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INTRODUCCION 

El contar con una vivienda constituye una necesidad bdsl­
ca de todo ser humano, cuya satisfacción está presente dentro de las 
principales demandas de los individuos, independientemente del nivel 
o grado de desarrollo de la colectividad a li1 que penenecen. Sin -
embargo, históricamente los ml1s agudos p1'0blemas en esta materia 
los confrontan aquellos países con altas tasru; de crecimiento demo-­
gráfico, con acentuado rezago social, y con un escaso nivel de crcci 
miento; cualesquier intento por comprender y explicar en sus diver= 
sos ángulos, los distintos factores o elementos que inciden en la pro 
bl.em4tica referida, estos exigen de un análisis integral en el que -= 
estén presentes los aspectos económicos, sociales, jurídicos, institu 
cionales, pollticos y administrativos. -

Atento a lo anterior y considerando que la vivienda reprc 
senta uno de los satisfactores del que carece la mayoría de la pobla 
ción de nuestro pars y, por tanto, es uno de los indicadores de nuca 
U'O nivel de desenvolvimiento económico, cuya solución dependerá, -: 
en ooena medida, de la capacidad que tengamos para adoptar medi·· 
das y ejecutar acciones que bajo una perspectiva estructural y de -­
conjunto tienda a resolver los problemas fundamentales de nuestra -
economía y por ende, el de la vivienda como una manifestación role 
vante de el atraso económico de MOxico. Por ello, hemos escogido 
como tema de esta monograffa, EL PROBLEMA DE LA VIVIENDA -
DENTRO DEL MARCO JURIDICO lNSTlTUClONAL DEL PAIS, el cual 
lo hemos deaarrollado en 5 caprtulos, en loll que nuestro propósito -
serli conocer y estudiar este fenómeno bajo una perspectiv n integral. 

De esta manera, en el capitulo 1 apoyados en ln hipóte-· 
sis de que el problema de In vivienda en RUH causn.'l y efectos es de 
naturaleza Aocio-económica, explicamos el origen del mismo y sus -
consecuenclnu atendiendo el modelo de desnrrollo ele la comunidad -
de que se trute, y particularmente en el can() de México; asimismo, 
además de lo anterior se apuntan lns proyecciones respecto al défi­
cit de vivienda que el país tendrá a corto plazo, de persistir las -
actuales tendencias de nuestro desarrollo. 

l!,l ideal del constituyente de Qucrctnro, de que todo me­
xicano cuente con una morada higiCnica y digna, Jo condujo n consa 
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grar en el artículo 123 de la Constitución de 1917, este derecho en fil 
vor de la clase trabajadora.. Este principio y derecho social ha sido­
la base para la realización de diversas acciones, tanto por parte de -
los factores de la producción como del poder pObllco orientadas a tal -
fin, las cuo.le.s se analizan en su evolución jurfdica, adminlatrativa, f1 
nanciera y particularmente se destacan los resultados obtenidos en este 
rubro, derivados de las actividades desarrolladas por las lnstiWciones 
pabllcas creadas para tales efectos. Esto se encuentra comprendido -
en el capitulo U. 

Los altos niveles de desempleo y subempleo que reglatra -
nuestro para, marginan de la seguridad social y de los beneficios de -
los fondos solidarios de vivienda a los sectoree mayoritarios de la po 
blación, sin embargo, ante los perfiles dramilticos que este problema 
tiene en las clases populares, el Estado ha creado diversas institucio­
nes dentro de las que destacan el INDECO, lNFONAVIT, FOVISSSTE, -
FOGA, FOVI, cuya creación, orgnniZación, funciones y resultados de -
sus programas, se explican en el capitulo m. 

La concentración del desenvolvimiento económico del pnis y 
el acelerado desarrollo urbano en unas cuantas ciudades de la rcptlbli 
ca entre otras razones, ha generado una compleja y aguda problemáff 
ca en dichos centros de población dentro de la cual, la de vivienda so 
lo constituye una de ellas, y cuya solución pretende afrontarse a tra= 
vés de una plancación de conjunto de los naontamtentoa humanos y el 
desarrollo urbano, en la que intervengan la Federación, los Estados y 
Municipios, de conformidad con los principios estnblecidos en el nue­
vo marco constitucional y reglamentario en materia de asentamientos 
humanos. A explicar en forma somera eutn nueva legislación dedica­
mos el capnulo IV, en cuyo desarrollo ponemos un especial ónfaais en 
aquellas referencias o previsiones relativnn a la vivienda. 

Ante la necesidad de ampliar y profundizar los esfuerzos -
hasta la actualidad realizados, de fortalcci:r y mejorar los mecanis-­
mos legales, institucionales y financieros existentes a fin de lograr -
una mayor racionaliZación y coordinación en la aplicación de los re-­
curso9 que en este rubro hacen los sectoreR, ptlbllco, social y priva­
do, en el capitulo V se esboza a nivel proposltivo algunos plantcnmlen 
tos e locas que, apoyados en las conclusiones preliminares dnrivndrui­
del an(\Unlr; realizado en los caprtulos precedentes, apuntan la necesi­
dad do establecer a nivel legislativo un marco jurídico que hnjo un -­
cnfoquo de conjunto, contemple e induzcn ln npllcnción de pollticns --



orientadas a regular. estimular, fomentar e impulsar la acción pro­
ductora de vivienda y particularmente una adecuada planeación, pro­
gramación, presupuestación, control y evaluación de las acciones co 
rrelativas que lleva a cabo el sector pllblico federal por ar, o en .-: 
coordinación y cooperación con otros sectores sociales. 

Quiero agradecer la orientación y el apoyo recibido para la elabora­
ción de este trabajo a la Lic. Adr1ann Cabezut Urlbe, Directora del 
Seminario de Soc\ologfa. 

Con todo respeto. 

Virginia Vera Vivanco. 



CAPITULO l. 

ANALISIS DEL PROBLEMA DE LA VIVIENDA DESDE UNA 

PERSPECTIVA SOCIO-ECONOMICA. 



l. l LA NATURALEZA SOCIO·ECONOMICA DEL PROBLEMA 012 
LA VIVIENDA. 

A) Consideraciones Generales. 

En el amplio contexto del desarrollo, las condiciones hablta­
cionales y sus problemas conexos no constituyen un fenómeno autóno­
mo y aislado sino m4s bien la resultante de una compleja combina-­
ción de factores estructurales e institucionales bdnlcamcnte ubicados 
fuera del cnmpo de la vivienda y que, en el fondo, representan un -
aspecto de las condlclones y tendencias carncterrscicas del progreso -
del pafs, en efecto, auelen encontrarse íntimamente ligados a los ni­
veles de producción y de ingreso real; al volumen y a la capacidad -
de movilización de los recursos económicos, financieros y tecnológi­
cos; a la compatibilidad de la organización pol!tico-adminlstrativa con 
las aspiraciones de la población en torno a la elevación de la calidad 
de vida y en general, a casi todos los aspectos e11tructurnles e lnsti 
tucionales del avance nacional. 

Las precarias condiciones habitaclonales que afectan a am-­
pllos sectores de la población en materia de educación, salud, nutri 
ción y demds componentes del nivel de vida, no aon simplemente ef 
resultado de un problema de escasez transitoria de viviendas. Los­
bajos niveles habitacionales de grandes sectores populares, con sus 
altos fndices de hacinamiento, promiscuidad, deterioro, insalubridad, 
marginalidad urbanfstica y otros aspectos negativos, son pane de un 
cuadro de rezago social y económico mucho más amplio que incluye 
todos los aspectos básicos del tipo de vida, 

Por ello, cuando se analiza el problema en sus bases y cnu 
sas, no sólo en sun manifestaciones viBlbles, surgen cluramence de 
Unidos algunos fenómenos de carácter estructural que convierten nf 
problemu d:: le vivienda en un fenómeno que trasciende mucho mds -
nlla de su propio campo especffico y lo ubican inevitablemente en la 
base misma del desarrollo general. 

Aunque pl\rczca paradójico, la ugrnvación del problema de -
la viviendu urbana es, en buena parte, un fenómeno que se origina· 
en las árcl\s niralcs. La realidad indica que lafl condiciones de -­
extrema y explosiva marginalidad que se observan en los sectores -
urbanos mt\H afectados por el problema huhltacional son, en cierta -
medida, In culminación de un proceso estructural de marginalidad -
que comio111.u en lus llreas rurales. 



Los fuertes desequilibrios entre el desarrollo de las a.reas 
urbanas y el de las rurales, y en particular el grave estancamien­
to de estas akimas, ha generado que en las llkimas décadas, im-­
ponantes grupoa campesinos emigren hacia las ciudades. Esta -­
afluencia masiva a los centros de población urbanos se ha traduci­
do no sólo en la ampliación constante y progresiva del déficit habi 
tacional, sino que también ha producido profundas perturbaciones ":. 
en el mercado de viviendas y terrenos. Dada su naturaleza y mag 
nitud, este fenómeno ha anulado cuantitativamente todos los esfuer-:: 
zos de construcción masiva de viviendas, y ha llegado a convenir­
se, en algunos casos, en un estrmulo más para la migración hacia 
los centros urbanos, no tanto por la perspectiva de ampliación de -
los servicios de vivienda, sino tambien por la oferta de trabajo que 
se origina en las 1.tctividades de construcción y de producción de -
materiales y artefactos de vivienda. 

De esta manera, el fenómeno de la urbanización tiene su -
principal motor, además de ciertos estfmulos de orden cultural, en 
los desequilibrios del desarrollo nacional. Este desequ!llhrio se -
expresa y se genera simultdneamente en la concentración de casi -
todas las inversiones y los servicios en las grandes 4reas metropo 
lltanas, con el consiguiente estancamiento del medio rural, acen-= 
tllandose la imposlhilldad de asegurar el empleo, el ingreso y el -
volumen de bienes y servicios necesarios pnrn satisfacer las necc· 
sidades mfnimas y las aspiraciones de ln población. 

Las poslhilidades de controlar el fenómeno de la urbani:r.n­
ción y su secuela de marginalidad habitacionul y social dependen, -
en buena medida, de un replanteamiento en los enfoques de estudio 
y solución, en el que se contemplen entre otros, loa aspectos si-· 
guientes: 

''l) Las incompatibilidades entre el ingreso de los sec­
tores populares y los costo1-1 de los servicios de vi 
V~~~ -

2) Las incompatibilidades entr1: la demanda nominal y 
la capacidad relll pura proJucir y financiar las vi­
viendas y los servicios concxoB requeridos; 

3) Los desequilibrios entre lau cntructuras rural y -
urbano-industrial, sus dc1rnju11tcs Internos y sus -
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implicaciOnes demográficas, y 

El conjunto de limitaciones y escollos de carácter po· 
ln:ico·administrativo y socio-culturales que constituyen 
reflejos directos e indirectos de las estructurna que -
predominan en la actualidad" (1) 

En lu medida en que catos y otros requisitos se cumplan, la 
s!.tuación general se tornard más favorable a una progresiva Ratisfac­
ción o mejornmiento de lus condiciones habitaciOnales; en otrllf:I pala­
bras, el grado de factibilidad y consolidación de esta atmósfera favo­
rable, dependerá a su vez, del grado de autenticidad y mutua compa­
tibiliJnd con que se satisfagan tales condiciones previas. Es necesa­
ria, por tanto que se establezca una capacidad de oferta basada en un 
sólido, progreaivo y generalizado desarrollo del aparato productivo -
(no simplemente de una ampliación artificial y momentánea); que el -
poder de compra de la población sea generado por una constante am­
pliación de las fuentes de trabajo y una elevación progresiva de la -­
productividad (no simplemette por una polnica de subsidio transitorio), 
y, que la organización funcional del mercado esté basada en un proce 
so real de transformación y perfeccionamiento de las instituciones (riO 
simplemente en disposiciones legales más o menos arbitrarias o sin -
base operativa real), (2) 

B) Consideraciones relativas a México, 

El modelo de desarrollo del para ha sido predominantemente 
concentrador, En función del propósito de lndustriallzaclón y de mo 
dernizaci6n, las inversiones pllbllcas y prlvudas so han concentrado'":. 
en pocas entidades federativus y ciudadci;, u la vez, se ha desatemli 
do el desenvolvimiento del acctor agropecuario, en su conjunto, ya-: 
que se han apoyado, principalmente, las zonas agrrcolas que producen 
pnrn ln exportación, ubnm.lonando el resto del agro mexicano. 

(1) 

(2) 

Paui F. Singer y otros, ·"Desarrollo Urbano y Hcglonal en --­
América Latlna",-Bd.F.C.E.-M<!x{co (1975). vcr.-"t:Os l'iiC 
toreH Estructurales del Desarrollo y el Problema de ln Vivieñ 
da en AmOrica Latina", de Hubén D. Utrra; prtg, 425. -
~-Pág. 419. 
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Todo ello ha propiciado que una parte imponante de la pobln 
ción exista dispersa en el territOrio nacional, produciendo y viviendo 
en condiciones primitivas, preponderantemente a niveles de subs!.Bte11 
cia. Asr, en 1970, el 27.63 de la población del para, vivrn en m4Ü 
de 90,000 pequeflos asentamientos, con un promedio <le 150 habitan-· 
tes. (3) 

Por otra parte, la población tiende a asentarse acelcradamon 
te en aquellas entidades y ciudades que concentran la actividad econó' 
mica-inversión, producción y servicios, las oportunidades de trabajo 
y la posibilidad de ncceso a diversos satlsfactores básicos. 

