooperativas son realmente interesantes y podrían 
ser incorporadas a la legislaci6n mexicana. (Ver ap~ndice para -­
normas de la ley y el reglamento referentes al financiamiento de­
estas formas de cooperativas). 

La iey de Uruguay también considera, en el capitulo de las -
cooperativas de vivienda, el caso de la autoconstrucci6n y de la­

ayuda mutua. 

En el articulo tJ6 establece• 

Las cooperativas de vivienda p.:>drán utilizar el 
sus socios en la ccnstrucci6n de las viviendas, 
modalidades. de autoconstrucci6n y ayuda mutua. 
construcci6n es el trabajo puesto por el futuro 

trabajo de -
bajo sus dos 

La auto---­
propietario-
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o usuario y aus familiares, en la construcci6n. La ayuda -­
mutua es el trabajo comunitario, aportado por los socios - -
cooperadores para la construcción de los conjuntos colecti-­
vos y bajo la dirección técnica de la cooperativa. 

El reglamento de la ley, en el articulo 70, establece algunas re­
glas de operaci6n para programas de autoconstrucción y ayuda mu-­
tuat 

1) En los programas por ayuda mutua los socios suscribirán­
un convenio comprometiéndose colectivamente frente a la­
cooperativa a trabajar personalmente en las construccio­
nes, estableciéndose en el mismo la forma en que se or-­
ganizará el desarrollo de las obras y el trabajo de los­
socios y eventualmente de sus familiares. Cuando el so­
cio no trabaje el n~mero de horas a que se comprometió -
deberá compensar el tiempo no trabajado, de acuerdo a lo 
que se establezca en el referido convenio, el estatuto o 
la reglamentación interna. 

2) Cuando las construcciones se realizan por esfuerzo pro­
pio, los socios suscribirán en forma individual el con­
venio referido en el apartado anterior. 

Un ele~ento positivo adicional de la ley de Uruguay, además­
de las disposiciones relativas a las formas Ge cooperativas y los 
sistemas de •~toco~~trucción y ayuda mutua, es lo relativo a los­
institutos de asistencia t~cnica, para las cooperativaa de vi--·­
vienda. La sección 6 de1 capitulo 10 de las cooperativas contie­
ne los principios básicos para la constitución y operación de los 
institutos de asistencia técnica. El reglamento de la ley tam--­
bién tiene una sección, compuesta de 12 articules, dedicada al -­
funcionamiento de los institutos de asistencia técnica. La asis­
tencia técnica es un elemento esencial para el eficaz funciona--­
miento de la autoconstrucci6n que tambi6n podria ser incor~orado­
a la Ley Federal de Vivienda de México, 

Son institutos de asistencia técnica, de acuerdo al articulo 

171 de la Ley de Uruguay• 

Aquellos destinados a proporcionar al costo, servicios jur1-
dicos, de educación cooperativa, financieros, económicos y so-
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cialcs a las cooperativas y otras entidades, sin fines de 
luct·o, pudiendo incluir tambHn los servicios t~cnicos de 
proyecto y direcci6n de obras. 

Las funciones de los institutos, establecidos en el articulo 83,­
son los siguientes• 

1) Organizar grupos humanos dándoles orientación y asisten­
cia en todos los aspectos conducentes a la formación de­
una cooperativa de viviendas 

2) Realizar investigaciones socio-econ6micas a los fines,-­
establecidos en el apartado anterior1 

3) Impartir la enseñanza del cooperativismo de vivienda en­
todos sus aspectos1 

4) Asistir en la programaci6n de soluciones habitacionales 
comprendiendo• adquisición de terrenos, realización de -
obras de urbanizaci6n, proyectos, edificios, pro:edimien­
tos de licitaci6n en todas sus etapas, dirección y con-­
trol de las obras, etc.r 

5) Asistir en el estudio de la factibilidad de acuerdo a los 
elementos establecidos en el articulo 51 

6) Asesorar a las cooperativas en la presentaci6n de soli~~ 
citudes de crádito a los organismos habilitados a estos­
efectos por la ley No. 13.728 

?) Orientar a la aplicaci6n de los cr1terios de selección -
de ·1os adjudicarios de las viviendast 

8) Asistir en materia t6cnica, juridica. contable, social y 
demás aspectos para el desarrollo comunitario. 

9) Asistir en materia administrativa a las cooperativas 
formulando un pro9rama de procedimientos de gesti6n cu--
yos objetivos seranr · 

a) Planificaci6n1 puntualizando y desarrollando sus objeti-­
vos, politica, programa y actividades para lograr esos -
resultados• 

b) Organización y Personal• determinando la estructura de -
la cooperativa y el personal que llevar~ a la práctica-­
su funcionamiento• 

c) Direcci6na precisando las metas en la administraci6n, --
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los procedimientos t~cnicos para su correcto funciona--­
rniento y estableciendo las normas de vigilancia! 

d) Coordinaci6n1 de los recursos humanos y de las operacio­
nes para obtener una mayor productividad de las fuerzas­
sociales de que se disponer 

e) Control• normas para verificar y evaluar los actos rea-­
lizados por los 6rganos de la cooperativa1 

10) Asistir en materia de conservaci6n del patrimonio pro--­
porcionando normas respecto a mantenimiento y reparación 
que tendrán en cuenta• 

ai ·Aspecto general del conjunto1 

b) Protecci6n y .Presentaci6n de instalaciones1 

e) Utilizaci6n adecuada y continua de todos los servicioss 

a) Economia de las operaciones. 

Los honorarios que pueden recibir los institutos no excede-­
rán el 5% del valor total de las obras en caso de proporcionarse­
la totalidad de servicios especificados en el articulo 171. De-­
ben emplear excedentes obtenidos en la realizaci6n de su objetivo 
social. (art. 175). (Ver apéndice para normas de la ley y el re-­
glamento referentes a su operación). 

La legislación relativa a los institutos de asistencia téc-­
nica seria más efectiva si se incluyeran disposiciones de apoyo -
econ6mico por parte del sector p6blico, El estado, por ejemplo,-

. podría ofrecer subsidios a los institutos o ~acilidades para la -
celebraci6n de contratos con los organismos p~blicos de vivienda. 
El estado tambi6n podria-~stablecer un organismo pGblico de asis­
tencia técnica que apoyara el funcionamiento de los institutos.-­
(Esta idea fue sugeridapor funcionarios del FONH.APO que han rea-­
lizado estudios acerca de la asistencia t~cnica para la autocons­
trucci6n) ~1 1) 

La 1ey de Uruguay, en res~men, tiene elementos valiosos para 
el funcionamiento de las sociedades cooperativas de vivienda que-
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podria ser incorporados a la legislaci6n mexicana con el objetivo 
de hacer más efectivo el praceso de autoconstrucci6n en M6xicoo 

Con respecto a los capttulos de la Ley Federal de Vivienda d~ 
M~xico, ref'erentes a la producci6n de materiales de construcci6n­
y a las tecnolog1as para vivienda, otros elementos esenciales pa­
ra el funcionamiento del proceso de autoconstrucci6n, las cues--­
tiones fundamentales son ¿cómo fomentar la producción a costo -­
económico de los materiales de construcción? y ¿e6mo desarro­
llar tecnolog1as adecuadas para la producción habitacional por -­
esfuerzo propio? 

En relación a la producc~6n de insumos para vivienda, la Ley 
Federal de Vivienda en Ml!xico, establece que el estado impulsará.­
" la creación o el mejoramiento de mecanismos de distribución, al­
macenamiento, transformación, transporte y servicios de los ma--­
teriales básicos para la construcción de vivienda" (art. 35), 
~.ayor intervenci6~ del estado en la producción de insumos, en --­
concertación con el sector privado y el sector social como eata-­
blece la ley, podria ayudar a hacer más econ6mico el costo de los 
materiales de construcción, lo cual contribuiría a rebajar ~l cos­
to de la producci6n habitacional. Para que las normas relati-­
vas a la producción de insumos sean efectivas, sin embargo, se -­
requiere de una detallada reglamentación. Según entrevistas rea­
lizadas con representantes de las cooperativas de vivienda, (lZ) -­
por ejemplo, se podria desarrollar un Sistema Nacional de Produc­
ción y Abasto de Insumos, En este sistema el estado no seria el­
principal productor sino que darla asesoramiento, por ejemplo, -­
realizando estudios del mercado de insumos, para especificar las­
condicioncs de oferta y demanda, Podria proporcionar subsidios -
a la producción de insumos, condicionados a que un cierto porcen­
taje de los materiales producidos se destinarán al uso social --­
(que se vendieron a precios de descuento a cooperativas de vi---­
vienda y organismos habitacionales). En relaci6n a los materia-­
les primarios, el estado puede coordinar el otorgamiento de con--
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cesionarios en programas habitacionales del sector p&blico o pro­
gramas de autoconstrucci6n de la comunidad. Puede, también fo--­
mentar la producción de insumos por parte de las sociedades coo-­
perativas de vivienda, con lo cual se rebaja el costo de los pro­
yectos habitacionales que realizan. 

Las disposiciones relativas a las tacnologias para vivienda, 
seg(m e1 art1culo 38 de la LFV, npropiciarán la partlclpaci6n de­
la población beneficiada en la producción y mejoramiento de su -­
vivienda y tendrán por objeto elevar la calidad de las edii'ica--­
ciones." La Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia, dice el 
articulo 4-1., "promoverá la aplicaci6n de tecnologia de bajo costo 
y alta productividad para la construcci6n de vivienda y, en par-­
ticular, apoyará la creación de tecnologia que pueden utilizar -­
las personas 6 grupos organizados que autoproduzcan su vivienda.". 
El desarrollo de tecnologías se hará mediante los Comités Estata­
les de Hormas y Promoción de Vivienda que establecerán en las en­
tidades federativas y en los que participarán el gobierno fede·-­
ral, y los estados y municipios, 

El desarrollo de tecnologta adecuada es una tarea complica­
da que requerirá de una coordinaci6n efectiva entre los tres ni-­
veles de gobierno. Para que sean adecuadas para el proceso de -­
autoconstrucci6n estas tecnologias deben ser sencillas, eficientes 
y de costo econ6mico. Una posibilidad seria hacer programas de -
investigaci6n en colaboraci6n con las escuelas de ingenieria y -­
arquitectura de las universidades para el desarrollo de tecnolo-­
gias de construcci6n. 

D. LA COORDINACION INSTITUCIONAL 

Un objetivo principal de la LFV es de los organismos de vi-­
vienda del sector p6blico. En t~rmincs administrativos el pro--­
p6sito de la ley es la creaci6n de mecanismos y resortes institu­
cionales, y la adecuaciOn de los existentes para lograr la com--­
plementariedad de funciones, y de este modo. la eficiente reali--
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zaci6n de los programas habitacionales. 

La cuestión fundamental en relaci6n a este tema es J~6mo -
fortalecer la estructura administrativa a nivel local para aumen­
tar la efectividad de sus programas y lograr mayor coordinación -
con los organismos federales? Habrfa que elabora~ leyes y re---
glamentos a nivel estatal y municipal para hacer más operaciona-­
les los mecanismos institucionales establecidos en la Ley Fede--­
ral de Vivienda y asi poder descentralizar la administración de -
los programas. 

En particular habria que desarrollar la estructura adminis-­
trativa a nivel m\Ulicipalo· Las recientes reformas al articulo 115 
constituciona1 (publicadas en el Diario Oficial el J de febrero -
~e 1983) establecen las bases juridicas para el funcionamiento de 
los municipios en materia de desarrollo urbano y vivienda. Se -· 
establece, por ejemplo, quo• 

Los municipios, en los términos de las leyes federa~ee y ea: 
tatales relativas, estarán facultados :para formuler,aprobar, 
y administrar la zonificación y planes de desarrollo urbano• 
municipa11 participar en la creación y administración de sus 
reservas territoriales1 controlar y vigilar la utilizaci6n -
del suelo en sus jurisdicciones territoriales¡ intervenir en 
la regularización de la tenencia de la tierra urbanas otor-· 
gar licencias y permisos para construcciones, y participa) -
en la creación y administración de zonas de reservas ecolo-­
gicas. 