La dindmica poblacional en México en el perfodo 1940·1970 -
manifiesta, entre otras, tres caracterfsticas fundamentales: 

(3) 

(4) 
(5) 

Incremento rllpido de la tasa de crecimiento de la po 
blación nacional 2.663, 3.053 y 3.343 para los tres 
perfodos intercensales comprendidos entre 1940-1970. 
(4) 

Altas tasas de crecimiento de la población urbana del 
para como producto de las migraciones rural-urbanas, 
sumadas al fuene crecimiento natural en las ciudades: 
5. 93, 5. 5% y 5. 4% para los perfodos intercensales -
comprendidos entre 1940 y 1970. (5) 

Unikel Luis., "El Desarrollo Urbano de México". Colegio de 
México. Méx. (1976). Pdg. 31, 
ldem. - Pltg. 32 
tdem. - Pttg. 32 
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Incremento acelerado del namero de localidades urbu· 
nas (15,000 y más habitantes), aumentando de 55 en • 
1940 a 84 en 1950, 123 en 1960 y 178 en 1970. (6) 

Dentro de este esquema de desarrollo concentrado, se- plan­
tea la imposibilidad de crear condiciones adecuadas de existencia pa· 
ra la población dispersa, por los altos costos pcr. capltn que implica 
rra la introducción de infraestructura y equipamientos complementa-".:. 
rios a la vivienda. 

La concentración de la población en los grandes centros urba 
nos llega a desbordar las ventajas de la econom!a de escala que ha--= 
ceo viable la introducción de servicios y equipamiento, llegando a ge­
nerarse deseconomras que invierten tal situación. 

As!, In complejidad que adquieren las redes de infraestructu­
ra y vialidad, el transporte y el equipamiento, hacen muy costosa su 
instalación, operación y mantenimiento, Jo que, surnado a los altos -
precios que adquiere la tierra en las grandes ciudades, encarece, en 
general, todos los aspectos que conforman el poblamiento, en purticu 
lar la vivienda y sus insumos. -

Sin embargo, no es el tamaño del asentamiento el que dcter 
mina la accesibilidad a la vivienda, sino el ingreso de la poblac!on;­
con el que es necesario enfrentar los altos costos generados. Esto 
lleva a considerar otros aspectos del marco económico. 

El modelo de desarrollo adoptado en el pura, se ha manifes 
tado deficiente para crear fuentes de trabajo y actividades producti=. 
vas necesarias pura absorber a la creciente población en ednd de era 
bajo; entre 1940 y 1970 las tasas de incremento anual de la pobln---= 
ción económicamente activa fueron significntlvumente decrecientes -­
(por dCcadns: 3.63, 3.03 y l.43), con Unll nparente recuperación -­
entre 1970 y 1975 (4.93 anual), misma que cmguramcnte ha sido aba 
tlda por la crisis económica actual. (7) 

(6) Idem, - P:lg. 316. 
(7) 'l'asni1 geometricas calculadas por la Dlrecr.lón General de -

Equipamiento Urbano y Vivienda, SAHOP, en base a datos -
de: UNlKEL, Luis, Op, Cit. 
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Dentro del modelo de desarrollo del para, los llamados •• 
"sectores dinámicos de la economfa" absorben llnicamente la fuerza 
de trabajo necesaria para la reproducción del capital, en concordan 
eta CC'n las posibilidades rea.les del mercado, esto imposiblllta dar 
empleo a toda la población que lo demanda y propicia que parte im­
portante de la fuerza de trabajo permanezca desocupada, que el ni­
vel de salarios so mantenga bajo y que parte importante de la pobla 
ci6n económicamente activa perciba ingresos inferiores al sulnrlo .-: 
mfnimo legal. 

Para 1970, se estimaba que el desempleo mds el subompleo 
alcanzaban al 30 y 403 (otros calculaban el 40-45%) de la fuerza de 
trabajo. De acuerdo a estimaciones oficiales, el desempleo afcctn­
ba el 3. 84% de Ja fuer.i:a de trabajo (alrededor de 500, 000 peraonllS) 
y el subempleo de 5.8 a 6 millones de trabajadores (del 23 al 25%­
de la población económicamente activa). 

En 1977, uegan cálculos elaborados por la Dirección Gene­
ral de Estadfstica, la tasa de desocupación abierta de la población -
económicamente activa ascendfa, para el primer trimestre en el -­
Distrito Federal y en las áreas metropolitanas de México, Guadala­
jara y Monterrey, a B.73, 8.43, 7.03 y 9,03 respectivnmente.(8) 

La incapacidad de la industria para absorber el excedente -
de mano de obra plantea serios problemas en una etapa como ia -­
presente, en que In población y la fuerza de trabajo crecen acelera 
damente, lo que provoca que se multipliquen los oficios y activida= 
des más o menos improductivos y poco calificados en el comercioy 
los servicios, aumente el detiempleo y subcmpleo urbano y crezcan 
las ocupaciones marginales y los cordones de miseria de las princi 
pales ciudades. -

(8) Boletfn Mensual de Información Económica No. 3, Vol. l. 
Agosto, 1977. Direccldn General de Bstíídfatica, Sccrctn­
rftl de Programación y Presupuesto. 
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Dentro de este esquema, la distribuci6n del ingreso de la -
población manifiesta una clara tendencia a la concentración en los -
sectores de ingresos altos, en tanto en 1970 existfa alrededor del -
653 de la población con ingresos inferiores al salario mfnimo legal, 
(9) 

La desigualdad económica y social caracterfstlca del creci­
miento económico del para, puede expresarse en la estructura y evo 
lución de la distribución del ingreso. De acuerdo a investignclones­
reallzodas por la Lic. Navnrrete, en 1950 el 10% de las fam1Ua1J -­
perclbron el 493 de los ingresos totales, en 1970 ese porcentaje --­
aumentó al 513. El 53 de las familias para el mismo período ue -
apropia del 36 y el 40:Yo respectivamente. El 203 de las famillnu en 
1950 poElefan el 59,8% y en 1970 el 653 del ingreso. 

En el perfodo considerado (1950-1963), los estratos de bnjos 
ingresos incrementaron sus ingresos entre el 123 y el 523 en tanto 
los de altos ingresos los incrementaron entre el lOOXi y el 130%. -
(10) 

A pesar de los aumentos en los ingresos promedio, se puc 
de estimar que entre el 603 y 703 de familias no tienen posibilida°": 
des de acceder al mercado habitacional: considerando que los progra 
mas de vivienda de interes social son destinados a trabajadores c¡uc­
tienen ingresos iguales o mayores al salario mínimo legal. 

(9) 

(10) 

Elaborado por In Dirección General de Equipamiento Urbano 
y Vivienda, SAHOP, en bu.se al IX Censo General de Pobla­
ción y a información de la Cornisl('ln de Salarlos Mfnlmos -
1970-1971). 
NAVARRETE, lflgcnla M. de. "Ln distribución de Ingreso -
en México: Tendencias y Perspectivas". en e{ Pe1ill de Mé­
xico en 1980. Tomo !, Sigl6 Xxt, EiUtorcs. México, 1972. 
Págs. 37, 38 y 39. 
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En consecuencia, de las consideraciones anteriores es posi­
ble desprender que la problemática de la vivienda est4 directamente 
relacionada con la ocupación productiva de la fuerza de trabajo y con 
el monto de la remuneración de ésta: es decir, con la desocupación -
y la subocupación, aar como con lo reducido del ingreso y la existen 
cla de un alto porcentaje de la población económicamente actlvn con­
lngresos inferiores ql salario mfnimo legal. 

La tendencia a la concentración del ingreso, se da también -
a nivel territorial, al grado de que existen en México profund1m de­
sigualdades regionales en su rango de desarrollo socio-económico. 
Esto se refleja en la situación habitacionnl, existiendo una relación -
inversa entre el desarrollo relativo de las entidades federativan y la 
magnitud de su problema de vivienda. 

1.2 DEFICIT ACTUAL Y PROYECCIONES DE VIVIENDA EN ME 
XICO. 

Problema de dCftcit. - Tradlcionalmence se ha medido el pro 
blema de vivienda en tCrminos de déficit; déficit cuantitativo y dcm= 
cit cualitativo. 

Los criterios para esta medición varrnn de acuerdo a luu -
normas que se utilizan para calificar el estado de las viviendas; -­
mientras m4.s estrictas, mayor el dCficit. Asr, no es de extrnllar -
el que, de acuerdo a diversas apreciaciones, el dt'!ficit para 1969 -
1970 se haya estimudo desde 2. 3 hasta 5.1 millones de vlvlendns. -
(11) 

(11) 2. 3 millones estimados por la Secretada de ln Presidencia; 
3.2 millones por el Instituto Nacional de la Vivienda; 4.0 -
millones por Jcstls Puente Leyva; 5.1 millones por el Cole­
gio de Mt'!xico. - Cifras citadas en: 
Puente Leyvn, jcmls, "El Problema Habituclonnl". En "El -
Perfil de MCxico en 1~80". Vol. 2, Sig!O XX{ cilltorcs, ~­
xlco, 1972. Pdg. 272 
GARZA, Gustavo y Schteingnrt, Martha, "El Problorn!l de la Vi 
vicndu en MCxico". El Colegio de Mc:!xico. Mdxico 1976, Pdg.19 
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De acuerdo a esta cifra del Colegio de México, se seflalaba -
para 1970 un déficit absoluto (totnl de familias sin vivienda), de 843 -
mil unidades, por mal estado o deterioro de 2.5 millones, y Por ha­
cinamiento del l. 7 millones. (12). En el medio urbano predomtn11ba 
la falta de viviendas en relación nl nl1mero de familias exiBtcnw11 y -
en el rural el mal eatndo y el hnclnamiento. 

Del déficit totnl, 69.13 uc ubica de acuerdo a esta esttma-­
ctón en el medio rural y 30.9% en el urbano. Otro planteamlcnw -
arroja, coutrariamento, un 60% del déficit en áreas urbanas y un --
463 en las rurales. (13) 

El déficit se puede medir en forma más pnrticularizada ¡¡ -
po.rtir de diversos aspectos que definen In adecuación de las vivien­
das a la vida de sus habitantes: familias por vivienda, habitantes por 
cuarto, deterioro de In vivienda, deficiencias constructivas, carencias 
de servicios, etc. 

(12) 

(13) 

El Colegio de MOxico considera como población urbana aque 
lla que vive en al:lcntamientos de mds de 15,000 habitantes; 
tomó como criterio de deterioro el material con el que csttln 
construfdas las viviendas y apllc(l los mismos estándares pa­
ra medir la viviem.lu rural y ln urbana. Pllgs. 17 y 18. 
PUENTE LEYVA, jeslls. Op. Cit. En este estudio se consi­
dera urbana la poblnción que vive en localidades dcrna.s de -
2,500 habitantes, Ptlg. 269 y 270. 
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A partir de esta aproximación, un estudio reciente señala un 
grave déficit por hacinamiento que alcanzaba 8 millones de cuartos -
para 1970, y un total de 1.5 millones de viviendas en cuanto a la ·­
ocupación de la vivienda por mas de una familia. A este tipo de dé 
ficit seguirfan, por su importancia en namero de viviendas oicctadaii, 
las carencias de bailo con agua corriente y de drenaje, 5, 6 y 4. 8 mi 
llones de viviendas rc1tpcctivamente. Por deterioro se estiman 2. 2 =. 
millones de vlviend111J, ésto es el 263 del stock total a esa fccha.(14) 

En base n los diversos criterios de medición, se estiman -­
asimisllXl las acciones que es necesario realizar para superor el pro 
blema, de a1J! que también aqur las cuantificaciones sean muy diver= 
sas. 

Puente Leyvu considera entre 826 mil y 1,4 millones de vi-­
vlendas anuales para esta década, considerando necesidades por cre­
cimiento demográfico, reposición por deterioro y absorción del défi­
cit acumulado. (15) 

En base a otras proyecciones, so estima c¡ue en el presente 
sexenio habrfn que construrr un total de 367 mil viviendas por ai'\o, -
solo para satisfacer la nueva demanda de vivienda que se genere en 
este período. Por otra parte, se aprecia que solo para mantener -
las tendencias observadas por la vivienda, hubrfa que construir anual 
mente en ol sexenio 286 mil nuevas vlvicndns, reponer 357 mil, do= 
tar de ngun n 295 mil, introducir drenaje en 255 mil, dotar de bru1o 
con agua corriente a 353 mil y construir 245 mil pisos en viviendas 
ya cX:lstcntcs. (16) 

(14) DIRECClON GENERAL DE PROGRAMACION, S.P.P. Estudio­
prellminar de rn!nlmos de vivienda, Fotocopiado. 19 7 7, 

(15) PUENTE LEYV A, jcsas. Qp, Cit. Pág. 282 y 283, 

(16) DlRECClON GENERAL DE PROGRAMACION, S.P.P. 
Mínimos de BicnCRtnr para la Vivienda. Documento Preliminar, 
fotocopiado. 1977. 
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La cuantificación del problema y de las acciones para enfren­
tarlo es fundamental para la estructuración de una polltica nacional -
de vivienda, Son las bases mismas en que se apoye la polltica de -
vivienda, las que deben determinar la forma cómo se cuantifique ln -
situaci6n habitacional y no a la inversa. 

El "déficit de vivienda", es una aproximación cuantitativa a -
las condiciones cualitativas reales en que habita la población, pero no 
puede conducir por ar a plantear posibilidades de solución; puede ad­
quirir significación en cuanto se le considere indisolublemente relacio 
nado con las condiciones socio-econOmicas de la población, con sus :: 
aspiraciones y posibilidades en la satisfacción de esta necesidad. 

Es necesario enfatizar que el deflcit habitacional no es un -
simple deenjuste de mercado o consecuencia de deficiencias t~cnicas, 
organizativas o de diseño, sino que su explicación debe referirse --­
estructuralmente a otros déficits que, como el del empleo y el del -
ingreso, inciden en su determinación causal, al impedir que lu pobla 
ción mayoritaria pueda enfrentar los factores que determinan los al= 
tos costos de la vivienda y de sus elementos componentes, y dar un 
marco a las acciones e iniciativas de los pobladores. 

La polltica de vivienda, debe incidir necesariamente sobre -
las tendencias que muestra el problema habitacionnl del para para te 
ner un impacto sobre su dind.mlca y no sólo sobre las situaciones c0 
yunturales de corto plazo. -

La dindmica del problema de la vivienda apunta hacia el de 
terioro creciente de las condiciones habltacionales de la población. -

Asr a nivel del para, el rnd!ce de hacinamiento pasó de 4.9 
habitantes por vivienda en 1950, a S. 5 en 1960, y a 5. 8 en 1970, y 
alcanzó, de acuerdo a algunas proyecciones, a 6 habitantes por vi­
vienda pura 1976. 

En el campo es donde esta tendencia se muestra mds fuer­
te, habiendo pasado de 5.2 en 1960 a 6.1 en 1976, 

Otras proyecciones apuntan que ese problema tiende a incre 
mentarse en un 173 al año 2,000 en que se alcanzarran 7.09 habltañ 
tes promedio por vivienda. Se estima que la producción de vivienda 
tiende a crecer a una tasa de 2.33 anual de 1976 a 2,000, en tanto 



-20-

que la población lo harfa en un 33. Tal cbsa llevarra de 1.27 fami-. 
llaa por vivienda a l. 66 en las mismas fechas. 

El hacinamiento en viviendas de un cua.no tiende a crecer de 
5. 6 habitantes por cuarto en 1976 a 6. 8 en el año 2, 000 y, en su 
conjunto, el promedio de cuartos por vivienda tiende a disminuir, pa 
sancto de 2.95 en 1960 a 1.96 en 1976 y a 1.38 en 1990. -

En un caso, el de la zona metropolitana de la Ciudad de Mé 
xico, de acuerdo a datos aportados por cuatro estudios realizados _-: 
por entidades gubernamentales, se pasó de un 30% de viviendas con­
sideradas deficientes en 1935 -porcentaje que se mantuvo en 1946- a 
un 60% en 1952 y a un 70% en 1962. 

En términos de las formas de vivienda que alojan a los sec 
torea de bajos recursos, es obvio también el deterioro. En pocos-: 
años se ha pasado de la alternativa que se abrfa para adquirir un lo 
te en propiedad en colonias períféricas, a la proliferación de vectn-= 
dades de más baja calidad que las céntricas, en las que se rentan -
cuartuchos en graves condiciones de habitabilidad a muy alto precio. 

La dindmica del deteriorio de la sltuaciOn habitacional en -
México, no es sino reflejo de las tendencias que se han venido re­
gistrando hacia una mayor concentración del ingreso; al crecimiento 
de las tasas de desempleo y subempleo; al incremento más acelera­
do de los precios de la vivienda y sus insumos respecto al salario; 
a la disponibilidad de recursos financieros y a otro¡¡ factores como 
la acceslbllldad a los crt'.!ditos. 

De mantenerse vigentes k>s actuales criterios normativos e 
instrumentales, las polfticas de aplicación de recursos y los concep 
tos de vivienda en que se sustentan estos factores, no se vislumbra 
posibilidad alguna de incidir significativamente sobre las tendencias 
planteadas. Mds bien se estarfa aceptando nuevamente -implfcitao 
explfcitamcntc-, que la llnica alternativa viable respecto a la vivien 
da es permitir que oc agudice alln más el problema. -

El deterioro creciente de las condiciones habltaclonales en 
el pafs no~ pone actualmente en un umbral crnico que obliga a asu 
mir una polnica radicalmente distinta, que oc plantee como objeti::­
vo, no ya el bajar la calidad de vida de los aectorcB mayoritarios, 
sino el de mejorarla y hacer que ia compartan grupos cada vez mds 
amplios. 



DEFICIT ANUAL 

1977 1978 1979 1960 1961 1982 1971!-1982 

TOTALES 205,304 205,823 206,359 Wb,924 207,507 1.031. 915 

,01. AGUASCALIENTHS 1,420 1,433 1,447 1,460 1,474 7,234 

.02. BAJA CAl,lFORNJA NTB 5,212 5,166 5,117 5,065 5,010 25,570 

• 03. BAJA CALIFORNIA SUR 743 747 749 754 757 3,750 

• 04. CAMPECHE 1,254 1,258 1,263 l, 267 l,272 6,314 

• 05. COAHUlLA 5,951 5,949 5,946 5,944 5,942 29,732 

,06. COLIMA 1,320 1,323 1,327 1,330 1,335 6,635 

.07. CHIAPAS 3,239 3,237 3,236 3,233 3,232 16, 177 

,08. CHIHUAHUA 8,748 8,756 8,764 8,772 8, 780 43,820 

.09. OlSTRITO FEDERAL 57,596 58,081 58, 591 59, 127 59,693 293,0Bll 

, 10 OURANGO 1, 731 1, 726 l,722 l, 716 1, 711 8,606 

. ll GUANAJU/\TO 7,730 7,781 7, 834 7,890 7,947 39, l!l2 
~-

.12 GUlmt\ERO 5,013 5,015 5,017 5,018 5,021 25,0l\4 
. 

• 13 HIDALGO 2,070 2,066 2,061 2,057 2,051 10,305 
~-

.14 JALISCO 16,736 16, 896 17' 240 17,424 17, 424 85,360 

,15 MEXICO 7,023 7,088 7, 154 7, 228 7,305 35,BOl 

.16 MlCl IOAC/\N 7,131 7,123 7, 115 7, 107 7,098 35,574 



DEFICIT ANUAL 

1977 1978 1979 1980 

.17 MOREMOS 4,183 4,188 4,194 

, 18 NAYARIT 1,923 1,915 1,907 

,19 NUWO L80N 9,876 9,906 9,937 

,20 OAXACA 4,215 4,227 4,237 

,:d PUEBLA 8,062 8,072 8,082 

.22 QUERBTARO 1,212 1, 221 1,230 

,23 QUINTANA ROO 309 308 306 

• 24 SAN LUlS POTOSI 3, 798 3,827 3,857 

.25 SlNALOA 3,979 3,897 3,810 

,26 SONORA 4,872 4,831 4,790 

• 2'7 TABASCO 230 84 - 72 

• 28 TAMA!JLIPAS 8,665 8,681 8,697 

• 29 TLAXCALA 1,572 1,581 1,590 

• 30 VERACHUZ 13,414 13,330 13, 242 

• 31 YUCATAN 3,699 3, 718 3,739 

.32 ZACATECAS 2,378 2,392 2,407 

1981 1982 

4,199 4,206 

1,899 1,890 

9,970 10,005 

4,249 4,260 

8,093 !!,105 

l, 239 1,250 

305 303 

3,888 3,920 

3, 718 3, 618 

4, 745 4,699 

- 240 - 413 

8, 715 B, 732 

1,601 1,610 

13,149 13,051 

3, 759 3,781 

2,422 2,437 

#2 

1978-1982 

20,970 

9,534 

49,694 

211, 188 

40,414 

6,152 

1, 531 

19,290 

19,022 

23,937 

- 411 

43,490 

7,954 

66,186 

18,696 

12,036 

1 



DINAMICA DEL DEl71ClT HABITACIONAL, 
REPUBLICA MEXICANA 

NECESIDADES. 
A !il O Pohlucldn Oferta Por Inc. Reposlcldn RcpoeiciOn Total Déficit Déficit 

U1·hn11n. Anual Población No Acp, Aceptat>les 
Anual Acumuludo 1976 illl444038 

3416520 
1977 •I021l9351 327552 311182 136660 61418 509l61 181709 3598229 
1978 42223240 343274 ::S26119 136660 61418 524198 180923 3779153 
1979 4'1249956 359752 341773 136660 61418 539852 180100 3959253 
1980 46373954 377020 358178 136660 61418 556257 179237 4138490 
1981 485\19903 395117 375370 136660 61418 573450 178332 4316823 
1982 50932699 414082 393388 136660 61418 591467 177385 4494208 
1983 53377468 433958 412271 136660 61418 610350 176391 4670600 
1984 55939587 454788 432060 136660 61418 630139 175350 4845951 
1985 53624687 476618 452799 136660 61418 650878 174259 5020211 
1986 61438672 499496 474533 136660 61418 672612 173116 5193327 
1987 64387728 523472 497311 136660 61418 695390 171918 5365245 
1988 67478339 548598 521182 136660 61418 719261 170662 5535908 
1989 70717300 574931 546199 136660 61418 744278 169346 5705254 
1990 74111730 602528 572416 136660 61418 770495 167967 5873222 
1991 77669093 631449 599892 136660 61418 797971 166522 6039744 
1992 111:397210 661759 628687 136660 61418 826766 165007 6204751 
1993 ll~3CH276 693523 658864 136660 61418 856943 163419 6368171 
1994 119:l91l881 726812 690489 136660 61418 888569 161756 6529927 
1995 9:1(>9()()27 761699 723633 136660 61418 921712 160012 6689940 Tasn de incrllrncnto de Población 4.83 Producción nnunl de viviendas / 1000 habH, 8, 13 Densidad domlcllinria 5.9 haba, 

Plazo rcposlclOn vlvlendns aceptnblea SO llflos 
Plazo rcpoeicldn vlvicndns no aceptables 25 ru1os 



I.3 PRINCIPALES FACTORES E INSTRUMENTOS QUE INCIDEN BN 
LA SOLUCION DEL PROBLEMA DE LA VIVIENDA. 

Si como hemos apuntado anteriormente el problema de la vi-­
vienda es esencialmente una cuestión en la que subyacen profundas cuu 
sas de naturaleza socio-económica, por tanto, su comprensión, su ex": 
plicación y la adopción de medidas que tiendan a su solución deben con 
slderar, en forma integral, los aspectos jur!dicos, financieros, admt= 
nlstrativos o de otra naturaleza que Incidan directa o indirectamente en 
esta materia. 

Atento a lo anterior, destacaremos, en forma general, algunos 
de los factores que estimamos mds importantes que concurren en ln -­
configuración y curacterraticas de la problemática de la vivienda como 
elementos que limitan o permiten, en su caso, la solución de la misma. 

El para destina, a través de sus fuentes formales de financia­
miento, muy bajos recursos a la producción habltacional, siendo el sec 
tor social el que produce vivienda bajo su propia gestión, con escasos -
recursos; quien realiza el mayor esfuerzo y muy probablemente la ma­
yor inversión global a nivel nacional, a pesar del menor costo por uni 
dad que impllcan sus acciones. -

Para el período 1970-1974, el 18% de la producción total de -
vivienda correspondió al sector pabUco, el 16. 53 para el privado, y -
el 65. 5% al sector social o popular. P rente a las necesidades do cona 
truir, sólo por crecimiento de la población se estimó un total, para ef 
ado de 1978, de 258 mil viviendna o de 456 mll, incluyendo repos1clón 
por deterioro. Los recursos flnancioros que el pars destina son de he 
cho muy bajos, n pesar del amplio CBfuerzo realizado para incremcn.=. 
tarlos en los Oltimos rulos. 

Es evidente que en las priorWruJc11 a nivel nacional no catan -
la vivienda; ésto se demuestra al ver la evolución de la inversión pa­
blica federal en los Oltimos 30 anos, en que la vivienda como gasto -
de bienestar social, recibe entre el 1.1% y l. 9% del presupuesto fcdc 
ral en los diferentes sexenios, a excepción del período 1959-1964 en-: 
que alcanza un mdximo de 4. 43, 

Sl loH recursos financieros dcntinablcs a ln vivienda son limi 
tado11 o Insuficientes frente a las grandcH ncco1.ildndes, cabe profund!:' 
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zar en algunos aspectos que ayudan a precisar mds el problema de la 
vivienda: el concepto de recursos y loa criterios en que se apoya eu 
aplicación. 

Las acciones de vivienda ue han realizado, por lo general, en 
base a la disponibilidad de recursos financieros, ignorando otro tipo -
de recursos cuya considetac:lón puede operar significativamente en in­
crementar la producción habitncional. 

Resulta significativo que quienes de menos recursos financie­
ros disponen son los que producen doa terceras partes de la vivienda 
del pare. La iniciativa y creatividad de estos sectores, el potenclnl­
productivo que su organ!Znción puede significar, no sólo no se hn to­
mado en cuenta para la estructuración de programas habitacionales si 
no que se les ha obstaculizado y desakmtado. -

La disponibilidad de tierras bajo control de la Nación, la fuer 
za de trabajo subocupada en el campo, las empresas productoras de = 
materiales y las de comercialización bajo geetión estatal o social, no 
se han aprovechado para hacer llegar insumos baratos a la producción 
de vivienda. 

No se han generado nuevas alternativas para el ejercicio pro 
fesional ni par:i las universidades y centros de investigación que los­
vinculen a las necesidades de los sectores mayoritarios. 

Los criterios seguidos para la aplicación de los limitados re 
cursos financieros que se destinan a la vivienda, distan mucho de res 
ponder a ln urgencia de beneficiar a un mayor namoro de famlllus. = 
Del programa del sector pablico para 1977, que ya contemplaba algu­
nos cambios de orientación en este sentido, se desprende que mln el 
87. 8% de la inversión estabn destinada a vivienda terminada, el 11. 93 
al mejoramiento o ampliación de viviendas ya existentes, y sólo el -
O. 3% a vivienda progresiva, bcneficl.ando respectivamente a un 603, -
35% y 5% del total de familias destinatarias de los programas. (17) 

(17) Dirección General de Bqulpamlcnto Urbano y Vivienda, SAHOP, 
"Consideraciones sobre el Programa de Vivienda 1977". 
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Un cambio de criterio que favoreciera la incorporación do -
otros recursos y la reorientación de los financieros, se toparra de -
inmediato con otros factores que inciden también, signlflcatlvamento, 
en la determinación del problema de la vivienda: Las limitaciones -
que imponen las normas vigentes, los instrumento!l que regulan esta 
materia, y el concepto socialmente aceptado do vivienda en el que ae 
o.poya. 