El mismo pár~afo determina "para tal efecto y de conformidad a -­
los fines señalados en el párrafo tercero del articulo 27 de esta 
Constituci6n, expedirán los reglamentos y disposiciones adminis-­
trativas que fueren necesarioan (V). 

También se establece que los servicios póblicos estarán a -­
cargo de los municipios incluyendo, por ejemplo, agua potable y,­
alcantarillado, alumbrado páblico, y calles, parques y jardines -
(III), Una efectiva admlnistraci6n por parte de los municipios -
de los elementos, coroQ la infraestructura b~sica y el suelo. que· 
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se relacionan directamente con la producci6n habitacional, lo --­
cunl seguramente requerirá de mayor apoyo económico del gobierno­
estatal y del federal, contribuiría a la más eficiente realiza--­
ci6n de los programas habitacionales, 

La efectividad de los mecánismos de coordinaci6n institucio­
nal establecidos en la Ley Federal de Vivienda, entonces, depen-­
derá de que existan instrumentos administrativos correspondientes 
a nivel local. El convenio ánico de desarrollo puede ser una --­
via para hacer operacional la coordinaci6n entre el gobierno es-­
tatal y el gobierno federal para el desarrollo de programas ha--­
bi tacionales. Habrá que fortalecer la estructura administrativa­
de los municipios para lograr una coordinaci6n más eficiente en-­
tre los tres niveles de gobierno en materia de vivienda. 
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2. OBSERVACIONES GENERALES 

La observaci6n mfisobv.ia en relaci6n a la Ley Federal de Vi-­
vienda es la ausencia total de disposiciones referentes al tema -
de la vivienda en arrendamiento. ~ acuerdo a los representantes 
de la C~mara de DiputadoJ1 J~ existen opiniones diversas con res-­
pecto a cuál legislsción es la apropiada para abarcar el tema de­
vivienda en arrendamiento. Lo que s! parece cierto es que dada -
la escasez de vivienda de alquiler, sobre todo en los centros me­
tropolitanos, es un tema que debe ser considerado en la legisla-­
ción, ya sea en el C6digo Civ~l en el capitulo referente a los -­
contratos de arrendamiento, 6 en la Ley Federal de Vivienda, 6, -
tambi~n, como ley propia. 

El problema de la vivienda en arrendamiento no es de ~ácil -
soluci6n. Es un problema complejo y controversial. De acuerdo a 
un documento preparado para un curso presentado en el Colegio de~ 
Ingenierps acerca de la vivienda en arrendamientos 

Existe incertidumbre sobre la solución que pretende llevar a 
cabo el Estado, ya que tanto propietarios como inquilinos -­
son ~uerzas politicas antagónicas cuyos.intereses están en -
juego y por lo tanto dificultan el establecimiento de una -~ 
relaci6n justa y equilibrada entre las partes, la que además 
se ve afec~ª'-.da por la situaci6n imperante de inestabilidad -
econ6mica~1'tl 

El mismo documento dice• 

La contradicci6n fundamental que existe en la relaci6n arren­
datario, está en que ambos desean conservar su ingreso real­
y por lo tanto su nivel de vida. As1 el primero pretende -­
obtener de su inversi6n un determinado monto de ingresos que 
la hagan rentable de un mercado sujeto a presiones inflacio­
narias, y el segundo pretende pagar un monto de alquiler que 
represente un porcentaje de su ingreso equivalente al que -­
~ate significaba en un mercado con condiciones normalos.(t5) 

Es, pues, un problema complejo que requiere de cuidadosa - -
consideraci6n. 
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El terna de vivienda en arrendamiento abarca dos aspectos• -­
la producción de vivienda de alquiler y la relación inquilinnria. 
La producción de vivienda de alquiler se refiere a la construcción 
que puede ser por el sector privado o el sector póblico, de habi­
taciones para arrendar. La relación ~nquilinaria se refiere a -­

los derechos y obligaciones que comprende el contrato de arrenda­
miento. Las acciones del gobierno en materia de vivienda en - -­
arrendamiento son el fomento a la producción de vivienda para al­
quiler 6 la regulación de la relación inquilinaria. 

En los años 50, como se mencionó en el capitulo J, el esta-­
do inició un programa de producción de vivienda de arrendamiento­
mediante el n.ss y el ISSSTE en el cual construyó vivienda para -
alquilar a precios económicos. En t96J se suspendi6 el programa­
nunque la administración de los conjuntos habitacionales siguió a 
cargo del sector pdblico. En la actualidad el gobierno federal -
nuevamente desarrolla programas de vivienda en arredamiento con-­
sistentes ahora en fomentar su producción por el sector privado y 

por los institutos estatales de vivienda proporcionando financia­
miento condicionado a que el promotor alquile las habitaciones -­
respetando términos preestablecidos por el organismo público que­
otorgue el cr~ditoo 

El recienteinterés del gobierno de iniciar programas para el­
financ iamiento de vivienda en arrendamiento se debe al hecho de -

que ha habido una disminución significante en la_producci6n de -­
habitaciones para alquiler durante los óltimos años. La tenden-­
cia actual es de construir condominios para venta que a veces son 
arrendados por 61 adquiriente pero a precios de renta muy costo-­
sos. Esta tendencia se debe a la lentitud del ciclo de retorno -
del dinero invertido en vivienda para alquiler. Como explica el­
documento del curso del tema vivienda en arrendamientos 

El decrecimiento de 1a oferta de vivienda.para ser alquil~da 
por parte del sector privado se debe a la escasa rentabili-­
dad que se obtiene con dicha inversión, lo cual ha propicia• 
do que ~sta se reoriente a otros renglones más productivos -
de la econom1a.~6) 
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El mismo documento dice• 

El sector privado produce la vivienda para ser arrendada con 
fines lucrativos. El inversionista tiene que recuperar su-­
capital y obtener una ganancia a trav~s de los montos que -­
cobra por el alquiler y por la plusvalía que se genera en el 
inmueble, cuando menos similar a.la producida por las opera­
ciones pasivas del banco.~7) 

Otros factores que pueden haber influido en la disminución -
de la producci6n de vivienda en arrendamiento son los incrementos 
en impuestos y pagos como impuesto predíal, el impuesto sobre la­
renta. el pago de servicios como el agua, y los gastos de adoi--­
nistraci6n aunque el factor principal parece ser ·:ta lucntiv.idad m 
otras inversiones como el depósito bancario a plazo fijo y el - -
mercado inmobiliario de venta. 

El decrecimiento en la oferta de vivienda en arrendamiento -
junto con el incremento en la demanda que ocurre sobre todo en -­
esos centros metropolitanos debido al rápido ritmo de urbaniza--­
.c16n han resultado en un aumento acelerado en los precios de al­
quiler. Como dice el documento " la marcada escasez de oferta de 
vivienda en arrendamiento ha hecho posible a su vez que los man-­
tos de alquiler se fijan a un precio monop6lico.•~ 8) Los preeios­
de renta.son costosos aun en el caso de que los condominios ad--­
quiridoa por venta son ofrecidos en calidad de arrendamiento. De 
acuerdo al documento• 

Aqui el productor-constructor acelera el proceso de rotación 
del capital realizando su ganancia y transfiere a un tercero 
la vivienda en calidad de inversi6n (de capital 6 abonos), -
la cual al ofrecerse en alquiler se otorga a un monto que es 
superior al monto de las amortizaciones que tendrá que pagar 
su adQ~~ente 6 cuando menos en el mejor de loa casos, -
igual~.1, 

Para fomentar la producción de vivienda en arrendamiento el­
goblerno inici6 un programa en 1980 mediante el FOVIfFOGA. Este~ 

prognima, llamado Programa de Vivienda de Interás Social para - -
Arrendamiento con opción a compra es para beneficiar a la pobla--

·_¡ 
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ci6n con ingresos de 2 a 10 veces el salario minimo y hasta 1981, 
c~mprendi6 la construcci6n de 350 viviendas.<fo) En el presente -­
año se comienza un programa en el FONHAPO llamado Programa de Vi­
vienda Popular en Arrendamiento. De acuerdo a los lineamientos 
generales del programa, la vivienda popular en arrendamiento se -
de~ine como• 

Aquella destinada a satisfacer las necesidades habitaciona-­
les que de este tipo de inmuebles se presentan en los secto­
res de población que perciben ingresos no superiores a una -
cantidad equivalente a 2.5 veces el salario mínimo de la zo­
na donde se localice la vivienda y cuyo monto mensual de al­
quiler no exceda del 25% de los ingresos que obtiene el -
inquilino, computados me~sualmente¡2Ü 

En este programa el FONHAPO financia el 70% del valor total de la 
construcción y el 30% es aportado por el acreditado, ya sea en 
fondos, terreno, materiales de construcción, mano de obra 6 pro-­
yectoa. ~ tasa anual de interés es del 11 al 141" según el nivel 
de ingresos del beneficiario. Como la acci6n pdblica en estos -­
programas es solamente de financiamiento se evita los problemas ·• 
de administración y mantenimiento que tenia el anterior programa­
da vivienda en arrendamiento del sector póblico. 

El gobierno también ha otorgado exenciones fiscales como --­
parte de·su politica de vivienda para alquiler. De 1954 a 1961,­
por ejemplo. concedia exenciones por 15 años del pago del impues­
to predial a promotores que construyeron vivienda para alquiler -
con la condici6n de que el precio de arrendamiento no excediera -
de 350 pesos mensuales. En 1979 la Secretaria de Hacienda y Cr~­

dito Pdblico dio facilidades para el pago del impuesto sobre la -
renta y suprimió el pago de1 impuesto al timbre para la construc­
ci6n de vivienda de arrendamiento. De 1980-82 se otorgaron esti­
mulos fiscales mediante certificados de promoción fiscal \CEFRO-­
FI) que expedia la Secretaria de Hacienda y Cr~dito Póblico para­
el mismo caso. El eistema del CEPROFI no se previa ningún meca-­
nismo de control de precio de arrendamiento de la habitaci6n 
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construida por lo que no se aseguraba que el beneficio se trasla­
dara a1 usuario. 

El otro aspecto significante para el análisis del tema de -­
vivienda en arrendamiento es la legislaci6n inquilinaria la cual­
tiene por objeto regular los derechos y obligaciones que adquie-­
ren los propietarios y arrendatarios a celebrar un contrato de 

arrendamiento. En esta ~poca en que el precio del alquiler se -­
aumenta en forma tan desproporcionada con respecto al nivel de -­
vida, la relaci6n propietario-arrendatario se vuelve cada vez más 
conflictiva. El desajuste entre la oferta y demanda de vivienda­
en arrendamlento p~rmite al propietario imponer su voluntad en la 
relaci6n cont~actual. Aparte.de incrementos exhorbitantes en los 
pagos de renta en la práctica contractual se exige al inquilinc­
una serie de requisitos especiales como fiador propietario de un­
bien inmueble libre de hipotecas, un dep6sito de 1 a 4 meaes de -
renta como garantía, y características especificas de la persona­
arrendatario y su familia. 

Tambi~n se acostumbra suscribir loa contratos con textos - -
impresos que estipula que el arrendamiento renuncia a disposicio­
nes del Código Civil establecidos a su favor. Se ha podido veri­
ficar, por ejemplo, la renuncia en los impresos de 27 disposicio­
nes del C6digo Civil establecidas en el titulo VI del arrenda~-~~ 
miento y en·e1 titulo 13 de la fianza.C22) Siendo que los tribuna­
les no han sentado jurisprudencia en contra de estos contratos, -
demandas hechas solicitando su nulidad no han prosperado. Se ha­
vuelto, de hecho, un contrato en que una de las partes fija las -
exigencias y modalidades y la otra no tiene más alternativa que -
aceptar o rechazar. 