Lo. población, los promotores privados, y lllln el mismo scc 
tor p(lblico se ven limitados por instrumentos jurrdlcos, administro.ff 
vos, fiscales y financieros que no responden a la dlná.mica del prob1e 
mo. on su situación actual y en sus perspectivas futuro.e. -

Las normas técnicas que manejan los reglamentos urbanos y 
los organismos que promueven, financran y realizan programas de vi 
vienda, marginan acerca de dos terceras partes de la población con­
el modelo de vivienda que propugnan. (18) 

Lo anterior obedece a que las normas ti'.!cnicns se han formu 
lado en base a patrones propios de una sociedad con recursos suficien 
tes, de los que en nuestro para solo dispone una minoría, cerrando = 
alternativas y relegando a la irregularidad a quienes sufren, con ma­
yor intensidad, el problema habitacional. 

Por otra pane, los instrumentos jurídicos, administrativos y 
financieros, manejan conceptos de legalidad y de "sujeto de crédito" 
que dejan fuera de su atención, al igual que las normas técnicas, a 
dos terceras partes de la población. Por su parte, la operación de 
los Instrumentos financieros se ha orientado a atender a sectores de 
asalariados o a grupos medios cupaces dn ofrecer -mediante su n1-­
vel de ingreso, tipo de ocupación y caracterfstlcas familiares-, eufl 
cientes gnrantfas para obtener un crédito, De esta manera, el 65%"" 

(18) Dirección General de Equipamiento Urbano y Viviendn,SAHOP. 
"Diagnóstico de las Normas Frslcas Aplicables n la Vivienda". 
Mayo de 1977. 
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de la población no tiene acceso a ningan mecanismo financiero; un 2n}(, 
de ella lo tendrfa a la vivienda que promueven los fondos y, sólo un • 
153 a los programas de BANOBRAS y programa financiero de viviendn, 

.(19) 

Estas cifras sólo señalan el mercado potencial, pues de hecho 
las posibilidades de producción y la orientación de las inversiones dan 
acceso a un porcentaje muy reducido de esa demanda, debido a que -
las normas flnancierus que regulan el otorgnmiento de crédito a los -
adquirentes de vivienda, aunados a las normas técnicas y a las limita 
clones del marco legal, determinan que se produzca principalmente vl 
vienda terminada que alcanza un alto costo y que por ende, impide qüe 
los recursos que se invierten tengan un mayor alcance total, 

En relación a los instrumentos jurídicos, la legislación vigen 
te se encuentra dispersa en mOltiples leyes y reglamentos cuyo obje= 
tivo se refiere a temas distintos a la vivienda, careciéndose, por tan 
to, de un ordenamiento que le dé coherencia y unidad a la legislacióñ 
en la materia, que facilite la congruencia y la conjugación de esfuer­
zos de las acciones que realizan los sectores pabUco, social y priva­
do, (20) 

La legislación habitacional es de corte tradicional, sobre to­
do en lo que se refiere a la apropiación de Ja vivienda; ésto hace que 
se le maneje como cualquier otra mercancra, equiparando en fuerza -
al vendedor o arrendador con el comprador o arrendatario, cuyas vo 
luntades determinan los tOrminos de las operaciones que se realizan"; 
y no la norma jurídica. Al no considerarse la disparidad de fuer-.i:a -
y capacidad de negociación entre la mayoría de la población y los po 
cos agentes que controlan el mercado de habitaciones e insumos pnrñ 
la vivienda, se favorece la especulación y con ello el crecimiento del -­
problema. 

(19) 

(20) 

GARZA, Gustavo y Schtelngan, Martha, Op. Cit. Págs. 92, 110 
y 226. 
Dirección General de Equipamiento Urbano y Vivienda. -"Diag­
nóstico Preliminar de Vivienda", SAllOP. 1977, -
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El concepto de legalidad que regula la producción, distribu­
ción y uso de la vivienda, marca una dlcotoml'a fundamental entre los 
sectores que producen y se apropian de su vivienda -en función de su 
capacidad económica o de su condición de derecho-habientes de las di 
versas instituciones-, y los "sectores mayoritarios que, al no estar = 
previstos legalmente, quedan marginados del mercado normal de la vi 
vienda y condenados a la irregularidad, asr se puede hablar de un -= 
concepto de legalidad referente a la vivienda pero restringido social­
mente, y por ende al servicio de intereses minoritarios. 

Un aspecto mds y de gran importancia, ha sido la falta de 
coordinación entre las entidades pllbllcas que realizan acciones en la 
materia, originada tanto por la multiplicidad de organismos que tra­
bajan vivienda, como por la diversidad de disposiciones legales que -
no responden a una po!Itica y objetivos llnicos. 

De lo expuesto se colige que sin cambios en los criterios -
normativos y en los instrumentos, sin su integración en un cuerpo co 
herente y sin abrir marcos que cubran la producción habitacional de­
los sectores mayoritarios, es imposible pennar en una nueva po!Itica 
de asignación de recursos que permitan incidir eficazmente en el aba 
timiento del déficit de vivienda. -

Otro de los aspectos que definen el problema de la vivien­
da es su vinculación con el desarrollo urbano. La vivienda es el -­
principal generador y consumidor de espacio en los asentamientos hu 
manos; uno de los elementos centrales que articulan ambos problemas 
es el de la tierra, ya que ésta constitiye no sólo el elanento básico -
de la vivienda, sino factor critico en la determinación de su costo. 

El desarrollo urbano en general, y en particular la produc­
ción de vivienda, estt1n estrechamente vinculados a la dis¡xmibilldad -
de tierra adecuada. Fuenes corrientes migratorias, originadas en la 
expulsión del campo de trabajadores sin ocupación, aunadas a la po­
blación urbana de bajos ingresos, conforman una masa creciente que 
presiona sobre el suelo, el que, manejado en términos de libre mer­
cado y, en ciertaH tlreas mediante un alto grado de control monopóli­
co, alcanza precios fuera del alcance de ln población mayoritaria. -
Estoo hechos propician el surgimiento y proliferación ele mecanismos 
extralegales de comercialización y aproplnción de la tierra y una --­
acción del Estado que, al correr generalmente a la :t.ngn de los acon 
tecimlontos, termina por legalizar, mediante procedimientos de reg~ 
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larizaci6n, aquellas acciones realizadas fuera de norma. 

Dentro de las limitaciones que imponen la disponibilidad de 
recursos financieros, las normas e instrumentos vigentes, los con-­
ceptos socialmente aceptados de vivienda, las dificultades de acceder 
al suelo y a los servicios urbanos, se encuentran y desarrollan en -
nuestra realidad, diversru1 formas de producción de vivienda. Estnn 
están definidas por el tipo de participación que tienen los diferentes -
agentes -pablicos, privados, sociales- y por el grado de control que 
éstos ejercen sobre los elementos que entran en la producción de ln 
vivienda -tierra, materiales, financiamiento, construcci6n, tecnologra­
lo que en llltima instancia incide en loa costos y en ln adecuación de 
la vivienda a la realidad económica y social de sus usuarios. (21) 

Las diversas formas de producción habltacional, surgen de 
la exigencia de enfrentar la necesidad social de vivienda mediante -­
mecanismos que permitan alojar a la población de acuerdo a la capa 
cidad adquisitiva de su ingreso. -

Del análisis de las distintas formllfl de producción es posi­
ble inferir loa diversos conflictos, entendiendo por éstos, de acuerdo 
con el maestro Azuara, aquéllos en que loa individuos o los grupos -
sociales, a través de su conducta, tratan en forma conciente de ani­
quilar, derrotar o bien subordinar a la otra parte, o de defenderse -
frente 11 loe intentos de ese cartlcter que proviene de ésta altima.(22) 

Dentro de ellos pueden destacarse los conflictos que se dan 
entre los sectores que controlan la producci6n o In comercializaci6n 
de insumos para la vivienda, que persiguen incrementar sus ganan-­
cias, y loa asalariados y no asalariados que desearían abatirlns. Los 
que so dan entre sectores cuya gannncin depende de 111 producción -­
-duellos de la tierra, industria de la construcción, promotores inmo­
biliarios-, y aquéllos que la obtlencn de otros sectores productivos, 

(21) 

(22) 

"Las Formas de Producción de la Vivienda", análisis prellmi 
nar de las variantes pabllcas y nutoconstrucción, realizado _-:, 
por la Dirección General de Equipnmiento Urbano y Viviendn. 
1977. 
AZUARA Pérez, Lcn.ndro. ·"SCX::lOLOGlA", Ed. Porrt1n, S. A. 
Méx. 1977. PAgs. 55, 56. 
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cuyo interés está en que no se incrementen los costos de la vivien­
da para evitar reivindicaciones salariales. 

Los que se plantean entre los diversos agentes que pnrti 
cipan en la producción de vivienda: entre l.a industria de la construc 
ción que requiere de suelf.> para realizar au producto y los terrate.:­
nientes que persiguen aumentar sus ganancias retirándolo del merco 
do: entre éstos y los promotores inmobillarios que requieren do tic 
rra barata para in.c.rementar sus utilidades¡ entre el capital banca-"':. 
rio que persigue mayores rendimientos, y los promotores y coM-­
tructores que luchan por dinero barato para financiar su producto, -
etc. 

Finalmente, los conflictos que se dan entre los mismoe -
sectores afectados por el problema de vivienda; entre ejidatarlot1 y -
avecindados, entre poscaionarl.oa y adquirentes de lotes, entre colo­
nos propietarios y arrendatarios. 

De lo anterior se desprende que el problema de la vlvlen 
da en sus causas y efectos ostá condicionado por una serie de intc= 
reses divergentes entre los diversos grupcrn de poder económico, y -
entre éstos y quienes requieren un techo: Jo que hace necesario t)ue 
ante la creciente agudización de dicha problemática, el Estado mlop­
te medidas que contemplen en forma integral los distintos factoroa -
que inciden en la problemática, asr como loa instrumentos jurfdlcos, 
financieros, administrativos y socinles que perrnitnn nfrontnr bajo -
una perspectiva de conjunto, la armonizacl.6n de dichos intereses pa 
ra la solución o por lo menos atcnunciOn del creciente dGficit acurñu 
lado de vivienda en México. -



CAPITULO 11 

" EL MARCO CONSTITIJCIONAL Y REGLAMENTARIO DE LA VlVIEt! 

DA EN MEXICO'. 
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En el capitulo precedente hemos destacado que la vivicm­
da constituye una necesidad vital y una aspiración de todo ser huma­
no, cuya satisfacción se encuentra condicionada por diversos factores 
de naturaleza aocioeconómica. Dentro de este contexto, el hombre, 
pnra satisfacer sus requerimientos de vivienda, hu ideado y aplicado 
distintas formas de producción o edlflcnclón de viviendas las cuales, 
particularmente en las sociedads co11temporlineas, se han cimentndoo 
apoyado en regulaciones jurrdicas que, en algunos casos, han estado 
enmarcadas por disposiciones constitucionales que consagran el derc 
cho de la clase trabajadora u contar con una morada digna e higlén} 
ca. 

En el caso de México, a partir de la Constltucion Social 
de 1917 se establecen bases de lil mdxlmu jerarqura legal, a través · 
de las cuales se consagra, en favor de lc1s trabajadores del para, el 
derecho untes apuntado, el cual hu servldu pura configurar y perfec 
clonar en décadas posteriores, todo un mt1rco jurfdico e institucio--: 
nal por medio del cual el Estado Mexicano hu promovido e impulsa­
do importantes acctones en materia habituclonal. A estos aspectos -
nos referimos en sus caracterfSticas y alcances generales en este -
Capitulo. 

11.1 ARTICULO 123 CONSTlTUClONAL. 

El problema de dotar de vivienda adecuada y barata a los 
trabajadores del país, es una cucutión vltal para el Estado Mexicano 
que se planteó desde el CongreRo Constituyente de QuerOtnro de 1917, 
que decidió establecer en diversmi normm1, las garantras que estimó 
esenciales para asegurar la dignidad en el trabajo, la igualdad de -
oportunidades y el acceso equitativo n lou bienes materiales y cultu­
rales. 

Sin embargo, él Constituyente no po<lln imponer al Esta­
do la obligación de proporcionar hab!tnclón a toJos los habitantes, -
porque los recursos de la Nación hnhrf!ln sido, como lo son en ln -
actualldnd, insuficientes, pero qulzo que los patrones llls proporcio­
naran a los trabajadores. De uhr que en el referido Congreso Cona 
tituyente, el Lic. Macraa hlciern rcsultin· lu urgencia de una solu-= 
ción, misma que quedó contemplada en In Fracción Xll dol Artfculo 
123 Conatitucionnl, en lcm termino¡¡ n!p;ulwntes: 
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"En toda negociación agrícola, industrial, minera 
o cualquiera otra clase de trabajo, los patronos 
estarán obligados a proporcionar a los trabajado 
res habitacionales cómodas e higiénicas, por las 
que podrán cobrar rentas que no excederán del­
medio por ciento mensual del valor catastral de 
las fincas. Igualmente deberán establecer escue 
las, enfermerías y demtis servicios necesarios ñ 
la comunidad. Si las negociaciones se tuvieren -
situadas dentro de las poblaciones y ocuparen un 
ntlmero de trabajadores mayor de 100, tendrán -
la primera de las obligaciones mencionadas". 