El problema del arrendamiento seguramente requerirá de tra-­
tamiento legislativo para evitar que se vuelva más conflictivo.--

Como die& el documento del tema vivienda en arrendamiento• -
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lCJJ -
Se puede aCirmar que esta t~ndencia de la escasez de vivien­
da de alquiler y el aumento excesivo en el pago de rentas se 
agudizará en los próximos diez aftas y que si bien los pro--­
blemas de tenencia, introducción de los servicios, constitu­
yeron las caracter1sticas predominantes de la problemática -
urbana de las dos dácadas pasadas, el del arrendamiento bien 
puede constituirse en el futuro en ~PQ de los problemas más­
graves de la conflictividad urbana~¿JJ 

Martha Schteingart reafirma esta idea al expresar lo alguien-

La escasa oferta de vivienda de alquiler ha provocado un - -
aumento vio1ento de las rentas en los 6ltimos años y la - -­
creación de m6ltiples organismos de inquilinos, que han rea­
lizado numerosas movilizaciones1 incluso han llegado a plan­
tear huelgas de pagos, presentando además propuestas de le-­
yes inquilinarias que se han sumado a las de los partidos -­
poli ticos y organizaciones gremiales. De esta manera, el -­
problema inq uilinario se ha vuelto un punto de conflicto so­
cial, importante y la necesidad de una ley que rija las re-­
laciones entre inquilinos y propietarios, en defensa q24los­
primeros, resulta prioritaria en esta ~poca de crisis.~ 1 

El contrato de arrendamiento se regula fundamentalmente por­
los C6digos Civiles de cada entidad federativa, El Código Civil­

vigente para el Distrito Federal fue elaborado en 1928, Las dis­
posiciones relativas al contrato de arrendamiento datan de este -
año aunque hubieron algunas reforma~ posteriormente. En el ca--­
p!tulo referente al arrendamiento se establecen• obligaciones y­
derechos a cargo del arrendador y arrendatarios disposiciones ge­
nerales que definen el oontrato1 y disposiciones especificas con­
respecto al arrendamiento de fincas urbanas, fincas r<isticas y -­
bienes muebles y con respecto al arrendamiento celebrado por - -­
tiempo indeterminado. Ta~bi~n se establecen disposiciones refe-­
rentes al subarriendo,y el modo de darse por terminado el contra­
to de arrendamiento, 

No ha habido una ley inquilinaria en el derecho mexicano - -
aunque se han expedido decretos de congelaci6n de rentas, el 61~­
timo de los cuales data de 1948, que han establecido montos ~ijos 
para el alquilerd.: viviendas en ciertas zonas de la Ciudad. Han-



l.C6 

habido, sin embargo, varios proyectos de leyes inquilinarios pre­
sentadas ante la Cámara de Diputados. La m~s antigua fue presen­
tada ante la Cámara el 6 de diciembre 19J5. Hasta 1981 se ha--­
bia presentado un total de 26 iniciativas.(Z5) En las sesiones - -
actuales que empezaron en septiembre ~el presente año, se discute 
una iniciativa que consiste en 41 articules llamada "Iniciativa -
de ley de regulación de rentas por parte del estado, sobre bienes 
inmuebles destinados para habitaci6n, locales comerciales e in--­
dustriales en pequeñoN que facultaria al Departamento del Distri­
to Federal regular el monto· de renta de bienes arrendados y as--­
peotos adicionales del mercado inmobiliario en el D.F. 

El objetivo de la ley, según el articulo 2 es• 

La regulaai6n de la renta por parte del Estado, sobre bienes 
inmuebles destinados para habitaciOn, locales comerciales e­
industriales en pequeño, en el justo equilibrio de las pres­
taciones del contrato de arrendamiento entre arrendador y -­
arrendatario. Regular el mercado inmobiliario de suelo ur-­
bano para estimular la edificación en renta de los inmuebles 
arriba señalados. regular el cambio de régimen de propiedad­
individual al de propiedad en condominio social, y el seña-­
lamiento de derechos y obligaciones de las partes en los --­
contratos de arrendamiento regidos bajo el Decreto que pro-­
rroga los celebrados hasta el ano 1948. 

En las disposiciones referentes al contrato de arrendamiento 
la iniciativa establece que se celebrará por un plazo rninimo de -
tres arios al t6rmino del cual el arrendador estará obligado a ·­
conceder una prórroga por tres años adicionales. Seg(m la ini--­
ciativa, tanto el contrato como la prórroga serán obligatorias -­
para el arrendador y voluntarios para el arrendatario (art. 4). -
El importe del pago mensual será definido por las Comisiones Téc­
nicas de Estudio.a de la Propiedad Inmueble del Distrito Federal -
que se crearán para este prop6sito, y que serán integradas por -­
representantes de organizaciones de inquilinos, representantes de 
los propietarios de inmuebles, y tácnicos de la materia del go--­
bierno federal (art. 5). En caso de prórroga, se establece un -­
aumento minimo en el importe de la renta del 12% (art. 6 transi--



- 107 

torio). 

Fara la celebraci6n del contrato, el arrendatario deberá de­
positar como garantía el importe correspondiente a un mes de ren­
ta. Dicho dep6sito se hará mediante certificado de depósito de -
la Nacional Financiera. Las cantidades depositadas serán canali­
zadas por el D.D.F. a un Fondo de Vivienda en Renta para el D.F.­
Al terminar el contrato el arrendatario podrá recuperar la garan­
tia referida (art. 36), No serán exigibles por parte del arrenda­
dor garantias complementarias como son la del fiador, fianza o -­
titulos de crédito (art. J7). 

El arrendador estará obligado a realizar el mantenimiento y­
c onservac i6n del inmueble, o~ligaci6n que deberá quedar estipula­
da en forma especifica en el contrato. En caso de incumplimien-­
to, el arrendatario tendrá derecho a hacer las obras necesarias a 
cargo del arrendador las cuales se cubrirán con abonos a cuenta -
de renta {art. 20). El pago de impuestos, derechos, cooperacio-­
nes y productos serán a cargo del arrendador, siendo nulo todo -­
pacto en contrario. (art. 26). 

En el caso de los contratos de arrendamiento sujetos al De-­
creto de.Prórroga de 1948, el arrendador que se compromete me---­
diante convenio a realizar un acondicicnanrls1to funcional del inmue-­
ble, tendrá derecho a celebrar un nuevo contrato con el arrenda-­
tario .al precio de renta que fijará el D.D.F. y vigente por un -­
periodo de tres años (art, 22), Si el arrendador no hiciera las­
obras de acondicionamiento estipuladas, el n.n.F. autorizará a -­
los arrendatarios para que ~as realizara a cuenta del arrendador. 
En caso extremo el D.D.F. efectuará las obras de reacondicimiento 
funcional, aplicando para tal propósito la parte correspondiente­
del importe mensual de renta. (art, 39). 

Si el propietario decidiera vender el inmueble arrendado, el 
arrendatario tendrá derechD al tanto, para la adquisición del in­
mueble al precio que estableciera las Comiaiones T~cnicas ñe Es--
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tudios de la Propiedad Inmueble del D.F. (art. 6). En caso de -­
que el arrendatario desistiera del derecho al tanto, el D.D.F., a 
través de las comisiones técnicas, facultarán a solicitantes con­
necesidades de habitaci6n o de ocupaci6n para el comercio o in--­
dustria en pequefio para adquirir el inmueble. Igualmente en este 
caso el precio lo estipulará el D.F. 

Al efectuar la adquisición operará el cambio de R6gimen d~ -
Propiedad individual al de propiedad en condominio social. 

El propietario tendrá derecho a vender el inmueble solo si -
ocurriera que ni los arrendatarios, ni terceros con necP.sidades -
de habitación 6 de ocupación para el comercio e industria en pe-­
quefio optaran por ejercer el derecho al tanto. Para tal efecto -
deberá contar con una constancia oficial del desistimiento. En -
caso contrario se declara nulo el contrato (art. 8). 

La iniciativa tambi6n establece disposiciones referentes a-­
estimulos fiscales para la vivienda de alquiler. El articulo 17-
dicet 

Como estimulo a la edificación en renta, sus propietarios -­
estarán exentos del pago del Impuesto de Traslaci6n de Domi­
nio, de Registro de Derechos de Construcción y de Coopera--­
ci6n. 

El mismo articulo establece que las Comisiones T~cnicas de Estu-­
dios de la Propiedad Inmueble del D.F., podrán conceder a los - -
propietarios la declaración de inter6s social de predios y edifi­
caciones en renta destinados a la vivienda popular, otorgando - -
exenciones parciales al Impuesto Predial en base al factor que -­
fije el Congreso Federal anualmente. 

La iniciativa tambi~n tiene un capitulo referente al suelo -
urbano para edificaci6n de vivienda. El articulo 15 estableces -

Es causa de utilidad páblica la adquisi~l6n por parte del -­
o .D.F., de suelo urbano en calidad de reserva territorial, -
para estimular la edificación en renta de vivienda, locales­
comerciales e industriales en pequeño. 
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La modificaci6n sugerida en la misma iniciativa al articulo 18 de 
la Ley Orgánica del D.F., establece como atributo del D.F.• 

DeterMinar los casos en que sea de utilidad póblica la ex--­
propiaci6n de bienes 6 la ocupaci6n total 6 parcial de'bie-­
nes de propiedad privada y proponer al Ejecutivo la expedi-­
ci6n del correspondiente decreto de expropiación, 

En materia de financiamiento se establece en las articulos -
transitorios (art, 7) que el Jefe del D.D.F., promoverá la emisión 
de Bonos de ~ivienda en el mercado de dinero a una tasa favorable 
para el inversionista para obtener recursos que sirvan en la edi­
ficación de vivienda en arrendamiento, 

Este proyecto de ley tiene elementos interesantes para la -­
regulación de la relaci6n inquilinaria como son la creaci6n de -­
comisiones para realizar estudios del mercado inmobiliario y de-­
finir precios de renta y de compraventa de inmuebles, modifica--­
ci6n de los t~rminos del contrato de arrendamiento en beneficio -
del arrendatario, y el establecimiento del derecho al tanto al -­
favor del inquilino y del D.D.F., para el caso de la puesta a --­
venta del bien arrendado, 

Tambi6n tiene elementos que deber1an ser aclarados 
como son el procedimiento para el cambio de r~gimen de propiedad­
individual al r~gimen de propiedad de condominio social, casos en 
que procede la expropiaci6n del suelo urbano para destinar a pro­
gramas habitacionales, requisitos que deben cumplir los propieta­
rios de vivienda en arrendamiento para obtener exenciones fisca-­
les, y la forma de definir los precios de renta y compraventa de• 
los bienes inmuebles. En relaci6n al cambio del régimen de pro-­
piedad por ejemplo, no está claro cuáles inmuebles estarán suje-­
tos a dicho cambio, Al respecto, la iniciativa establece solamen­
te que• 

El cambio de r~gimen de propiedad individual al de condomi-­
nio social sólo operará en edificaciones ya construidas con­
varios departamentos, viviendas, locales comerciales e in--­
dustriales en pequeño. 
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Los otros elementos de igual forma deberian ser precisados. 
También hace faita tratar el caso de sanciones por incurnplimien-­
to, para lo cual se podria considerar, de acuerdo a los represen­

tantes de la Cámara de Diputados, la creación de una Procuraduria 
del Inquilino.(26) 

En general este proyecto tiene elementos valiosos para el -
análisis de la situaci6n habitacional. De que es necesario ade-­
cuar la legislación inquilinaria a las condiciones actuales de la 
vivienda en arrendamiento es un hecho seguro. Todavia hay con--­
troversia con respecto a la forma de realizar dicha adecuaci6n -­
que podria ser mediante modif~caciones al C6digo Civil, la adi--­
ci6n de un capitulo a la Ley Federal de Y.ivienda 6 el establecí-­
miento de una ley propia. 
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J• RESUMEN. 

Los aspectos que se consideraron para analizar la Ley Fede-­
ral de V.ivienda son el suelo, el financiamiento, la autoconstruc­
ci6n, y la coordinaci6n institucional. Estos temas de án~lisis -
fueron seleccionados en raz6n de que cada uno es importante para­
el funcionamiento de:. lós progra~3S de vivienda del sector pdblico 
y de que cada uno está tratado en forma especifica en la ley, El 
suelo es un tema particularmente significante para el análisis de 
la ley. 