Lo anterior estaba orientado a crear condiciones que ofre 
cierno medios de vida decorosos a los trabajadores, para lo cual se 
pensó que bastaba estipular que en las negociaciones ubicadas fuera -
de las poblaciones, o dentro de ellas, cuando ocuparan un mlmero de 
asalariados mayor de 100, los patrones tendrían la obligación de pro 
porcionarles habitaciones cómodas e higiénicas, pudiendo estos t1ltt--= 
mos cobrar las rentas respectivas, siempre que no excedieran del -
medio por ciento mensual del valor catastral de la vivienda, 

Es evidente que los constituyentes tomaron en cuenta las 
circunstancias y la situación económico-social en esa época, En -­
efecto, en 1917 una empresa con mAs de 100 trabajadores era un ca 
so excepcional, y representaba, dentro de la situación de riqueza, ":' 
una gran fuerza económica; asfmlsmo, si se dispuso que la renta -
que debería de pagarse en vez de ser equitativa fuera una cantidad -
precisada en el medio por ciento del valor catastral, se bnsó en que 
el interés en el mercado era precisamente 63 anual, o sea un me-­
dio por ciento mensual; por otro lado, la falta de vras de comunica­
ción y la velocidad de los transportes de ln epoca, hacían normal -
considerar dos o tres kilómetros, como unn distancia cuyo recorrido 
tomaba un tiempo ya fatigoso para trasludarne del centro de labores 
al hogar y viceversa. 

En lo que se refiere a las normas relativas al derecho a 
la vivienda parn los trabajadores al servicio de los Poderes de la -
Unión, se incorporaron al texto constitucional que nos ocupa, median 
te una iniciativa presidencial de 7 de diciembre de 1959, por la que­
sc propuso la incorporación de un Apartado "B" en dicho ordenumien 
to, paro establecer los principios de protección para el trabajo de -= 
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los servidores del Estado. En esa iniciativa tambiOn se proponfnn lil 
enumeración de los derechos de los trabajadores y las bases mfnlmns 
de previsión social que les aseguraran tanto su tranquilidad y bienes­
tar personal, como el de sus famlliares. 

Aprobada la Reforma Constitucional mencionada por el H. 
Constituyente Permanente, quedaron establecidas las bases mrnlmll!l -
para la organización de la seguridad social y particularmente en el -
inciso f), de La fracción XI, el derecho a la vivienda de los servido­
res pllblicos, el cual conforme a los programas previamente aproba­
dos, serra satisfecho mediante el otorgamiento de habitaciones baratas 
en arrendamiento o venta. 

Muchos al\os habrían de transcurrir sin que este derecho -
de la clase trabajadora se sustentara en forma adecuada y viable para 
su satisfacción. 

La evolución y el desarrollo en todos los órdenes del Me­
xico de 1917 a la epoca actual, presenta diferencias tan notables que 
se ha hecho necesaria su consideración, para efectos de replantear -
los aspectos normativos para la satisfacción de las necesidades de vi 
vienda de la clase trabajadora. Si en 1917 hubiera resultado difrciF 
suponer que una empresa con 5 mil o 10 mil trabajadores construye­
ra casas-habitación para rentarlas a. todos ellos y convertirse en un 
gran casatcniente, pensemos lo que ocurriría en la actualidad con em 
presas que tienen más de 20 mil o 50 mil trabajadores, y en el enor 
me capital inmovilizado que produciría el 6'fo anual y el sistema de = 
mantenimiento que sería preciso establecer. Esto, aunado a la falta 
de una reglamentación adecuada que hiciera operativo y efectivo el -
cumplimiento de la norma constitucional, condujeron a introducir re­
formas y adiciones nl texto constitucional, en sus npartados "A" y -
"B", a las que enseguida nos referiremos. 

Mediante inicintivn de 22 de diciembre de 1971, el titular 
del Poder Ejecutivo Federal, promovió una reforma al contenido de -
la fracción XII, del Apartado "A", del artrculo 123 Constitucional, la 
cual fue aprobada mediante Decreto de 8 de febrero de 1972. 

En la exposición de motiv01:1 de la iniciativa mencionada, -
se apunta la convicción del Gobierno de la Rcpllblica respecto a la ne 
cesidnd de acelerar todos los procesos que concurran n una mds jus-: 
ta distribución del ingreso y a mejorar sustancialmente el bienestar -
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de la población. Para ello se "considera indispensable afrontar global 
mente el problema de la vivienda e incorporar en los beneficios de --= 
una poln:ica habitacional, n ln totalidad de ln clase trabajadora, inde­
pendientemente de la dimensión de las empresas en que sus miembros 
laboran o de su ubicación geográfica. (23) 

"Ello sólo es factible si se establece un sistema mds am­
plio de solidaridad social en el que la obligncion que actualmente tie­
nen los patrones respecto de sus propios trabajadores, sirva de base 
a un mecanismo institucional de financiamiento e inversión, de carác­
ter nacional. As! será posible satisfacer, en el volumen y con ln -­
intensidad que se requiere, las demandas de habitación y facilitar, al 
mismo tiempo el cumplimiento de las obligaciones a cargo de las em­
presas". (24) 

"La coexistencia de negociaciones dotadas de abundantes -
disponibilidades de capital y poca mano de obra, con otras que poseen 
recursos financieros escasos y numerosos trabajadores; las diferencias 
en los niveles de salario; la movilidad ocupacional, y la desigual ---­
distribución geográfica de los centros de producción, constituyen obstácu 
los muy serios para el adecuado cumplimiento de una poln:ica efectiva -:: 
de vivienda, si ésta se aplica exclusivamente en el dmbito de cada em­
presa". (25) 

(23) Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabaja 
dores. Disposiciones Legales. - Ver: "Iniciativa del C. PreSl. 
dente de la Repdbllca, sobre Hcformas a la Fracción Xll, = 
del Apartado "A", del Artfculo 123 de la Constitución". Pdg, 7 

(2'1) [dem. - Pág. 7 

(25) ldem. - Pág. 7 
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"En cambio, la participación generalizada de todos los pn 
trones del para hará posible la extensión de este servicio n la clasc­
trabaj adora en su conjunto, mediante la integración de un fondo nnclo 
nal de la vivienda que otorgará prestamos al sector obrero para la :: 
adqUisición, construcción, reparación y mejoramiento de rius habita-­
clones". (26) 

"La operación de un fondo nacional no solo permitirá cum 
plir el objetivo que se propuso el constituyente de 1917, sino que a0e 
ml\s fa.cllitard a los trabajadores la adquisición en propiedad de sus -.: 
habitaciones y la integración de BU patrimonio familiar; los mantendrá 
al margen de las contingencias inherentes a la situación econ6mica de 
una empresa determinada o al cambio de patrón, y amplln.rd conside­
rablemente el na mero de llls personas beneficiadas". (27) 

Asfmismo, en la exposición de motivos se ponderan las -
bondade·s del nuevo y ambicioso mecanismo de solidaridad social que 
se proyectaba establecer en favor de los trabajadores, el cual, segan 
se dice, repane con mayor equidad las cargas econ6micns y las obli 
gaciones, en vez del sistema fragmentado e individualizado de nego--:. 
ciación que existía hasta ese momento. De la misma manera, se se 
ñalan las previsiones y mecanismos que, desde el punto de vista n--= 
nanciero y de planeaclón, de requerimientos de reserva territorial y 
servicios pllblicos, permitirfan afrontar, en forma global, la satisfac 
ción de las demandas de la clase trabajadora, asr como de la signiff 
cación y efectos que en la creación de fuentes adicionales de trabajo, 
en una mayor demanda de artrculoll de consumo y en el estrmulo a -
diversas actividades económicas en particular, las que se relncionan 
con la industria de la construcción, se derivarran de las acciones que 
en materia de vivienda se realicen, 

(26) ldem. - Pág. 7 
(27) ldem. - Pág. 8 
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Lo anterior se justifica y explica señalando que: "Las necio 
nea que habrAn de derivarse de esta reforma constitucional parten de-:. 
la convicci6n de que las carencias crecientes en materia de viviendn, -
aceleradas por la expansión demográfica, genereu un problema de tilles 
proporciones que no se le puede hacer frente, en nuestro tiempo, n tra 
vea de sistemas de arrendamiento o de ayudas parciales, ni confiarse:: 
por entero a loa convenios que aisladamente celebren entre sí los obre 
ros y los patrones. Se hacfa necesaria la adopción de un plan que rno 
vilizara recursos masivos durante un peñodo indefinido de tiempo y de 
un programa financiero de cardcter revolvente que permitiera auspiciar, 
en todas las reglones de la Rcpdblica, una polltica integral de vlvienda': 
(28) 

En suma. con las reformas constitucionales propuestas se • 
dice, a un sistema limitativo le sucedería otro generalizado; los meca­
nismos que preveían originalmente la dotaci6n en renta de las habltacio 
nes, serran reemplazados por otros que las otorgaran en propiedad, y,-: 
un sistema individualizado de obligaciones sería substituído por otro más 
din~co y equitativo, que descansaría sobre la contribucion de todos -
los patrones y que tenga mejores efectos redistributivos de los bcnefi·· 
cios de la riqueza. 

De esta manera, la fracción Xll, del Apartado "A", del -­
Artfculo 123 Constitucional, quedó redactada en su texto vigente, en los 
tE!rminos siguientes: 

"Xll. -Toda empresa agrícola, industrial, minera o de cual­
quier otra clase de trabajo, estará obligada, segan lo deter 
minen las leyes rc.-glamentarias, n proporcionar o. los traba 
jadores habitaciones cómodas e higiénicas. Esta obligucióñ 
se cumpltrd mediante las aportaciones que las empresas ha 
gan a un fondo nacional de vivienda a fin de constituir dep3" 
sitos en favor de sus trabajadores y establecer un sistema­
de financiamiento que permita otorgar a éstos créditos bara 
to y suficiente para que ·adquieran en propiedad tales hnbl = 
taciones. 

(28) ~ - Pág. 9 
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Se considera de utilidad social la expedición de una ley -
para la creación de un organismo integrado por represen 
tantea del Gobierno Federal, de los trabajadores y de -": 
los patrones, que administre los recursos del Fondo Na­
cional de la Vivienda, Dicha ley i:egulará las formas y 
procedimientos conforme a los cuales los trabajadores po 
dr4n adqulrlr en propiedad las habitaciones antes menciO 
nadas. -

Las negociaciones a que se refiere el pdrrafo primero -
de esta fracción, situadas fuera de las poblaciones, eatdn 
obligadas a establecer escuelas, enfermerrns y demds -­
servicios necesarios a la comunidad". (29) 

La tesis que inspiró la reforma de la fracción Xll, del -
Apartado "A" del Artículo 123 Constitucional, es la misma que moti 
v6 las reformas al inciso i), de la fracción XI, y ln adición con uñ 
párrafo segundo, a la fracción Xlll, del Apartado "B" del Artículo -
123 de la Constitución General de la Repdbllca, orientadas a estable 
cer un sistema que facilite, a truv~s de medidas más eficaces, la-: 
dotación de viviendas baratas y dignas a los servidores ptlblicos y n 
los miembros de las fuerzas armadas del país. 

En la exposición de motivos de la iniciativa enviada por -
el Poder Ejecutivo Federal al H. Constituyente Permanente, de 20 de 
septiembre de 1972, se expresa que "la implantación de un fondo pn 
ra la vivienda de los trabajadores al servicio del Eutado, mediante"': 
la adición correspondiente, es con el propósito de elevar al mismo -
nivel constitucional una medida que ya beneficia a la clnse laboral n 
que se refiere el Apartado "A" del mismo anículo; lo que se tradu­
ce en un aumento de las prestaciones que en materia de seguridad -
social otorga el Estado, a traves del organismo facultado para ello': 
(30). 

(29) ldem. - Pág.12 
(30) Cámara de Senadores. Memoria del Senado. M<:!xico 1972. 

Pdg, 44 
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En el dictamen de las Comisiones encargadas de analizar -
la propuesta de modificación Constitucional del Ejecutivo Federal, se -
señala que "el texto vigente del inciso f), de la fracción XI de la -­
Constitución Polll:ica que nos rige, soJ.amente sei'lala que so proporcio­
narán a los servidores pablicos, habitaciones baratas en arrendamien­
to o venta, conforme a los programas previamente aprobados. "El -
proyecto que nos ocupa refleja la decisión del Ejecutivo Federal de -­
adoptar las medidas y realizar el esfuerzo necesario para resolver en 
forma eficaz el problema habitacional de la burocracia nacional, al -­
señalar concretamente que el Estado, mediante las aportaciones que -
haga establecer! un fondo nacional de la vivienda, a fin de constituir -
depósitos en favor de dichos trabajadores y establecer un sistema de 
financiamiento que permita otorgarles crédito barato y suficiente para 
la adquisición en propiedad, de habitaciones cómodas e higiénicas, o -
bien, para construirlas, repararlas, mejorarlas o pagar pasivos adqui 
ridos por estos conceptos". (31) -

Por lo que se refiere a las razones que en concepto de los 
miembros de las comisiones dictaminadoras, justifican las reformas -
correlativas en favor de los miembros de las fuerz.as armadas, se di 
ce en el dictli.men correspondiente que "equipara sn sus derechos a'::' 
los miembros de las fuerzas armadas del pars con los servicios pa-­
blicos, aunque sólo sea en el punto relativo a la asistencia para la vi 
vienda, ya que se propone que el Estado proporcione a los miembros 
en activo del ejército, fuerza aérea y armada nacionales, las presta­
ciones a que se refiere el inciso f), de ·la fracción XI de este A par 
tado, en términos similares y a través del organismo encargado de-: 
la seguridad social de los componentes de dichas instituciones arma­
das". (32) 

De esta manera, al aprobarse y publicarse, en diciem- -
bre de 1972, las reformas y adiciones al Apartado "B" de la Consti­
tución quedaron de la siguiente forma: 

" Artrculo 123 
Fracción XI. -
Inciso f). - Se proporcionarlln a los trabajadores habita-

(31) Idem. - Pág. 45 
(32) ldem. - Pág. 45 
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clones baratas, en arrendamiento o venta, con!or 
me a Jos programas previamente aprobados, Adü 
más, el Estado mediante las aponacionea que hii 
ga, establecer4 un fondo nacional de la vivienda­
ª fin de conatituir depósitos en favor de dichos -
trabajadores y establecer un sistema de flnnncln­
miento que permita otorgar a éstos crédito bnrn• 
to y suficiente para que adquieran en propiedad -
habitaciones cómodas e higiénicas, o bien para -
construirlas, repararlas, mejorarlas o pagar pa­
sivos adquiridos por estos conceptos. 