También se consideró el tema de la vivienda en arrendamiento, 
el cual aunque no está tratado en la ley, es significante para el 
análisis de la situación habitacional. Existen diversas oplnio-­
nes de que si el tema de vivienda en arrendamiento debe ser trata 
do en la Ley Federal de Vivienda. en ley propia, o en ei C6digo -
Civil. Lo que si es claro es que este tema debe ser considerado­
en forma especifica en el derecho mexicano, o sea, en adici6n a lo 
establecido referente al contrato de arrendamiento en general. 

1 

1 
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NOTAS DE PIE. 
CAPITULO CUARTO. 

1 Entrevistas con funcionarios de la Dirección da Suelo y­

Reservas Territoriales para el Desarro1lo Urbano, SEDUE. 

2 .Entrevistas con funcionarios de la Subgerencia de Reser­
vas Territoriales de la Gerencia de Desarroilo Irunobi--­
liario,, FONHAPOo 

J Propuesta pura un Sistema Financiero de Suelo Urbano - -
elaborado por Ernesto Sodi~ Subgerente de Reservas Te--­
rritoriales, Gerencia de Desarrollo Inmobiliario, FONHA­
po9· 

4 Propuesta para Sistema Financiero de Su el.o Urbano, p º 11 º 

5· Entrevistas con funcionarios de la Dirección de Sueloy­
Reservas Territoriales para el Desarrol.lo Urbano, SEDUE. 

6 Entrevistas con funcionarios de la Dirección General de­
Promoci6n y Apoyo de Programas de Vivienda de los Esta-­
dos, SEDUE. 

7· Entrevistas con representantes del· Centro de la Vivienda 
y Estudios Urbanos (CENVI), del Centro Operacional de -­
Vivienda y Poblamientó (COPEVI), y de 1a Confederación -
.Nacional de Movimientos Urbanos Populares, (CONAMUP). 

8 El Plan Nacional de Vivienda de Uruguay, ·consiste en - -

212 articulas distribuidos en ? titules que son• Normas­
juridicas y estructura orgánica, del cr~dito y del sub-· 
sidio a la vivienda, financiación de la politica de vi-­
vienda, del sistema póblico de producción de vivienda, -
de b.s coopzratlvas de vivienda, de lo:=; f'ondos socialos­
da viviend3, y de los promotoras J j9 ias empresas pri-­
vadas. Es una ley muy completa que incluye los alguien-



113 

tes elementos• clasificación por nivel de ingresos y --­

los beneficiarios de los programas habitacionalesr con-­
diciones m1nimas de habitación (por ejemplo, m2 de cons­
trucci6n, materiales de techos y muros, nómero de dormi­
torios segdn las características de la :familia, ilulJ\ina­

oi6n, etc.)1 definiciones de distintoá tipos de vivienda 
segdn características arquitect6nicas y costo1 condicio­
nes de préstamos segón el acreditado (organismo público­
promotor de vivienda, patron que construye vivienda para 
sus trabajadores y cooperativa o fondo social)1 clasif'i­
caci6n de los subsi~ios del estado para vivienda que - -
pueden ser• contribuciones en dinero, especie o mano de­
obral contribuciones al pago de cuotas de amortizaci6n1-

· fijaci6n de alquileres econ6micos1 y prestación de ser-­
vicios gratuitos. 

9 Loo casos de adquisición previstos en el articulo 146 -.­
sona "cuando se trate de un inmueble o ~onjunto habita-­
cional constrµ:ldo por uno de los organismos de derecho -
pdblico1"·~ "cuando se trata de una cooperativa fornada­
por inquilinos de un inmueble con la finalidad de adqui­
rir dicho inmuebie." 

10 La~ cuatro formas de las cooperativas son• 
1. De producci6n, adquisición o distribuci6n de materiales­

básicos para la construcción de viviendal 
2. De construcci6n y mejoramiento de un s6lo proyecto habi­

tacional1 
J, De promociOn, continua y permanente, de proyectos habi-­

tacionales que atiendan 1as necesidades de sus socios. -
organizados en secciones o en unidades cooperativasJ y-

4, De conservación, administración y prestación de servicios 
para las viviendas multifami1iares o conjuntos habitacio­
nales. 

11 Entrevistas con funcionarios de la Subgerencia de Par---
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ques de Materiales de la Gerencia de Desarrollo Socinl.-

12 Entrevistas con representantes de la Confederación Na--­
cional de Movimientos Urbanos Populares (GONA?t1UP). 

1J Entrevistas con representantes de la Comisión de Asenta­
mientos Humanos de la Cámara de Diputa.dos. 

14 Documento preparado para el curso de vivienda en arren-­
damiento realizado en agosto de 1984 en el Colegio de -­
Ingenieros, P• 21. 

15 Documento para el curso de la vivienda en arrendamiento, 
p. 21. 

16' Documento para el curso de la vivienda en arrendamiento, 
p. 21. 

17 Documento para el curso de la vivienda en arrendamiento, 
p. 25 

18 Documento para el curso de la vivienda en arrendamiento, 
p. 12. 

19 Documento para el curso de la vivienda en arrendamiento, 
P• 12. 

20 Schteingart, Martha. "El sector inmobiliario y la vi---­
v.ienda en la crisis" en Comercio Ex·terior, vol 34, n6m.-· 
8 (México, agosto de 1984), P• 749, 

21 Lineamientos generales para el programa de vivienda en -
arrendamiento, FONHAPO, mayo de 1984, P•lo 

22 Documento para el curso de vivienda en arrendamiento, 

P• 15, 

23 Documento para el curso del Tema vivienda en arrendamiento, 

P• JO. 

24 Schteingart, Martha. "El secto~ inmobiliario y la vivieft­
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CONCLUSIONES 

OBSERVACIONES Y RECOii'iENDACIONES, 

La situaci6n habit~cional del pais es un problema multidi--­
mensional que requiere de una legi::ilac'i6n precisa y cuidadosa. -­
La politica del gobierno actual es apoyar la autoconstrucci6n que 
es un proceso tradicional desarrollado por el sector popular para 
solucionar el problema de vivienda. Para este prop6sito realiza 
programas de suelo·y reservas territoriales para el uso habita--­
cional, de producci6n de insumos para vivienda, del desarrollo de 
tecnologia apropiadas de construcci6n,y de la participaci6n de la 
comunidad en el proceso habitacional. 

La Ley Federal de yivienda, la cual fue publicada en el Dia­
rio Oficial en febrero de mil novecientos ochenta y cuatro fun-­
damenta en términos jurídicos la politica habitacional del gobier­
no actual, El Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda­
(1:RONADEVI), publicado en agosto de 1984 por la Secretaria de -­
Desarrollo Urbano y Ecología hace operacionales las disposicio--­
nes determinadas en la Ley. Las normas que apoyan lo establecido 
en la ley son la Ley General de Asentamientos Humanos• la Ley Fe­
deral de Bienes Nacionales, la Ley Federal de Reforma Agreria1 y -

el Plan Global de Desarrollo, 

La Ley Federal de Vivienda ea aignif icante por ser la prime• 
ra ley en materia de vivienda en el derecho mexicano, Abarca va­
rios aspectos relacionadoscon la producción y financiamiento de -
Vivienda de interh social que se pu,eden resumir en cuatro temas­
básicos, que son el suelo, el financiamiento, la autoconstrucci6n, 
y la coordinaci6n institucional. En términos generales la ley es 
una buena base para la regulaci6n juridica de la situaci6n habi-­
tacional. Es, sin embargo, de~asiado general debido a la ampli-­
tud d3 material que trata. Requiere de una reglamentación deta-­
llada para pod~r cumplir con los objetivos que se propone. En --
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seguida se hará un· breve ree~men de los aspectos significantes en 
relación a cada uno de los temas de análisis~ 

El suelo es el elemento principal para la realización de los 
programas habitacionales del estado, Por lo tanto, la adquisi--­
ci6n de reservas territoriales es un paso esencial para el fun--­
cionamiento de estos programas. 

Seg(¡n los entrevistados, los aspectos que requieren de regla­
mentación para que sean operativas las disposiciones referentes -
al suelo establecidas en la Ley Federal de V:ivienda son• 

1) Meoanisnos especificos para la adquisici6n de suelo por­
el gobierno federal a costo econ6mico como, por ejemplo, 
el derecho al tantoyla promesa de venta a futuroJ 

2) Procedimientos .a nivel estatal y municipal para la ad--­
quiaici6n de suelo, por ejemplo, mediante las inmobilia­
rias del estados 

J) Normas detalladas a nivel federal y estatal para la ope­
ración de las inmobiliarias del sector póblico para au-­
mentar su eficiencia y asegurar su funci6n social. Se -
puede desarrollar, por ejemplo, un sistema en que las - -
utilidades obtenidas por las inmobiliarias en la opera-­
ci6n de suelo para uso turistico, comercial e industrial 
se aplicaran a subsidiar terrenos destinados a progra--­
¡nas habitacionales de la población de bajos ingresoss 

4) La creaci6n de una Financiera Nacional de Suelo con fon­
dos estatales y federales que otorga cr~ditos sujetos, -
por ejemplo, a que se respeten determinados precios de· -
suelo, a las inmobiliarias estatales para los programas­
que realizan; 

.5) Modificaciones al procedimiento para indemnizar a los -­
ej idatarios por terrenos ejidales adquiridos en programas 
de regularizaci6n para facilitar su colaboraci6n en pro­
gramas de suelo del sector p~blico, 

El financiamiento es tambián un elemento esencial para la -­
operación de los programas hnbitacionalea del estado. En esta -­
materia la Ley Federal de Vivienda es demasiado general. Seg(in -
las entrevistas realizadas, los elementos que d3ben ser conside--

1 
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radoa con respecto a este teina y de alguna forma reflejados en la 
Ley Federal de Vivienda 5 en reglamentos complementarios son• 

t) El incre~ento en apoyo financiero a los organismos del -
sector público que otorgan préstamos para programas ha-­
bitacionales para la población de bajos ineresos1 

2) La rovisi6n de los términos y condiciones de los cr~ditos: 
otorgados por los organismos habitacionales como, DOr -­
ejemplo, la tasa de interés y las gar~ntias para ~segu-­
rar que sean accesibles para una rnayoria de la población, 

En relación a la autoconstrucci6n de vivienda la ~-V aporta­
aspectos positivos como son el establecimiento de la personalidad 
jur1dica de las sociedades cooperativas de vivienda que anterior­
mente fueron consideradas comó cooperativas de producci6n o coo-­
perativas de consumo para efectos legales, y el tratamiento del -
tema de insumos y tecnolog1as para la producción de vivienda. 
Las disposiciones relativas a los insumos y tecnologias para la -
producción de vivienda son muy generales debiendo ser más preci-­
sas. Los aspectos a reglamentar, según los entrevistados, para -
que aumente la efectividad de lo establecido en la Ley referente~ 
a la autoconstrucci6n son• 

1) El desarrolio de formas complementarias de sociedades 
-0ooperativas de vivienda como, por ejemplo, la coopera-­
~iva de usufructo establecida en la legislación de vi--­
vienda de Uruguay, mediante la cual!eatribuye a los aso-­
cia~os vta contrato el usufructo, más no la propiedad, -
de la habitación por tiempo indeiinido1 

2) Apoyo econ6mico e institucional para la formaci6n y ope­
ración de los organismos de asistencia técnica de las -­
sociedades cooperativas considerando, inclusive, la - -­
cxeaci6n de un organismo de asistencia técnica del sector 
póblico para este propósito. 