Las aponaciones que se hagan a dicho fondo, se 
rán enteradas al organismo encargado de la segü 
ridad social, regul4ndose en su Ley y en las que 
corresponda, la forma y el procc.."dinúento confor 
me Jos cuales se administrará el citado fondo y­
se otorgarán y adjudicarán Jos créditos respecti­
vos". 

"Fracción Xlll, •• 

El Estado proporcionard a los miembros en actl 
vo del Ejército, Fuerza Aérea y Armada, las = 
prestaciones a que se refiere el inciso f) de la -
fracción XI de este Apartado, en términos simi• 
lares y a través del organismo encargado de la 
seguridad social de los componentes de dichas -
instituciones". (33) 

(33) ~ Pág. 46 



U.2 NORMAS REGLAMENTARIAS DE LA 'CONSTITUCION EN 
MATERIA DE VIVIBNDA. 

A) LEY FEDERAL DEL TRABAJO. 

En la Ley Federal del Trabajo de 1970 se suavizó el ri· 
gor de la disposición constitucional, permitiendo que los trabajado-­
res pudieran adquirir, en propiedad, las casas que se construyan -
cuando asr lo solicitaran, sin embargo, el sistema resultaba un tan 
to flexible debido a que se contemplaba la posibilidad de que, finW:: 
mente, sólo se tradujera en una prestación en dinero que el patrón 
entregada como ayuda para la renta de casa. 

Esta Ley, en su Titulo IV, Capitulo lll, reglamenta, en 
forma especilica, lo rcllltivo a las habitaciones de los trabajadores, 
destacándose las di!:1posiclones referentes a las obligaciones habita­
cionales de las empresas que se encuentran dentro o fUera de las -
poblaciones o que cuentan con varios establecimientos; a las carac­
terfsticas que deben satisfacer las habitaciones que se proporcionen 
a los trabajadores para ejercer este derecho; a las modalidades a 
que se sujetará el cumpllmiento de esta obligación por parte de las 
empresas o patrones que no dispongan de habitaciones para satisfa­
cer las necesidades de los trabajadores o no puedan adquirirlas, -­
las que sean de nueva creación; el tipo de habitaciones con que po­
drdn satisfacerse los requerimientos mencionados; los criterios pa­
ra la asignación de las habitaciones a los trabajadores; las normas 
que deberdn observarse cuando los trabajadores sean propietarios -
de alguna habitación o se les den en arrendamiento, asr como lns -
acciones que puc.."C.len ejercer los trabajadores a las empresas por -
incumplimiento de las obligaciones prevlntas en dicho Cnpn:ulo. 

La implementación y cumplimiento de las reformaR a la 
fracción Xll, del Apartado "A" del Artfculo 123 de la Constitución, 
para crear el fondo nacional de la vivienda con recursos nporrndos 
por las empresas a fin de constitul'r depósitos en favor de sus tra 
baja.dores y establecer un sistema de flnunclamiento que precisara 
lns modalidades mediante las cuales se abr.irra la posibilidad de -
que los trabajadores adquieran sus habitaciones, requcrra entre -­
otras medidas, reformar el Titulo IV, Capitulo lll, de la Ley Fe­
deral del Trabajo y los Artfculos 97 y 110 del propio Ordenamien­
to. 
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Para tal efecto, el Titular del Ejecutivo Federal remltló al 
H. Congreso de la Unión una iniciativa de reformas y adiciones u In -
Ley Federal del Trabajo, con el objeto de facilitar el cumplimiento de 
la reforma constitucion:tl, mediante el establecimiento de normas cla­
ras. de car4cter sustantivo, que fijen los derechos y las obligucloncs 
que a las partes corresponden, y previendo las cuestiones relativas a 
la organización y funcionamiento de un fondo, a través de una Loy ·­
especffica. Esta iniciativa aprobada por el H. Congreso de la Unión 
fue publicada en el Diarb Oficial de la Federación el 24 de abril de -
1972. 

En términos generales, las reformas a los artículos 97 -
fracción U, 110 fracciones U y lll, 136 a 151 inclusive, y 782, y la 
adic:i6n con una fracción 1II al artículo 97 de la Ley Federal del Tra 
bajo, esruvieron orientados a: -

l. Hacer extensivo el derecho a casas-habitación a 
todos los trabajadores, eliminándose el namero 
de 100 por empresa. · 

ll. Terminar con la celebración de convenios, que -
de suyo podrían ser muy conflictivos, al crearse 
un Pondo Nacional de la Vivienda constituli1o por 
una aponación fija y permanente de las ernpre-­
sas. 

lll. Estahlecer que la aponación patronal a dicho ·­
Pondo serA de un 5% del monto de los salarios 
ordinarios de los trabajadores a su servicio, es 
decir, sobre las cantidades que perciba cada tru 
bajador en efectivo por cuota diaria. -

IV. Fijar un tope ml1xlmo para las aportaciones indi 
viduales que scrl1 el equivalente a diez veces cI 
salario mínimo general de la zona de que se tra 
te, -

V. Definir que dicho fondo constituye un gasto de -
previsión social y por lo tanto será deducible, -
lo que de hecho da un pago que podrll variar 
entre un 2. 5 y un 2. 93. 
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Prever que !Os domésticos, quedan exceptuadoo -
del beneficio y posteriormente se fijarán, por el 
Ejecutivo Federal, las modalidades y fechas en • 
que se incorporarán a este derecho Jos deponia­
taa profesionales y los trabajadores a domicilio. 

Precisar que, 111 transcurridos 10 ai'los, algunos 
trabajadores no hacen uso del crédito que les -
corresponde, tendrdn derecho a que se les haga 
entrega, periódicamente, del saldo constitufdo a 
su favor. 

Consignar que al se deja de ser trabajador, se 
entregará el monto total de este depósito a 61 -
mismo o a sus beneticiarios. 

En estos dos Llltimos casos, los créditos llevarán implrci 
ta la contratación de un seguro, de m.ane4a que el trabajador o sua-:. 
beneficiarios queden llbcrados de las obligaciones derivadas del cré­
dito, asegurando la propiedad de la habitación como patrimonio de fa 
milla. -

Finalmente, se prevé que si los trabajadores ya hubieren 
adquirido casas-habitaeión, como un beneficio derivado directamente 
de una relación laboral, las empresas est4n obligadas a enterar al -
Fondo el 603 de la aportación que les corresponde, es decir un 3'fo 
del importe de sus nóminas, a fin de que sus trabajadores puedan -
seguir siendo sujetos e.Je cr~dito. (34) 

Al plantearse estas reformas, se estimaba que el patrimo 
nio del Fondo se integro.rra con una aportación inicial, por parte der 
Gobierno, de dos mil millones de pesos y nnunlmente las empresas -
privadas aporturran, nprmdmadamente, tres mil millones, lo que per 
mitirfa llevar a cabo un programa de construcción e.Je cien mil habi:­
taciones en el primer ru1o, o sea, cuatro veces el total de cnsas que 
se levantan actualmente en la Repllbllca, 

(34) CA V AZOS, FLORES BALTAZAR. -"Nueva Ley Federal del­
Trnba)o Tematizada". - Ed. TrillnB. Mifa. 1977. ·Pdga. 215 
y 216. 
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Se calculaba, asimismo, que tal programa crearra unos -
300,000 empleos en el primer año, o sea aproximadamente el 503 de 
lo que en el afio 1970, fue el incremento neto de la fuerza de traba­
jo. 

B) REFORMAS A LA LEY FEDERAL DE LOS TRA 
BAJADOR ES AL s.ffRV lCIO DEL ESTADO. 

Con el propósito de adecuar y reglamentar la Ley Federal 
de Jos Trabajadores al Servicio del Estado, con las reformas al inci­
so f) de la fracción Xl, y la adición con un segundo párrafo, a la -­
fracción Xlll del Apartado "B" del Artfculo 123 Constitucional, el Eje 
cutivo Federal mediante iniciativa de 20 de septiembre de 19i2 promo 
vieron las reformas y adiciones correspondientes al ordenamiento al:­
rubro citado. 

En la exposición de motivos de esta iniciativa se expHcan 
los objetivos que la motivan en los términos siguientes:"En las ru.11-­
ciones que se proponen a la Ley Federal de Jos Trabajadores al Ser 
vicio del Estado, se crea un Fondo de la Vivienda; se establece la-:. 
obligación del Estado de aportar n ese Fondo; se consagra el benefi­
cio de la obtención de créditos, por parte de los trabajadores para -
sus viviendas, asr como la posibll!dad de hacer descuentos al salario 
de Jos trabajadores cuando se trate del pago de abonos para cubrir -
préstamos provenientes de dicho fondo, los que deberlin ser acepta-­
dos libremente por el trabajador y no excederán del 203 de su sala­
rio". (35). 

En el dictllmen correspondiente cmitWo por las comisio­
nes encargadas de estudiar la inlclntiva, Aci'ialan que ésta se justifi­
ca por cubrir una etapa mlls del proceso legal promovido por el Eje 
cutivo Federal para hacer factible, en forma debidamente reglamen=­
tada, el noble propósito prcsWencial de dotar a los trabajadores del 
Estado de vivienda propia, y, a la vez, Je ampliar el marco de ga­
rantfas que hagan panlcipar más ampliamente de la justicia aocial -

(35) Ctimara de Senadores, -Memoria del Senado, Ver: "Bxpo­
slción de Motivos de ln Imciiitlva de Rcformau y Adicio­
nes a la Ley flcdernl Je los Trabajadores al Servicio del 
Estado". (1972). -Pág. 686 
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distributiva a este importante nucleo de mexicanos. De esta maneru, 
a la luz de estas consideraciones la iniciativa fue aprobada el 23 de -
noviembre de 1972, y publicada en el Diario Oficial de la FederaclOn, 
el 28 de noviembre del mismo afio; habiendo quedado los artículos 38 
y 43 reformados y adicionados en los términos siguientes: 

"Artrculo 38. - l a V ••• 

Fracción VI. - Del pago de abonos para cubrir -
préstamos provenientes del fondo de la vivienda 
destinados a la adquisición, construcción, repa­
ración o mejoras de casas-habitación, o al pago 
de pasivos adquiridos por estos conceptos. Es­
tos descuentos deberán haber sido aceptados li­
bremente por el trabajador y no ¡xidrán exceder 
del 20fo del salario". 

"Artrculo 43. - I a V. 

F racciOn VI. • • 

inciso h). - Constitución de depósito en favor de -
los trabajadores con aportaciones sobre sus suel 
dos básicos o salarios, para integrar un fondo áe 
la vivienda a fin de establecer sistemas de finan 
ciamiento que permitan otorgar a éstos, cn~dito­
barato y suficiente para que adquieran en propie 
dad o conJomlnio, habitaciones cómodas e higlC­
nicas; para construirlas, repararlas o mejorar­
las o para el pago de pasivos adquiridos por di­
chos conceptos". 

Las apon:acloncs que se hagan a dicho Fondo serdn entera 
das al Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores 
del Estado, cuya Ley regulard los procedimientos y formas conforme 
a los cuales se otorgarán y adjudicarán los créditos correspondit::ntcs': 
(36). 

(36) Idem. - Pllgs. 687 y 688. 



U.3 INFONAVIT, FOVISSSTE Y FOVIMI. 

Con el propósito de precisar el marco normativo, institu­
cional y administrativo con apego al cual se llevarfa a cabo el cum­
plimiento de los principios constitucionales en materia de vivienda, -
asr como de las previsiones correlativas consignadas en las leyes re 
glamentarias correspondientes u los Apartados "A" y "B", el Ejecutf 
vo Federal promovió, en su oportunidad, la expedición de una Ley :­
por la que se crea el Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda pu­
ra los Trabajadores, asr como sendas iniciativas de reformas y ucli­
ciones a la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los 
Trabajadores del Estado, y a la Ley de Seguridad Social para las -­
Fuerzas Armadas, a fin de crear los fondos de la vivienda respecti· 
vos, a cuyo cargo estarfa la satisfacción de las prestaciones que, en 
materia habitacional, tienen tanto Jos servidores pllblicos como los -
miembros de las fuerzas armadas del paf!;. A estas modificaciones 
legales nos referiremos en forma somera enseguida. 

LEY DEL INSTITUTO DEL FONDO NACIONAL DE LA VI 
VIENDA PARA LOS TRABAJADORES. 