J} E1 desarrollo de un Sistema Nacional de Producci6n y - -
Abasto de Insumos coordinado por el gobierno federal me­
diante el cua1 se establsciera redes de distribución de­
los insumos para la realización de los programas habita­
cionales del estado, y se concediera subsidios condicio­
nados a que un porcentaje determinado del producto se 
vendiera a un precio de ahorro para estos programas1 



4) 

119 

La colaboración con universidades e institutos acadómi-­
cos para el desarrollo de pro~ramas de investigaci6n de­
tecnolog!as de autoconstrucci6n, 

Uno de los principales objetivos de la Ley Federal de Vi---­
vienda es establecer mecanismos de coordinación institucional --
para llevar a cabo los programas habitacionales, Varias de las-­
disposiciones de la ley tienen que ver directamente ccn ~ormas -­
de coordinaci6n del gobierno federal con loa estados y municipios 
en materia de vivienda, Fundamental para el funcionamiento de ~­

esta coordinaci6n es el establecimiento de leyes y reglamentos -­
complementarios a nivel local. Segón los entrevistados, los as-­
pectes a desarrollar para hacer más efectiva la coordinación ins­
titucional son• 

t) El desarrollo por parte de los estados y municipios de -­
leyes y reglamentos referentes al uso de suelo, el pro-­
ceso de urbanización y la producci6n habitacional1 

2) El fortalecimiento de la estructura administrativa de --
1os municipios mediante el incremento, del apoyo econ6-­
mico e institucional por parte del gobierno federal en -
la forma, por ejemplo, del aumento de recursos presu---­
puestarios y la elaboración de manuales de administración 
de prograrnass · 

J) La corroboraci6n de los vinculas de coordinación entre el 
gobierno federal rlos estados y municipios para aumentar 
el alcance y eficiencia de los programas habitacionales. 

La Ley Federal de Vivienda, en resumen, tiene elementos que­
contribuyen a la soluci6n del problema de la vivienda aunque re-­
quiere ser complementada por reglamentos y leyes que precisan Y -
definen su contenido. Es demasiado general, un hecho que quizás­
sea entendible dado la complejidad del problema habitacional, pero 
que sin duda disminuye su efectividad. Aón considerando su ambi­
gÜedad en ciertos aspectos, sin embargo, es un paso positivo en -
materia habitaciq,rial. 
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REGLAMENTO DEL PLAN NACIONAL DE VIVIENDA DE URUGUAY (1969) 

CAPITULO II 

DE LA UNIDADES COOPERATIVAS DE VI­

VIENDAS DE USUARIOS. 

Art. Sto. La Unidad Cooperativa de Usuarios es aqu~llas··que­
atribuye a sus asociados mediante contrato, el derecho de uso y-­
gom! de -las viviendas por tiempo indefinido siempre que se cum--­
pla con las obligaciones legales, reglamentarias y estatutarias1-
reteniendo para si la propiedad de las mismas. 

Art. 520. Dentro del plazo de JO (treinta) d!as de obtenida­
la habitación de las viviendas la cooperativa suscribirá con cada 
uno de los beneficiarios el •contrato de uso y goce" previsto en 
el articulo 150 de la Ley que se reglamenta. Los usuarios comple­
mentarán la suscripción de partes sociales de capital hasta un -­
valor equivalente al precio de costo de la vivienda adjudicada, -
Dichas partes se integrarán con los dep6sitos de ahorro constitui­
dos y sumas que se paguen por concepto de amortización. 

Art. 5Jo. Suscrito el contrato, el adjudicatario tendrá los­
siguientes derechos• 

a) 
b) . 

e) 

De uso y goce sobre la vivienda adjudicada1 
A exigir de la cooperativa la entrega de la vivienda, -
la que deberá efectuarse dentro de un plazo máximo de -
JO (treinta) d1as contados a partir de la firma del --­
contrato respectivor 
Los demás derechos referidos en el articulo 158 y los -
establecidos en el articulo 159 y demás normas concor--
dantes de la ley No. 13,728. 

Art. 540. En caso de perturbaci6n de los derechos de los - -
usuarios por acto de terceros, la cooperativa, en ejercicio de las 
facultades conferidas en el precitado articulo 158, podrá actuar­
no s6lo por derecho propio en su calidad de titular del dominio -
de las viviendas, sino en representación del socio damnificado, -
tantc en la via administrat-iva como judicial. 

Art. 550. Son obligaciones primordiales del usuario• 
a) Destinar la totalidad de la vivienda adjudicada para re-



b) 

c) 
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sidencia propia y de sus familiares, La vivienda no 
podrá ser arrendada ni cedida total o parcialmente su­
uso o goce bajo ningún titulo, siendo nulo todo arren--
damiento o ceai6n que contravenga a la presente normal 
Usar de la vivienda con moderación, conforme a su des....; 
tino debiendo poner en su cuidado el celo y dedicaci6n­
de un buen padre de familiar 
Aportar mensualmentes 
1) La cuota correspondiente a la amortización de la vi­

vienda, cuyo monto se reajustará semestralmenteJ 
2) Una suma adicional destinada a integrar los fondos -

previstos en el articulo J5 de esta reglamentación, 

Art, .560, Darán m~rito a la extinci6n del contrato de ueo y­
goce las siguientes causales• 
1) Las que originan la exclusión del asociado de conformidad -­

con lo dispuesto en el articulo 260. de esta reglamentaci6ns 
2) El retiro voluntario dal'socio, o de los herederos en su ca­

sos 
)) El atraso reiterado en el pago de la suma adicional destina­

da a cubrir los gastos de mantenioiento y demás servicios -­
que suministre la cooperativa siempre que no sea aplicable -~ 
la previsión del articulo 580 de este reglamento. A estos -· 
efectos se entenderá que existe atraso reiterado• 
a) Cuando se incurre en la falta de pago de tres cuotas men­

suales consecutivas1 
b) Cuando la impuntualidad en el pago de las cuotas se re--­

pi te más de tres veces en el curso de un años 
4) La disoluci6n de la cooperativa. 

Art. 570. A loa efectos previstos en el articulo 15Jo, de la 
ley No• 13.728 se considera retiro justificado elarigiriado por al­
gunas de las siguientes causales que se enumeran a titulo enun---
ciativo1 · 
a) Cuando a consecuencia del cambio de lugar de radicación de la 

fuente de trabajo del socio o su c6nyuge o en virtud de tras­
lados forzosos dispuestos por la autoridad o empleador de -­
quien dependa alguno de ellos, ~stos se vean obligados a des­
plazarse diariamente a un distancia que a juicio del Consejo 
Directivo se considere excesivas 

b) Cuando se produzca una variación sustancial en el ndmero de­
componentes del núcleo habitacional o en la distribución por 
sexos y edades de sus componentes que tornen la vivienda - -
oc~pada inadecuada a sus necesidades o inconvenientes desde­
el punto de vista de 1a higiene y el confort minimo acepta-­
ble, y siempre que la cooperativa no disp?nga de otra unidad 
capaz de satisfacer tales necesidades1 
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e) 

d) 

e) 

Cuando medien impedimentos graves de salud de algún in­
tegrante del nócleo, que, a juicio del médico tratante, 
haga imperioso el cambio de la vivienda por otra radi-­
cada en otra localidad, A los efectos de formar con---­
v.icciOn e 1 Consejo Directivo podrá recabar los elemen--
tos de juicio complementarios que estime necesarior 
Cuando con motivo de la pérdida o disminuci6n de cnrác­
ter perrnanénte de ingresos del n~cleo familiar, el ad--
judicatario afronte dificultades para hacer efectivo -­
el pago puntual de los aportes mensuales a su cargo, -­
que no puedan resolverse por la via establecida en el -
articulo 590, de esta reglamentaci6n, 
Otras circunstancias de similar naturaleza y gravedad -
a las·indicadas precedentemente, que, a juicio del Con-
sejo Directivo, imposibiliten la permanencia del socio­
en la vivienda adjudicada. En todos los casos, el socio 
deberá presentar la solicitud de retiro voluntario ante 
el Consejo Directivo por escrito, al que acompañará to­
dos los elementos probatorios ~endientes a acreditar la 
causal en que se fundamenta. E1 Consejo Directivo apre­
'ciará la prueba producida y cal.1.f'icará la causal invoca-
da-para el retiro determinado si lo considera o no jus­
tificado. 

Art. 580, Si el Consejo Directivo considerara justificado el 
retiro, el socio tendrá derecho a un reintegro equivalente al va­
lor de sus partes sociales actualizadas en la forma dispuesta por 
e1 articulo 1570, de la ley No, 13,728, con deducci6n de los ·-~~ 
adeudos pendientes de. pago, asi como un 10~ (diez por ciento) del 
valor resultante, Si dicho 6rgano considerara el retiro no justi­
ficado, procederá en el mismo acto a graduar la deduoci6n mencio­
nada entre el 25% (veinticinco por ciento) y el 50% (cincuenta -­
por ciento) del valor resultante, en funci6n de la mayor o menor• 
gravedad intrínseca de las circunstancias que determinaron la ca• 
li~icaci6n del retiro como no justificado, y en general de la --­
evaluaci6n de la conducta cooperativista observada por el socio • 
gestionante hasta la fecha de la presentaci6n de la solicitud --­
respectiva, La decisión del Consejo Directivo que declara no jus• 
tificado el retiro, será susceptible del recurso de apelación pa­
ra ar.te la Asamblea General, en la forma y condiciones que esta-­
blecerán los estatutos, y sin perjuicio de lo dispuesto en el in­
ciso final del articulo 15Jo, de la Ley No, 1J.?28. 
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Art. 590. Cuando a consecuencia de causas que no le sean --­
imputables y que revisan la calidad de transitorias y plenarnente­
justificadas a juicio del Consejo Directivo, el usuario afronte -
dificultades para el pago puntual de la amortización de la vi---­
vienda adjudicada y/o la suma adicional destinada a integrar los­
fondoa previstos en el articulo J5o. de esta reglamentaci6n la -­
cooperativa procurará resolver el problema con cargo al Fondo de­
Socorro establecido a esos efectos. 

En caso de insuficiencia del Fondo, el Consejo Directivo --­
gestionará, si correspondiere, la obtenci6n del subsidio oficial• 
pertinente (ley No. 13.728, ~rticulos 660, inciso b• 690. inciso­
b, 890. inciso 1, 1540.} 

El adeudo del socio por el concepto expresado será pagado -­
con un recargo que no excederá el inter6s del pr6atamo obtenido -
para la vivienda. 

Art. 600. Operada la extinci6n del contrato de uso y goce en 
virtud de cualquiera de las causales establecidas en el art1culo-
56o. caducarán automáticamente los derechos emergentes de dicho -
contrato. 

Dentro del plazo de treinta (JO) d!as de producida la deso-­
cupaoi6n efectiva de la vivienda, el Consejo Directivo ordenará -
la inspecci6n t~cnica de la misma a fin de determinar si se halla 
en condiciones de habitabilidad, disponiendo en caso de no estar­
lo las obras necesarias a estos efectos, las que serán de cargo -
del ex usuario, siempre que hayan sido originadas por culpa suya. 

Art. 610. La cooperativa deberá hacer efectivo el pago del -
cincuenta por ciento (50%) del reintegro a que tuviera derecho el 
ex usuario, una vez efectuada aparte de las demás deducciones que 
procedieren, la originada por el costo de las reparaciones que -­
fueran de cargo del mismo, dentro del t6rmino de ciento ochenta -
(180) dias contados a partir de la desocupaci6wde la vivienda. 

El cincuenta por ciento (50%) restante lo hará efectivo, con 
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~ás los intereses legales, una vez que el Consejo Directivo haya­
seleccionado a aquél que habrá de sustituir al anterior usuario.­
En todos los casos este pago deberá realizarse en un tér-rnino no -
superior al aílo contado a partir del vencimiento del plazo ante-­
rioré 

Art. 620. El Consejo Directivo procederá a seleccionar al -­
nuevo adjudicatario en función de las siguientes posibilidad con­
sideradas en forma excluyente segón el orden de su enunciaci6ns 
a) Los socios con vivienda ya adjudicada que solicitan el cam-­

bio de ~sta por la disponible a fin de solucionar problemas­
superviniontes de integraci6n del nocleo familiar, siempre-­
que justifiquen suficientemente, a juicio del Consejo Direc­
tivo, esa circunstancia, asi como su capacidad económica pa­
ra afrontar el incremento de la cuota de amortización que -­
resultare 1 

b) Los aspirantes que habiendo sido previamente seleccionados -
permanezcan sin vivienda asignada, siguiéndose el orden de -
su ubicación en la lista correspondiente1 

o) En caso de inaplicabilidad de las previsiones precedentes se 
efectuará una nueva selección, de conformidad con lo estable­
cido en el articulo 190. 