El INFONAVIT ca un organismo pablico de servicio so-­
cial, con personalidad jurfdica y patrimonio propios, creado en abril 
de 1972 a iniciativa del Poder Ejecutivo Federal. su marco jurrdico 
comprende: 

a). La fracción Xll, del Apartado "A" del Artfculo 
123 de la Constitución, reformado en febrero -
de 1972; 

b). Los artfculos 97, 110, 136 al 151 inclusive y 
728 de la Ley Federal del Trabajo, cuyas re­
formas y adiciones se hicieron en abril de --
1972; y 

c). La Ley del Instituto del Fondo Nacional de la 
Vivienda para Jos Trabnjndores, expeultla en -
abril de 1972. 
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Además de la Ley del Instituto, otros reglamentos e ins­
tructivos de carácter interno rigen su funcionamiento. Se trata de -
un organismo integrado por representantes del sector obrero, empre 
sarial y del gobierno para atender y satisfacer los requerimientos de 
vivienda de la clase trabajadora del para, cuya relación laboral se -
halla regulada por el Apartado "A" del Artfculo 123 de la ConBtitu-­
ción Federal. Sus objetivos institucionales, la forma y mecanl.smos 
de operación del Fondo de la Vivienda, las limitaciones en cuanto al 
sector de trabajadores que atiende y su estructura interna se cncucn 
tran especificadas en el marco jurfdico antes señalado. -

l. - Objetivos: 

Los objetivos especmcos de la Institución oon: 

a) Administrar los recursos del Fondo; 

b) Establecer y operar un sistema de financia 
miento que permita a loa trabajadorea obte 
ner ero.Jito barato y suficiente para: -

1) La adquisición en propiedad de habitaciones 
cómodas e higiCnicas; 

U) La construcción, reparación, ampliación o 
mejoramiento de sus habitaciones; y 

lll) El pago de pasivos contrufdos por Jos con -
coptos anteriores. 

c) Coordinar y financiar programas de cons-­
truccl6n de habitaciones, destinadas a scr­
udquiridus en propiedad por los trabajadores. 

El INFONAVIT es pues un organismo creado con el obje­
to de otorgar créditos a los trabajadores para que puedan adquirir en 
propiedad una vivienda, mejorar y ampliar la propia, o bien, Baldar 
deudas (de su vivienda) contrufdan con anterioridad. 

Es también el organismo encargado de financi¡1r y promo 
ver la construcción de viviendas que scrdn adquiridas por el trabaja 
dor. Para cumplir estos objetivos, dispone de los rccurAon del foñ 
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do financiero constltufdo con las aportaciones patronales del 53 sobre 
el salario del trabajador, que no debe ser descontado de éste. Las -
empresas hacen esa aportación bimestralmente a la Secretaría de Ha 
cienda y Crt'.!dito Pttbllco, para que el Instituto forme as! una cuenta-:. 
individual a favor de cada trabajador. 

En cuanto al sector de la población que atiende INFONAVlT, 
en principio todo patrón tiene obligación de inscribir y aportar por sus -
trabajadores; si ello no ocurriese existe una disposición legal que per­
mite al Instituto inscribir al trnbajador sin gestión alguna de éste o de 
su patrón. 

Las disposiciones legales fijan el tipo de trabajador por el 
cual se debe aportar; o sea, aquellos que presten a otra persona ffsi­
ca o moral, un trnbajo personal subordinado y que mantengan una re­
lación contractual con una empresa (o patrón) agrfcola, industrial, mi 
nera o de cualquier otro tipo. Quedan fuera de este grupo aquellos -= 
que prestan sus servicio11 al gobierno, los deportistas profesionales, -
los trabajadores domésticos y los trabajadores a domicilio. 

Las aportaciones del 5% se hacen considerando oOlo sala­
rios· de hasta 10 veces el salario mínimo, pero ello no significa 
eJCcluir a aquéllos que perciben niveles mayores de ingreso. 

2. - Estrucrura de Organización. 

La estructura administrativa del lNFONAVIT presenta una 
modalidad <.listinta a la de otros organismos pOblicos de vivienda, Se 
caracteriza porque en ella participan, en forma tripartita y paritaria, 
representantes de los trabajadores, empresarios y el Gobierno Fede­
ral, que son los tres sectores implicados en la decisión y operación 
de los programas. 

Los órganos <le gobierno mds importantes son la Asam-­
blea General, el Consejo de Administración y la Dirección General. 
La Asamblea General 110 encuentra integrada por 45 miembros, de -
los cuales 15, son designados por el Gobierno Federal, 15 por los -
trabajadores, y los 15 miembros restantes designados por los em-­
presarios. 

Esta Asamblea funge como la mdxima autoridad del lnsti 
tuto, aunque su misión se reduce, en la prdcticn, principalmente, a 
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revisar y aprobar el plan de labores y el presupuesto, reuniéndose en 
fechas fijas dos veces por año. Los miembros de la Asamblea Gene­
ral duran en su cargo seis años y podrán ser removidos libremente -
por quienes los designen. 

El Consejo de Administración que dicta, en lo general, In 
polltica del Instituto, se encuentra integrado por 15 miembros en for­
ma igualmente tripartita y designados por la Asamblo General, Se -
reane como mfnimo dos veces por mes, y duran en su cargo seis -­
años y pueden ser removidos por la Asamblea General, a petición de 
la representación que los hubiere propuesto. 

Ademll.s del Director General, el Instituto cuenta con un -
Director, por los trabajadores y otro por los empresarios, es decir, 
directores sectoriales. Asimismo cuenta con varias comisiones, co­
mo la de Vigilancia, la de lncoformidades y Valuación, y las Consul 
tivas Regionales. De éstas, la mds imponante es In Comisión de-:: 
Vigilancia, formada por tres representantes de cada sector, se rell­
nen una vez por mes y se encarga de supetvisar el cumplimient0 de 
las metas de la Institución, fungiendo, además, como supervisora de 
aspectos administrativos, contables y financiero:;. 

3. - Patrimonio y funciones. 

Los recursos financieros del Instituto provienen de: 

n) Aportaciones patronales de las empresas so 
bre el 53 del salario ordinario de los trn= 
bajndores que tengun a su servicio; 

b) Aportaciones del Gobierno Federal, sean en 
numerario, scrvicioi< o subsidios; y 

c) Rendimientos por las inversiones realizadas 
con sus recursos, inclufdos bienes y dere­
chos adquiridos. 

Estos recursos, el Institlllo, los destina: 

l. Al otorgamiento <le créditos a los trabajadores 
que sean titulares de depósitos constitul'dos a -
su favor, en el instituto. El importe de estos 
créditos deberAn .. aplicarse: 
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a) A la adqulslcl6n en propiedad de habitaciones; 

b) A la construcción, reparación, ampliación, o 
mejoras de habitaciones; y 

c) El pago de pasivos adquiridos por cualquiera 
de los conceptos anteriores. 

ll. Al financiamiento de la construcción de conjuntos -
habitacionales para ser adquiridos por los trabaja­
dores, mediante credltos que se les otorgue; 

lll. Al pago de los depósitos que les corresponden a -
los trabajadores en los términos de Ley; 

lV. A cubrir los gastos de administración, operación 
y vigilancia del Instituto; 

V. A la inversión en inmuebles ustrictnmente necesa 
rlos para sus fines; y 

VI. A las demA.s erogaciones relacionadas con su ob­
jeto. (37) 

Cabe señalar que las bondades nsr como las limitaciones -
para resolver el Ingente problema habltactonnl del pnfs, con las nor-­
mas previstas en la Ley del Instituto, se prevera en la exposición de 
motivos de la Ley que creó el Instituto en los términos siguientes: "el 
mecanismo financiero que se pondrá en marcha, contribuirll a lncremen 
tar la actividad económica del país, e ird formando a lo largo de los :­
años, un valioso patrimonio, constitufdo en favor de los trabajadores, -
lo que representa unn destacada conquista en la polll:ica social de la Re 
voluciOn Mexicana. El problema es sin embargo de tal magnitud, que-

(37) Ley del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para -
los 'tríibnjndores. (1972). 
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no bastar4n~ sobre tOcto en sus lnlCt~&.• los recursos del fondo para -
resolverlo f!atisfactoriamente •... Al lado de él subsistir4n y se amplút· 
r4n otrós mecanismos de financt.afl)lento y. otras promociones del Beta 
do que, eó su conjunto, integran uná. p0lll:ica de vivienda, seguridad -:: 
social, desarrollo regional y regeneración urbana". (38) 

"Los aspectos financieros del programa habitacional de los 
trabajadores se vinculan, por necesidad, con las perspectivas mismas 
del desarrollo económico y social del pafs y particularmente con el -
crecimiento de los volumenes de empleo y con la elevación de los ni­
veles de vida de la población". (39) 

"En sus aspectos operativos, el funcionamiento del fondo -
no dependerá exclusivamente de las aportaciones económicas que lo -
sostengan, nl siquiera del apoyo financiero que habr4 de prestarle el 
Gobierno Federal;. depender4, igualmente, de una conjugación de facto 
res externos entre los cuales se encuentran, principalmente, la ade--= 
cuada distribución de los c.eatros de trabajo en el territorio nacional, 
el desarrollo de los servicios municipales, la promoción de activf.da­
de1::1 educativas y de esparcimiento, la planeaclón racional de los cen­
tros urbanos y de una amplia polftica de reservas territoriales. De 
ahf la importancia que tiene, en la constitución de este organismo, la 
intervención del poder pllblico para conjugar los intereses de loa· sec 
tores, asr como para enlazar sus actividades con las que se realiceñ 
en otros campos de la actividad adminl.stratlva y de la. vida nacional': 
(40) 

4. - Resultados de sus programas. 

Como es sabido, la creación del lNFONAVlT suscitó expec 
tativas optimistas respecto a los importantes beneficios que se dert--= 
varran de su funcionamiento, dentro de las cuales se destaca .el que -
se producirfan aproximadamente 100 mil viviendas al ai'lo, asr como -

(38) Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabaja­
dores. "Disposiciones Legales". Ver. "Iniciativa del c. Pre 
sidente de fu Repdblica sobro li\ Ley del Instituto del Fondo:; 
Nacional de la Vivienda para los Trabajadores". P4g, 49 

(39) ldem. - Pág. 49 
(40) tdem. - Págs. 49 y 50 



un importante estrmulo a la creación de fuentes de empleo, u la redhi 
tribución del ingreso y en general, a la actividad económica del l'ara7 
Tomando como base los informes anuales de labores de dicha lnstltu -
ción, podemos destacar como logros relevantes, los siguientes: 

l. A diciembre de 1976, se tenran incorporados un· 
total de cuatro millones cuarenta mil trabajado- -
res, que venran prestando sus servicios a dosclen 
tas cuarenta mll empresas o patrones. (AneKO 1). -

U. Al 31 de diciembre de 1977, el Instituto tenra -­
captado por concepto de las aportaciones del 53 -
que hacen loa patronea en favor de sus trabajado 
res, un total de 28 mil treinta y un millones, riO 
tdndose año con afio una importante elevación en­
los niveles de captación de recursos. De Catos, 
la Secretarfa de Haclemla habfa entregado al Ins­
tituto, a ia fecha mencionada, un total de -----
27,294.6 millones de pesos. (Ver Anexo 2 y 3). 

lll. De las captaciones de recursos tenidas por el -­
lNFONAVIT al 31 de diciembre de 1977, los ma­
yores volllmenes de recursos provenran en 1n fe­
cha antes señalada, del Distrito Federal, Estado 
de México, Nuevo León y jalisco, lo que como -
es evidente corresponde a los Estados que tienen 
un mayor índice de crecimiento económico en el 
Pars. (Anexo 4} 

IV. A 1977, del total de Jcm recursos aplicados por 
el Instituto en las dlutlntas Entidades Federati­
vas, corresponden lo¡¡ primeros lugares al Dis­
trito Federal, Estado de México, Nuevo León, -
jalisco, Chihuahua y Veracruz respectivamente, 
en los que las invcmlones fluctuaron de los mil 
n los cerca de 8 mil millones de pesos. Sin -
embargo, cabe señulllr que en el Distrito Fede­
ral y Nuevo León, lou recursos que se aplica-­
ron son inferiores a los que, por concepto de -
aportación, se captaron en dichos entidades, y -
en los dcmlis casos 1011 inverniones hechas son 
superiores a las cantidades provenlenws de di­
chas Entidades Federativas. (Anexo 5), 



v. 

VI. 

vu. 

vm. 

IX. 

-- ,--~ ~--- ~-...,-------
,»:;. 

-53-

De 1973 al 31 de diciembre de 1977, el mlmero 
de viviendas terminadas ascendfa a 121,946 vi­
viendas, y, se encontraban en proceso 20,355, 
lo que, como es evidente, representa una cifra 
mucho muy inferior a la de 100 mil viviendas -
anuales que los cálculos optimistas habran pre­
visto como resultados de la operación anual del 
Instituto. (Anexo 6) 

Del primero de mayo de 1972 en que inició sus 
actividades el Instituto, al 31 de diciembre de-
1977 se habfan titulado 33, 529 viviendas. (anexo 
7), 

Por cuanto al namero de familias benefieladaa,­
conslderando los distintos rangos de salario, en 
el mismo lapso, se satisfizo la demanda habita 
cional de 146 mil 58 famlllas, dcstacdndose eí 
énfasis y la prioridad que se dió a los deman­
dantes que tenran un s¡tlurio entre 1 y 2 veces 
el salario mfnimo, lo que refleja la debida --­
orientación de los programas y de las priorida 
des dadas por el Instituto, como mecanismo ác 
solidaridad social. (Anexo 8) 

En una relación comparativa de los planes de -
labores y financiamiento proyectados pura 1977, 
con el programa real, desarrollado en esa mis 
ma fecha, se observa un Importante nivel de = 
eficiencia en los rubroa de captación de aporta 
clones y de recuperación de crCditoa, no así::. 
en las metas trazadaB en lo que se refiere al -
namero de viviendas que se tenra proyectado 
iniciar, titular o terminar para ese pcrrodo. -
(Anexo 9). 