Art. 630, Cuando se proceda a la elección de un nuevo adju-­
dicatario, ~ste deberá abonar en los casos b) y e), del articulo­
precedente, el valor de las partes sociales integradas por el an­
terior adjudicatario actualizadas de acuerdo al articulo 1570. de 
la ley No. 13.728 más una cantidad que fijara el Consejo Directi­
vo en función del mayor valor de la vivienda. En el caso del in•­
ciso a), no corresponderá adicionar esta cantidad. 

Art. 640. Cuando se trate de viviendas de inter~s social y -

la Unidad Cooperativa sea filial de una matriz, las viviendas --­
estarán exentas do todo impuesto que grave la propiedad inmueble, 

De propietarios 

Art. 650. La Unidad Cooperativa de Propietarios atribuye al­
beneficiario el derecho de propiedad exclusiva e individual so--­
bre la vivienda adjudicada, asi como el derecho sobre los bienes-
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comunes a que alude el articulo JOo. de la Ley No. 10.751 de 25 -
de junio de 1946, con las siguientes limitaciones• 
a) Obligación de destinar totalmente la unidad a residencia --­

propia del adjudicatario y de su nócleo familiar, por el - -
t~rmino de diez (10) años contados a partir del otorgamiento 
de la respectiva escritura de compra-•1enta.1 

b) Prohibici6n,dentro del ~ismo plazo, de enajenarla o dar1a en 
arrendamiento sin causa justificada, articulo 1620. de la -­
ley No. 13.728. A los eféctos de la determinación de la exis­
tencia de causa justificada de aplicar~ lo dispuesto en el -
articulo 570. de esta reglamentación~ 

Art. 660. En el r~gimen de adjudicaci6n diferida de la pro-­
piedad de las unidades, previsto en los artículos 1450. inciso 2) 
y 1610. inciso 1) de la ley que se reglamenta, mientras se man--­
tenga vigente el proceso de amortizaci6n del costo de la vivienda 
al adjudicatario ocupará la misma en calidad de usuario. La coo-­
perativa suscribirá con el beneficiario el respecttivo contrato de 
"uso y goce", en la forma y condiciones establecidas en el articu­
lo 1500. de la ley No. lJ.728. 

Estos beneficiarios complementarán la suscripción de partes­
sociales de capital hasta un monto equivalente al precio de cos-­
to de la vivienda adjudicada. Dichas partes se integrarán con los 
dep6sitos constituidos, y sumas que se paguen por concepto de -- · 
amortizaciones. 

Las sumas integradas por concepto de capital se destinarán­
al pago del precio de la compraventa de la vivienda, 

Art. 670, Mientras el beneficiario mantenga la calidad ju-­
ridica de usuario le serán aplicables las disposiciones conteni-­
das en los articulos 510. a 610. inclusive de la presente regla-­
mentaci6n. 

Art. 680. Las escrituras de compraventa tendientes a formali­
zar la transferencia del dominio de las unidades a sus respecti-­
vos beneficiarios, serán otorgadaa• 
a) En el caso de adjudicaci6n inmediatas dentro de los treinta­

d1as siguientes a la habilitación municipal de las vivien--­
das1 



b) 

127 

En el caso de adjudicaci6n diferida; dentro de los treinta -
dia.s siguientes a la terminaci6n del proceso de a:;iorti:;aci6n 
del costo de las unidades. 

c·ooueratÍV~S aue emuleen sictem.'lS de 

autoconstrucci6n 

Art. 690. A los efectos de la presen~e reglamentación se --­
consideran cooperativas de esfuerzo propio o ayuda mutua aquGllas 
que cumplan a juicio de la Dirección Nacional de Vivienda con los 
siguientes requisitos• 
1) Que empleen en la construcción primordialmente el trabajo -­

de sus sociosJ 
2) Que hayan demostrado que· sus socios pertenecen a la Cat(.'go-­

ria B, establecida en el articulo 90, de la ley No. 13.728. 

Art. 700. Las cooperativas que utilicen el trabajo de sus -­
socios en la construcción de las viviendas establecerán por via -
estatutaria el siguiente régimen• 
a) Las viviendas se adjudicarán a los socios ya sea en propie-­

dad plena o mediante " Contrato de Uso y Goce" en forma per­
manente o transitoria hasta la adjudicación definitiva de la 
propiedads 

b) En los programas por ayuda mutua los socios suscribirán un -
convenio comprometiéndose colectivamente frente a la coope-­
tiva a trabajar personalmente en las cons~rucciones, estable­
ciéndose en el mismo la forma en que se organizará el desa-­
rrollo de las obras y el trabajo de los socios y eventualmen­
te de sus familiares. Cuando el socio no trabaje el n~mero-
8 horas a que se comprometió deberá compensar el tiempo no -
trabajado, de acuerdo a lo que se establezca en el referido­
c onvenio. el estatuto o la reglamentaci6n internai 

e) Cuando las construcciones se realicen por esfuerzo propio, -
los socios suscribirán en forma individual el convenio refe­
rido en el apartado anterior. 

Art. 710, Sin perjuico de las exigencias indicadas en el ar­

ticulo 50. y dadas las caracteristicas especiales de los progra-­
mas, estas cooperativas presentarán a la Dirección Nacional de Vi· 
vienda un estudio de factibilidad preparado por el Instituto de -
Asistencia T~cnica que los asesora que comtemple los siguientes -
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~~ 
e) 
d) 

e) 
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Programa de educaci6n, cooperativa y asistencia sociall 
Programa de adiestramiento t6cnico1 
Cronograma de ejecución de las obras1 
Proyectos, inventario de materiales y terreno urbaniza­
dot 
Estudio de financiación, co~tos del proyecto. 

Los estatutos de las cooperativas de esfuerzo propio y ayuda 
mu~ua, deberá indicar expresamente las normas a procedimiento a -
ap1icar en el desarrollo de los programas, as! como las relacio-­
nes entre los socios y para con la cooperativa. 
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CAPITULO III 

pB LAS COOPERATIVAS MATRICES. 

Art. 720. Los estatutos de las cooperativas matrices deter-­
minarán el gremio o el ámbito territorial al cual estarán limita­
das. El nómero de socios ~undadores no serci inf'erior a 20 (veinte) 
Los grupos interesados serán considerados. como nócleos básicos-­
habilitados legalmente para la formaci6n da las cooperatival'f.'ma-­
trices de una y otra moda1idad, cuando cumplan las siguientes - -
condiciones• 

a) Cooperativas matrices gremiales. A eatos fines se en--­
tiende por gremio, el conjunto organizado o no de tra-­
bajadores unidos por la ccmunidad de intereses deriva-­
da ~el ejercicio de un mismo oficio, prof.esi6n o ser--­
vicio póblico. Estas cooperativas podrán reunir traba-­
jadores provenientes de uno o más sectores gremiales -­
siempre que exista afinidad laboral entre ellos. Igual­
mente podrán admitirse, a los efectos de la integración 
social prevista en el articulo 114 de la ley que se re­
glamenta, trabajadores provenientes de otras activida-­
des hasta un 25% (veinticinco por ciento) del total de­
los socios unidos por el vinculo gremial, asi como fa-­
miliares y pasivos de la misma actividad& 

b) Cooperativas matrices locales• A los efectos de la de-­
terminac i6n de la condición de cooperativas matriz lo-­
cal, se considera como ámbito geográfico de una locali­
dad determinada, el territorio comprendido dentro de -­
una circunferencia cuyo centro esté ubicado en la plaza 
principal de la localidad. siendo su radio máximo de --
200 (doscientos) kil6metros. 

Art. 730. Serán cometidos espec1f1cos de la cooperativa ma-­
triz, sin perjuicio de los demás establecidos en el articulo 12 -
en lo pertinente, los siguientes• 

a) 

b) 

o) 

Construir o adquirir en la hip6tesis del articulo 146 -
de la ley No. 13.728, grupos o conjuntos habitacionales 
en forma continuada y permanente para satisfacer la de­
manda de sus asociados organizándolos en Unidades Coo-­
perativas de Vivienda! 
Organizar y fomentar el ahorro sistemático entre sus -­
socios 1 
Prestar asistencia t6cnica a las unidades cooperativas• 
ajustándose a lo dispuesto en el Capitulo IV en lo per-
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d) 

e) 

g) 

1:30 -

tinenteJ 
Adquirir los terrenos, realizar los trabajos de urbani­
zación necesarios y administrar en todos sus aspectos • 
la construcción del proyecto de viviendas! 
Efectuar acopio de materiales y/o elementos de cons---­
trucci6n e incluso, emprender directamente la fabrica--
ci6n de los mismos, cuando lo estime necesario o conve­
niente, para el mejor cumplimiento de sus fines socia-­
les• 
Conceder prástamos a 1as unidades cooperativas, para el 
cumplimiento de sus fines, por un monto que no exceda -
del valor que puedan amortizar en el plazo máximo de un 
aiio. 
B1 importe de dicho servicio no podrá aumentar la afec­
taci6n ya realizada de las entradas familiares nomina-­
les más allá del 20% (veinte por ctento) articulo J5 de 
la ley No. 13.723)• 
Ejercer las funciones que en ella deleguen,. a los fines 
preindicados, las Unidades Cooperativas Filiales. 

Art. ?~o. Las cooperativas matrices deberán disponer de un -
cuenio t~cnico de asesoramiento que cumpla en todo lo que sea --­
pertinente con el Capitulo rr de esta reglamentación. 

Art. 750, Los estatutos establecerán un r~gimen de priorida­
des para regular el derecho de los socios a la vivienda y conse-­
ouentemente la formación de unidades cooperativas entre el conjun­
to de afiliados, en funci6n de los criterios generales estableci­
dos en el articulo 19. 

Art. 760, Por cada inmueble o conjunto habitacional cuya - -
construcci6n decida la cooperativa matriz, deberá organizar con-­
loa respectivos destinatarios de 1as viviendas, unidades coopera­
tivas. A estos e~ectos dará cumplimiento a lo dispuesto en los -­
art1culos segundo al s~ptimo de esta reglamentaci6n. Las unida·-­
des cooperativas quedarán ligadas a la matriz en carácter de ri-­
liales de la misma. 

Las partes sociales integradas como capital de la matriz po­
drán ser total o parcialmente transferidas a las unidades coope-­
rativas de acuerdo a lo que en cada caso determinen los estatu--­
tos. 
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El socio deberá cumplir en ~sta, a partir de su incorpora--­
ci6n, la obligaci6n establecida en el inciso d) del articulo 17. 

Art. 770. Los 6rganos de la cooperativa matriz ser~n los --­
establecidos en el articulo 39 de esta regla~entaci6n y se rcgu-­
lªrán por las normas generales, sin perjuicio de las variantes -­
resultantes de las disposiciones siguientes• 

A) Asamblea General• Se inteerará con representaci6n indi­
recta en la siguiente proporci6n1 

a) Unidades Cooperativas ya constituidas• Dos delegados -­
más uno por cada 50 (cincuenta) socios por cada una de­
ellas• 

b) Ariliados sin vivienda adjudicada• Un delegado por cada 
)O (treinta) de ellos. Los estatutos establecerán el -­
r~gimen de elección de los delegados y el modo como - -
ejecutarán la representación que les está cometida. - -
Preverán, asimismo, un sistema de amparo eficaz del de­
recho a obtener la vivienda el caso que quedarán en mi­
noria y el pronunciamiento de la Asamblea General fuere 
adverso a la satisfacción de ese reclamo de vivienda, el 
derecho de recurrir de dicha decisión denegatoria, en -
forma fundada y por escrito ante la Dirección Nacional­
de Vivienda a cuya resoluci6n se estará en definitivar 

B) Consejo Directivo, Comisión de Fomento Cooperativo y -­
Comisión Fiscal• Se integrarán en la forma establecida­
para cada uno de' ellos por los estatutos sin perjuicio­
del cumplimiento del articulo 170 de la ley No. 13.728. 

Art. 780. Las cooperativas matrices constituirán necesaria--
mente los 

a) 

b) 

siguientes fondos especiales• 
Fondo de Fomento Cooperativo• Con el destino especifico 
indicado en el articulo 35. inciso a)s 
Fondo de Reserva• Destinado a solventa~ cualquier even­
tualidad financierao 

Art. 790, Las cooperativas matrices deberán concertar con el 
Departamento Financiero de la Habitación un convenio colectivo de 
ahorro por cada unidad cooperativa que formen debiendo depositar­
en la cuenta correspondiente, la totalidad de los ahorros que - -
recauden de sus socios para la vivienda. Dichos fondos podrán ser 
afectados para los destinos estipulados en los art1culos 38, ?J y 

8?• 
Deberán también tener las disponibilidades de una cuenta en­

el. Banco Hipotecario del Uruguay o en el Banco Re~6blica o bien·-



invertidas en obligaciones reajustables depositadas en dichas - -
instituciones, 

Art. 80o, Las cooperativas matrices podrán convenir con las­
unidades cooperativas la centralizaci6ne\"\ aquéllas, de determina­
dos servicios tales comos administraci6n, mantenimiento, educaci6n 
cooperativa, complementarios de la vivienda o cualquier otro - -­
compatible con los fines cooperativos. 

Dichos convenios deberán ser ratificados por la Asamblea más 
pr6xima1 

Art. 810, Los estatutos de las unidades cooperativas indica­
rán las relaciones ad~inistrativas y de contralor qQe existirán -
entre sociedad filial y matriz y especialmente reservarán a ésta­
el derecho a ejercer la auditoria contable y de proceder a la de­
signación de un miembro del Consejo Directivo de la unidad coope­
rativa. La designaci6n la hará el Consejo Directivo de la matriz. 



9) 

10) 

133 ... 

Asistir en materia administrativa a las cooperativas -­
formulando un programa de procedimientos de-gestión cu­
~s objetivos setánt 
a) Planificaci6n& Puntualizando y desarrollando sus ob­

jetivos, polttica, programa y actividades para lograr 
esoa reaultados1 

b) Organizaci6n y Personal• Determinando la estructura­
de la cooperativa y el personal que llevará a la - -
práctica su funcionamientos 

e) Direcci6n• Precisando las metas en la administración, 
los procedimientos técnicos para su correcto funcio­
namiento y estableciendo las normas de vigilancia! 

d) Coordinaci6ni De los recursos humanos y de las ope-­
raciones para obtener una mayor productividad de las 
fuerzas sociales de que se dispone; 

e) C.ontrolt Normas para verificar y evaluar los actos -
realizados por los 6rganos de la cooperativas 

Asistir en materia de conservación del patrimonio pro-­
porcionando normas respecto a mantenimiento y repara--­
ci6n que tendrán en cuentas 
a) Aspecto general del conjuntos 
b) Protecci6n y p~esentaci6n de instalaciones1 
e) Utilización adecuada y continua de todos los servi-­

oios1 
d) Econcmia de las operaciones. 

Los ciclos que debe cubrir esta tarea sons inspección perió­
dica, mantenimiento ordinario, mantenimiento preventivo y mante-­
nimiento extraordinario, 

A estos fines se proporcionarán diagramas, planillas, 6rde-­

nes de servicio ~ registros que faciliten los objetivos persegui­
dos. 

Art, 840, La obtención de personer1a jurídica, inscripci6n -
de los estatutos en la Dirección Nacional de Vivienda y el proce­
dimiento de reforma de los mismos se regularán por las disposicio· 
nes contenidas en los articulos 4o., 70., y 80., de esta regla--­
mentaci6n en lo pertinente. 

Art~ 850, A la solicitud de autorización para funcionar, el­
instituto deberá acompañar, aparte de los documentos en el articu­
lo 4o,, en lo aplicable, una relaci6n de los especialistas a cuyo 
cargo estará la prestaci6n de los servicios de que se trata, de--
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REGLAMENTO DEL PLAN NACIONAL DE VIVIENDA DE URUGUAY (1969i 
CAPITULO rl 

DE LOS INSTITUTOS DE ASISTENCIA 
'r.ECNICA. 

Art. 820. Son Institutos de Asistencia T6cnica aqu~llos des­
tinados a proporcionar al costo a las cooperativas y otras enti-­
dades sin fines de lucro, servicios técnicos en los siguientes -­
campos• juridico, de educaci6n cooperativa, financiero, econ6mi-­
co, social, de proyecto y dirección de obras. 

Estos institutos deberán contar obligatoriamente con un - -­
equipo interdlsplinario que permita atender todos los servic:ios -
mencionados en esta disposici6n • 

. Podrá admitirse la prestaci6n de alguno de los servicios --­
anteriormente considerados por técnicos, ajenos al Instituto, pe­
ro corresponderá igualmente a éste, la supervisión, coordinaci6n­
y responsabilidad de los mismos. 

Art. 830. Los referidos institutos tendrán los siguientes -­
cometidos principales• 

1) 

2) 

J) 

4) 

5) 

6) 

?) 

8) 

Organizar grupos humanos, dándoles orientaci6n y asis-­
tencia en todos los aspectos conducentes a la f ormaci6n 
de una cooperativa de viviendas 
Realizar investigaciones socio-econ6micas a los fines -
establecidos en el apartado anterior1 
Impartir la enseñanza del cooperativismo de vivienda -­
en todos sus aspectosr 
Asistir en la programaci6n de soluciones habitacionales 
comprendiendo! adquisición de terrenos, realización de­
obras de urbanizaci6n, proyectos, edificios, procedi--­
mientos de licitación en todas sus etapas, dirección y­
contralor de las obras, etc.1 
Asistir en el estudio de la factibilidad de acuerdo a -
los elementos establecidos en el articulo 50.1 
Aserorar a las cooperativas en la presentación de soli­
citudes de cr~dito a los organismos habilitados a esos­
efectos por la ley No. 13.7281 
Orientar en la aplicación de los criterios de selección 
de los adjudicat~rio3 de las viviendas! 
Asistir en materia t~cnica jurtdica, contable, social y 
ade~ás aspectos para el desarrollo comunitarios 
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terminado, en cada caso su capacitaci6n, titulo universitario si­
correspondiere, idoneidad, antig\ledad en su actuación profesional 
y m~ritos acreditados. 

Esta ini'orrnaci6n será reiterada en aportunidad de producirse 
cada cambio de especialistas, indicando los nombres y demás datos 
relacionados precedentemente, de quienes se incorporan, 

La asistencia t~cnica podrá ser prestada pora 
a) 
b) 
e) 

d) 

La Direcci6n Nacional de Viviendas 
Los institutos privados de asistencia técnicas 
Los organismos p6blicos re~eridos en el articulo 86 de -­
esta reglamentaci6nr 
Las cooperativas matrices conforme a lo dispuesto en el -
articulo 167 de la ley No. 13,728 • 

.Art. 860. Para.' prestar asistencia técnica a las cooperativas 
los organismos de derecho pdblico que construyan o promuevan la -
construcci6n de viviendas, deberán cumplir con lo dispuesto en el 
inciso 20. del articulo 82 y con el articulo 85. 

Articulo 87, La Dirección Nacional de Vivienda deberá esta­
blecer dentro del limite fi~ado por el articulo 174 de la ley que 
se reglamenta, la remuneración máxima que podrán percibir los ins­
titutos privados y páblicos por los distintos servicios de asis~­
tencia qu~ presten. 

Dichos valores no excederán del costo de los servicios. De­
acuerdo con lo que antecede, los institutos de asistencia t~cnica 
podrán cobrar• 

a) Hasta un 10% (diez por ciento) del costo de los servicios 
durante el proceso de obtención de la personeria juridica 
de la Cooperativa• 

b) Hasta un 10% (diez por ciento) más al lograr la persone-­
ria juridica1 

e) Hasta un 20% (veinte por ciento) durante el proceso de 
estudio y confección del proyecto arquitectónico y demás• 
recaudados necesarios para la obtención del pr~stamo hi-· 
potecario1 

_._, d) Hasta un 5% (cinco por ciento) más al ser aceptados por • 
la Dirección Nacional de Vivienda loa recaudos de facti-­
bilidad y solicitud del préstamo hipotecarioa 

e) Hasta un 15% (quince por ciento) más al obtener el pr~a-· 
tamo hipotecarioJ 



f) El 40% restante durante el proceso de construcción y con­
juntamente con las cuotas de prástamo que fije el Banco -
Hipotecario del Uruguay. 

El costo de los servicios proporcionados por los Institutos­
de Asistencia T~cnica, será de cargo de las cooperativas aseso--­
radas, las que podrán afectar a esos fines, sus ahorros deposita­
dos en el Departamento Financiero de la Habitaci6n, 

Los honorarios establecidos en el articulo 174 de la ley Noo 
13,728, corresponden exclusivamente a la retribución de los ser-­
v.icios profesionales. 

Los gastos que se devenguen con motivo de esa actuaci6n pro­
fesional serán de cargo exclusivo de la Cooperativa que deberá re­
integrarlos mediante la exhibición de los comprobantes correspon­
dientes. 

Los institutos presentarán a la Direcci6n Nacional de Vi---­
vienda copia de sus contratos de asistencia t~cnica. 

Los contratos de asistencia técnica deberán indicar expresa­
mente la forma en que la aooperativa hará efectivo el pago de las 
prestaciones indicadas en los incisos a), b), e) y d), pudiendo -
las partes convenir entre si para esos casos, arreglos especiales 
dentro de los limites establecidos en estas normas , 

Art. 880. Las cooperativas matrices que organicen servicios­
de asistencia técnica, se inscribirán en calidad de tales en el -
Registro de Sociedades C6operativas de Vivienda, llevado por la -
Dirección Nacional de Vivienda, debiendo cumplir con lo dispuesto 
en el articulo 85. 

Será asimismo aplicable lo dispuesto en el articulo prece--­

den'te• 

Art. 890, Los estatutos establecerán el patrimonio, el régi­
men econ6mico-financiero, la forma de administración, los dere--­
chos y obligaciones de los socios de los institutos privados de -
asistencia técnica. 
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Asimismo, los estatutos deberán establecer la prohibición de 
distribuir excedentes de gesti6n si los obtuvieran, debiendo - -­
emplearlos exclusivamente en la realizaci6n de su objeto social. 

Art. 900. Todos los institutos y organismos que presten - -­
asistenc)a t~cnica, comprendidos en esta reglamentación, estarán­
sujetos a la vigilancia de la Dirección Nacional de Vivienda, --­
quedando especialmente cometido a ~sta la regl~mentaci6n y con--­
trol de las retribuciones que paguen al personal, a cuyo efecto -
los institutos quedan obligados a suministrar la documentación -­
que les sea requerida. 

Art. 910, Cuando ocurra alguno de los casos de retiro de --­
personería a que se refiere ei articulo 1?6 de la ley que se re-­
glamenta, los integrantes del equipo tácnico del instituto san--­
cionado quedarán inhabilitados para integrar otros institutos de­
aaistencia t~cnica. 

Igual sanci6n corresponderá en el caso de comprobarse la --­
vinculación de alguno de los t~cnicos integrantes del equipo con­
empresas que en alguna forma concurran mediante la presentación -
de precios y propuestas ante una cooperativa asesora por dicho -­
instituto. 

A efectos de obtener el levantamiento de esta sanción dichos 
t~cnicos deberán juBtificar ante la Dirección Nacional de Vivien­
da su inculpabilidad estándose a lo que ésta resuelva. 

Art, 920, A los efectos de lo dispuesto en el articulo an--­
terior, las empresas en ocasi6n de presentar propuestas deberán -
adjuntar una declaración jurada donde se establezca que no tienen 
ninguna vinculaci6n profesional o comercial con los técnicos in-­
tegrantea del instituto asesor, 

Art. 930, Comuniquese, publiquese, etc, 



138 

PLAN NACIONAL DE V"IVIENDA DE URUGUAY (1968) 

CAPITULO X 

SECCION '.2 
DE LAS UNIDADES COOPERATIVAS DE VIVIENDA DE 

USUARIOS. 

Ar-t 1500. Cuando se trate de unidades cooperativas del usua­

rios la sociedad suscribirá con cada uno de los socios adjudica-­

tarios y con carácter previo a la adjudicación de las rcspe¡tivas 
viviendas, un "contrato de uso y goce", que tendrá una dura i6n -
indefinida mientras las par~es cumplan con sus obligaciones, 

El"contrato de uso y goce" se otorgará en instrumento riva­
do,. con· certificaci6n notarial de la firma de loa otorgante y -­

deberá ser inscrito en el Registro de Arrendamientos. 

Art. 1510. Los asociados deberán destinar la respecti~i vi-­
vienda adjudicada para residir con su familia.y no podrán erren-­
darla o cederla, siendo nulo todo arrendamiento o ceai6n, s lvo -
lo dispuesto en los art1culos siguientes. 

S1 el usuario no destinara la vivienda para residencia pro-­
pia y de sus familiares, será causa bastante para la rescisj6n 
del contrato de uso y goce,. y la expulsi6n de la coopera1;iva. 

Art. 1520. El derecho de uso termina• 

A) 

B) 

C) 

Por el retiro voluntario del socio o de los herederosr 
Por la expulsi6n del socio o consecuencia del incu pli­
miento en el pago de las correspondientes amortizacio-­
nee o falta grave a sus obligaciones de socios 
Por la disolución de la sociedad. 

En caso de renuncia, anulación o conclusión por cualqui r·-­
otra causa de los derechos de los usuarios, los mismos deber n -­
desocupar la vivienda dentro de los noventa dias de ocurrido el -
hecho. 

La cooperativa di~pondrá de un plazo de 180 días para h cer­
efectivo el pago del 50% (cincuenta por ciento) del reint-egr) n -
que el usuario tuviera derecho. El 50% (cincuenta por ciento) --



rastante deberá hacerse efectivo con más los intereses legales,-­
una vez designado el nuevo socio que lo sustituya, pero no más -­
tarde del año, contado a partir del vencimiento del plazo ante--­
rior. 

Art. 15Jo. El retiro voluntario dentro de los 10 años de ad­
judicada la vivienda deberá solicitarse ante el Consejo Directivo, 
con la fundamentación correspondiente. 

S1 el retiro se considerará justificado el socio tendrá de-­
reoho a un reintegro e~uivalente al valor de la tasaci6n de su -­
parte social, menos los adeudos que correspondiere deducir y,-me-­
nos un 10% (diez por ciento) del valor resultante. 

Si el retiro no se considera justificado la deducci6n esta-­
blecida podrá alcanzar entre el 25% (veinticinco por ciento) y ei 
50% (cincuenta por ciento), del valor resultante, según lo esta-­
blezca la reglamentac16n, 

Cuando ocurrieren desinteligencias entre los usuarios y la -
sociedad en cuanto la naturaleza del retiro o a las sumas que por 
tal concepto se adeudan, resolverá el Juez Letrado del lugar, -­
con carácter inapelable y por el m~todo de los incidentes, que--­
dando reservada a las partes la correspondiente via ordinaria. 

Arto 1540, El incumplimiento en el pago de las aportaciones­
que corresponde a la amortización de la vivienda. dará lugar al -
procedimiento de desalojo, segón lo dispuesto por las leyes de 
arrendamientos urbanos para el arrendatario mal pagador, salvo lo 
dispuesto en el inciso siguiente. 

Toda vez que el socio afronte dificultades para el pago de -
la correspondiP.nte cuota de amortización, debido a causas que no­
le sean imputables, la cooperativa procurará resolver el problema: 
ya sea gestionado el subsidio oficial si correapondiere e me----­
dtiante un fondo de socorro, destinado a cubrir las momentáneas·-­
diricultades financieras de los socios y que podrán constituir -· 
las cooperativas de vivienda. 
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En el caso de corresponder el desalojo se procederá en la -­
forma establecida en el articulo anterior para el retiro volunta­
rio. 

Art. 1550. El incumplimiento grave de sus obligaciones con -
la cooperativa perjudique a la instituci6n o a los demás socioa,­
podrá determinar que sea solicita la rescisión del "contrato de -
uso y goce•, ante el Juez competente y por los mismos. 

Mientras dure el juicio, el socio podrá ser suspendido por-­
resoluci6n del c:onsejo Directivo, apelable a la Asamblea General, 

en sus derechos como integrante de la cooperativa, salvo aqu~llos 
inherentes a su calidad de usuario. Si no hay lugar a la rescisi6n 
del socio reafJwnirá plenamente sus..:.· derechos. 

Art. 1560. En caso de falleci~iento, los herederos podrán 
optar por continuar en e1 uso y goce de la vivienda, en cuyo caso 
su~rogarán al causante en todos sus derechos y obligaciones, o -­
por retirarse de la sociedad, recibiendo el valor de tasaci6n del 
inmueble, o el porcentaje de lo amortizado, tomando sobre dicho -
valor de tasac16n. 

Cuando los herederos optaren por continuar en el uso de la -
vivienda, el valor patrimonial de la misma estará exento de1 - -­
impuesto a las herencias, Este impuesto se deberá siempre que los 
herederos se retiren de la sociedad dentro de los diez años d~ la 
muerte del causante. 

En caso de disolución del matrimonio, tendrá preferencia pa­
ra continuar en el uso y goce, aquel c6nyuge que conserve la •-Q~ 
guarda de los hijos del matrimonio. sin perjuicio de las com~en-­
saciones que correspondieren. 

Art. 15?~ Los asociados aportarán mensualmente las cuotas -· 
correspondientes a la amor1:izaci6n de la vivienda, cuyo monto se­
reajustará semestralmente y una suma adi9ional, destinada a ou--­
brir los gastos de mantenimiento y demás eervicbs que euminlstre­
la cooperativa a las organizaciones de usuarios. Esta suma adi---
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c1onal no integra la cuota social y, en consecuencia, no es rein­
tegrable. El atraso reiterado en el pago de esta suma adicional -
será considerado causal suficiente pa.xa declarar la rescisión del 
contrato. La reglamentaci6n establecerá cuando se configura el -­
atraso reiterado. 

Art. 1580. La cooperativa pondrá a los asociados en posesi6n 
material de sus respectivas unidades de vivienda adjudicadas, los 
mantendrá en el ejercicio de sus derechos, los defenderá en las -
posibles perturbaciones de los terceros y pagará los pr~stamos, -
intereses, contribuciones, reparaciones y demás obligaciones y -­
servicioes comunes, de acuerdo a lo previsto en la presente ley y 

las disposiciones reglamentar~as correspondientes. 

Art. 1590. Serán de cargo de la cooperativa todas aquellas -
reparaciones que derivan del uso normal de la vivienda y no se -­
producen por culpa del usuario, 

Las viviendas de interés social, que seg(!n el régimen de la­
presente ley, se otorguen en uso y goce a los socios de coopera-­
t1vas gremiales o locales, no pagarán, mientras se mantengan en -
tal carácter, impuesto alguno que grave la propiedad irunuebleó 

Art. 1600. Se aplicarán, en todo lo. que no se oponga a la 
presente ley, las disposiciones del C6digo Civil relativas el - -
arrendamiento, para regular las relaciones entre la cooperativa y 
los usuarios. 



SECCION 4 
PE LA UNIDADES COOPERATIVAS DE VIVIENDA DE PROPIETARIOS 

Art. 1610. En las unidades cooperativas de propietarios, la­
oooperativa podrá retener la propiedad de las viviendas mientrae­
dure la amortizaci6n de los créditos si as1 lo establecen los es­
tatutos. En ese caso, ios ~uturos propietarios regularán sus re­
laciones con la sociedad por las normas establecidas en la Sec~-­
ci6n 3 de este Capitulo en todo lo que les fuere aplicable, pero­
sin los beneficios que otorga el articulo 159, inciso 20. 

A partir del momento en que la cooperativa adjudique en pro­
piedad las viviendas, los socios, podrán o no continuar integran­
do la cooperativa, segdn lo establezcan los estatutos, pero serán 
deudores directos por loa créditos hipotecarios que se les hubie­
ren otorgado. 

Art,. 1620. Durante diez años, el propietario deberá desti·­
nar la vivienda para residencia propia y de su familia y no podrá 
enajenarla ni arrendarla sin causa justificada ante la Direcci6~­
Nacional de Vivienda o en caso de mantenerse vinculado a la coo-. 
perativa,.ante el Consejo Directivo de la misma, cuya r~soluci6n­
ee podrá apelar ante la Direcci6n Naciol'lal de Vivienda. 

!fllrán nulas y pasibles de las sanciones establecidas en el -
articulo 46 las operaciones que se realicen en contravenci6n de -
esta disposici6n,. 



.. 1.43 ... 

§!CCIOrf 5 
J;!'.R LAS COOPERATIVAS MATRICES DE VIVIENDA. 

Art •. 1630. s·on Cooperativas Matrices de V:ivienda aqu~llas -­
que reciben en forma abierta la inscripción de socios, mediante-­
un compromiso de aporte sistemático de ahorro y con la finalidad­
de asistirlos en la organizac16n de Unidades Cooperativas de Vi-­
Yienda, en la definición y realización de sus programas de obten­
ción de créditos, adquisición de terrenos, proyectos, construc·-· 
c16n y adjudicaci6n de viviendas y ejercer las funciones que en -
ellas deleguen a esos fines, las Unidades Cooperativas filiales. 

Art. 1640. Las Cooperativas Matrices de Vivienda actuarán -­
li~itadas a un gre~io o a su ámbito territorial determinado y se­
denominarán, respec~ivamente, gremiales o locales. La reglamen-­
tación determinará las condiciones que deberán reunir los grupos­
gramiales o locales para ser considerados tales a los efectos de­
esta ley. 

Art. 1650. Las Cooperativas Matrices de Vivienda no podrán-­
superar el nómero de mil socios sin vivienda adjudicada, salvo que 
la Direeci6n Nacional de Vivienda lo autorice en consideraci6n al 
inter~s general y sienpre que se encuentren garantizados los d~-­
rechos de los socios. 

Art. 1660. La reglamentación fijan\ los criterios generales­
que tegularán el derecho de los socios a recibir viviendas. Es-­
toa criterios deberán tener en cuenta por lo menos, la antigUedad 
del socio, su cumpli~íento de las obligaciones de tal, sus car--­
gas familiares y su situaci6n habitacional. 

Art. 1670. Por cada inmueble o conjunto habitaéional cuya -­
construcción decida, la Cooperativa Matriz deberá organizar con-­
los destinatarios de las viviendas una Unidad Cooperativa. 

Estas Unidades Cooperativas permanecerán ligadas a la Coope­
rativa Matriz en calidad de filiales, por lo menos hasta que ha--



yan adjudicado definitivamente las viviendas y cancelado sus deu­
das con la misma. 

Entre tanto la Cooperativa Matriz estará obligada a prestar­
les asistencia técnica y financiera y tendrá sobre ellas el con-­
trol que la reglamentaci6n establezca. 

Art. 1680, Las Cooperativas Matrices en caso de promover - -
grandes conjuntos habitacionales, deberán establecer un proyecta­
urbanistico y edificio de conjunto. Los lineamientos generales -
de estos proyectos deberán ser respetados por las unidades coope­
rativas filiales. 

Art. 1690, Las Cooperativas Matrices de Vivienda tramitarán­
su personeria juridica ante la Dirección Nacional de Vivienda la­
que requerirá la aprobación del Poder Ejecutivo. 

Art. 1700, En la elecci6n de autoridades participarán sola-­
mente los socios que aún no tengan vivienda adjudicada, pero po-~ 
drán ser electos para los éargos directivos todos los socios que­
permanezcan vinculados. a la cooperativa, directamente o a través 
de las unidades cooperativas filiales. 
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