En el lapso que nos ocupa, el lnatltuto hu dis­
tribufdo sus recursoa en la adqulaición de re­
serva terri~oriul paru la construcción de vivien 
da terminada, para el otorgamicmo de creditos 
considerados dentro de las lrncatt ll 11 V (Adqul 
alción de terceros, construcción en terreno p~ 
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pio, ampliación, reparación o mejoramiento do 
vivienda propia, y pago de pasivos), para la -
realización de infraestructura o para dotar de -
equipamiento urbano las a.reas en las que reall 
za sus programas de vivienda terminada, Al":' 
respecto cabe destacar que se ha puesto un én 
fasls importante en la adquisición de tierra, re 
niendo actualmente el Instituto una de las mayo 
res reservas territoriales en comparac!6n con­
las que úenen otras dependencias o entidades -
de la administración pt1blica federal, las cuales, 
por ser adquiridas dentro del libre mercado de 
tierras, han tenido como consecuencia el fenó­
meno de la especulación y encarecimiento de -
las mismas en nquellos lugares en que el lnstl 
tuto tiene proyectado realizar suB programas. -

Se destaca que el Instituto ha dado prioridad a los progra 
mas de vivienda construfda y terminada en relación con los relativos 
a la lfnea de 11 a V, lo que, evidentemente, ha generado que los re 
sultados de los programas de esta Institución tengan una cobertura -:: 
de alcances más limitados, debido a las erogaciones adicionales que 
tiene que hacer para dotar de infraestructura y equipamiento urbano 
a las áreas correspondientes, (Anexo 10), 

FONDO DE LA VIVIENDA DE LOS TRABAJADORES AL -
SERVICIO DEL ESTADO. 

Con el propósito de implementar en el ámbito jurfdico -
administrativo los principios consagrados en el apartado "B" del -­
nrtfculo 123 Constitucional y su Ley Reglamentaria, relativos al de 
rocho a ln vivienda de los scrvidoreH pablicos, mediante iniciativa-­
presidencial de 20 de diciembre de 1972, se plantearon reformas de 
el rubro del Capnulo Sei..1:0 y el artículo 54, adiciones al mismo Ca 
pnulo Sexto, con la Sección 4a., y a los artículos del 54-A al --= 
54-Z; ln adición de la fracción lll del nrtfculo 103, de las fraccio­
nes Xlll y XlV del anrculo 110, y de los nrtfculoA 116-A, 116-B, -
116-C, 116-D y 116-13, de la Ley del instituto de Seguridud y Servi 
cios Sociales de los Trabajadores del Estado, EBta lnlcintiva fue :; 
aprobuda por el ll. Congreso de la Unión y publicada en el Diario -
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Oficial de la Federación el 28 de diciembre de 1972. 

A través de estas reformas se estructuró el sistema jurr· 
dico que dar!a acceso a los trabajadores del Estado, cualquiera que· 
.sea su salario, al derecho de contar con vivienda propia, Para ello, 
se estimó conveniente crear, dentro del Instituto de Seguridad y Ser· 
vicios Sociales de loa Trabajadores del Estado, una Comisión Ejecutt 
va del Fondo de la Vivienda, en cuya integración participar4n tanto -: 
el Estado como la organización sindical representativa de lo11 trabaja 
dores, estableciéndose dicha Comisión como un órgano paritario. Eñ 
la exposición de motivos de la iniciativa, se justifica lo anterior se· 
flalando que "en atencton a que el lSSSTE, posee personalidad jurídi­
ca, se estima que ea ol organismr> idóneo para tal fin, y se pro¡xme 
que dentro del mismo se cree una Comisión Ejecutiva del Fondo de­
la Vivienda, en cuya integración participen tanto el Estado como los 
servidores pablicos a través de su organización representativa que -
es la Federación de Slndicatas de Trabajadores al Servicl.O del Esta­
do". (41) 

Para lo anterior, se adicionó una sección dentro del capr 
tulo relativo 11 la habitaclOn, en la que se incluyeron las normas .-: 
fundamentales que establecen las condiciones de funcionarniento del -
fondo, asr como las modificaciones necesarias de cardcter org4nico 
y procesal, a fin de crear los instrumentos para alcanzar las metas 
propuestas. 

Cabe destacar que la iniciativa que analizamos no exclu­
yó las disposiciones vigentes de la Ley del lSSSTE, sobre el otorga 
miento de créditos hipotecarios para la adquiaición, reparación o .:: 
mejoras de casa-habltnción, asr como de adquisición de terrenos pa 
ra el mismo fin, por lo que loa servidores pabUcos quedaron con ':' 
la opción de acogerse al sistema vigente en ese momento, o al que 
se estructuró con el Pondo de la Vivienda, lo que representó una -
ampliación del r~glmen de prestaciones y beneficios a su favor. 

(41) Cámara de Senadores. Memoria del Senado. (1972). Ver: -
"ExposiclOn de Motivos de la Iniciativa de Reformoa y Adl 
ciones a la Ley del lSSSTE". P4g. 688, -
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Objeto: 

De conformidad con el anrculo 54-A de la Ley del ISSST[.(, 
se consigna como objetivos del Pondo, los ¡¡iguientes: establecer y 
operar un sistema de financiamiento que permita a los trabajadores -
obtener crédito barnto y suficiente para: a) La adquisición en pro-­
piedad de habitaciones cómodas e higiénicas, incluyendo aquGllas su­
jetas al régimen de condominio; b) La construcción, reparación, am­
pliación o mejoramiento de sus habitaciones: c) El pago de pasivos -
contrardos por los conceptos anteriores. Asimismo, el otro objetivo 
del Fondo es el de coordinar y financiar programas de construcción -
de habitaciones destinadas a ser adquiridas ~n propiedad por los tra­
bajadores. 

Los tritbajadores atendidos por el FOVlSSSTE son aquellos 
que prestan sus servicios en las Dependencias del Po<ler Ejecutivo, -
del Poder Legislativo, del Poder Judicial, y del Gobierno del Distrito 
Federal; ademds, todos los que laboran en entidades paraestatalen cu 
ya relación laboral se regula por la Ley Federal de los Trabajadores 
al Servicio del Estado. Los trabajadores al servicio de Gobiernos -
Estatales quedan fuera de este Fondo, salvo en loa casos en que exis 
tan convenios expresos entre sus autoridades y el FOVlSSSTE. -

Estructura de Organización: 

Los órganos de gobierno y ejecución del Fondo Ron: La -
Junta Directiva del ISSSTE, fo Comisión Ejecutiva del FOVJSSSTE, el 
Vocal Ejecutivo, adcmds de los órganos administrativos encargados -
de auxiliar a este Cltimo en lns tareas operativas y de ejecución de 
las decisiones de los órganos colegiados. 

La Junta Directiva, además de las facultades que ejerce -
respecto nl ISSSTE, en relación con el FonJo de la Vivienda, debe -
decidir todos aquellos aspectos relacionados con los presupucAtos de 
ingresos y egresos anuales, los planes de labores y de flnanciamien 
to, las reglas para el otorgamiento de crCditos, y, vigilar que los7 
recursos se apliquen a los fines pum los que fueron nutorl.zados. Su 
integración se encuentra prevista en el artfculo 104 Je Ju Ley del -
ISSSTE. 
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Por cuanto a la Comisl.ón Ejecutiva del Pondo, de conforml 
dad con el artrculo 116-A del ordenamiento que nos ocupa, se encuen':' 
tra integrada por 7 miembros que tienen el carácter de vocales, y -­
que son designados por la Junta Directiva del ISSSTE, por las Secre­
tarfas·de Programación y Presupuesto, de Hacienda y Crédito Pl1bll­
co y de Asentamientos Humanos y Cobras POblicas, y, el resto, -­
por la Federación de Sindicatos de los Trabajadores al Servicio del 
Estado. Sua facultades se refieren a las decisiones relacionadas con­
las inversiones de los recursos y los financiamientos, sobre las -­
operaciones del Fondo, y, en los aspectos de orden presupuesta!, -­
planes de lnbores o de reglas para el otorgamiento de créditos, sus -
facultades son propoeitivas a la Junta Directiva antes señalada. 

Por cuanto al Vocal Ejecutivo, es designado por la Junta -
Directiva del ISSSTE, y sus atribuciones son de naturaleza ejecutiva, 
respecto al cumplimiento de las decisioncu que adopten los órganos de 
Gobierno antes sei\alados. 

F u n c i o n e s: 

El Fondo de la vivienda para cumplir con los objetivos a -
su cargo, realiza diversas funciones de naturaleza jurfdica, adminis­
trativa y financiera. Dentro de este contexto, sus funciones coinci-­
den, en términos generales, con las que realiza el lNFONAVlT, des 
tacándose entre otrns, las siguientes: -

l. Captar los recursos provenientes de las aporta­
ciones del 53 que hacen las dependencias y enti 
dades de la administración pOblica federal, so.:: 
bre los sueldos básicos o salarlos de sus trnbajn 
dores, y opllcarlos a los fines previstos en el-= 
artículo 54-D de la Ley del ISSS1'E. 

u. Establecer un slatemn de financiamiento y otor­
gamiento de crédiroa en favor de los servidores 
pablicos, atendiendo las prioridades, condlcio-­
nes y términos eHtnhlccidos en la propia Ley -
y en sus reglamcntoH. 

Ul. A establecer dentro <lcl Fondo, un régimen de • 
continuación voluntaria de los trabajadores --­
cuando éstos dejen de prestar sus servicios a -
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una Dependencia o Entidad Pablica del Gobierno • 
Federal. 

IV. Cuidar que sus actividades se realicen dentro du 
una polftlca integrada de vivienda y desarrollo -
urbano. 

V. Asignar los créditos y financiamientos con cargo 
al Fondo, en forma equitativa cuidando ¡¡u ade-­
cuada diutribuc16n entre los diversos grupos de -
trabajadores, asr como entre las distintas reglo 
nea y localidades del para. -

Resultados de sus program_us. 

Por cuanto a las actividades desarrolladas por el Fondo, -
desde su creación, podemos sintetizarlas en loa términos siguientes: 

l. Sus recursos anuales captados alcanzaron la ci­
fra de 1,402 millones de pesos en 1975 y se cal 
cula que llegarlin a 3,001 para 1980. -

2. Hasta el momento aportan al Fondo 103 Depen­
dencias y Organismos Pl1bllcos en favor de un -
total de aproximadamente 850 mil trabajo.dores, 
lnclurdo11 los 592, 530 que se encuentran sindica 
lizados en la FSTE; se estima que esa cUra se 
elevarli a un millón en 1983. De estos trabaja 
dores el 58. 73 (348,000) se encuentra en la zo 
na metr<1polltann de la ciudad de Mexico y el -= 
41. 33 rc1Jtante dlstribufdo en el interior del -­
para. 

3. · Los programas principales del FOVISSSTE. son 
fundamentalmente el de financiamiento y cons­
trucción de vivienda nueva, y el de cr~ditos -
individuales: sin crnbnrgo, no cuenta con un -
programa de mejoramiento o regeneración ha­
bltacional. 
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4. La distribución de loe trabajadores en las distin­
tas reglones del para constituye un factor impor­
tante que se toma en cuenta para la distribución 
gcogrdfica de los créditos. La asignacl.6n de loa 
créditos por niveles de ingreso dá prefcrcncin u 
los trabajadores con menores ingresos; e! 633 de 
asignaciones ha correspondido a trabajadores que 
perciben de 1 a l. 5 veces el salario mfnimo, -­
mientras que solo el 73 de los créditos se han -
otorgado a trabajadores con más de tres veces -
el salario mfnimo. 

5. Las acciones del Fondo se han orientado de ma­
nera fundamental a financiar y promover cona·­
trucción de vivienda nueva, la cual se realiza 110 
bre todo en ciudades de 'más de 50,000 habitan= 
tes. Estos programas se han caracterizado y -
orientado en base a dos modalidades consistentes, 
la primera, en el aprovechamiento de terrenos -
de 500 a 2, 500 metros cuadrados, que cuenten -
con la infraestructura y cquiprunientn urbano bll­
sico y, la segunda, a la conetrucciOn de grandes 
conjuntos habitacionales a travt'!s de promociones 
internas, ruln cuando en algunos casos se han -­
adquirido viviendas edificadas por promotores -­
privados u otros organismos pllbllcos. 

6. Hasta 1973, el Fondo habfa destinado recursos -
para el finonclllmicnto de vivienda nueva por --
399.4 millones de pesos, que representaron el -
9.9 de la inversión total en vivienda nuc-va rcali 
zada por Jos organismos pllblicos considerados,­
los cuales ocupan el 4o. lugar en inversión des­
pués de la realizada por el INFCJNAVlT, BANO­
BRAS, y el D.D.F. 

7. Las viviendas del Fondo se proyectan, en gene­
ral, en función de patrones de diseño mlis o me 
nos tradicionales, la "casa terminada", que diff 
cilmente puede ser ampliada o modiflcw.la sus--= 
tancialmente. 
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8. A agosto de 1976, el mlmero de viviendas termi 
nadas ascenctra a 19, 539, de las cuales el 61, 33 
se concentra en el área urbana de la Ciudad de 
México, lo que coincide con la gran concentra-­
ción de empleados pllbllcos en Osta ciudad; esatt 
viviendas se distribuyeron en 70 conjuntos habita 
cionales cuyos tama."ios varian entre 12 y 3, 054-
unidades; de éstos, 20 se localizan en la ciudad 
de México, y son los conjuntos inds grandcs.(42) 

FONDO DE LA VIVIENDA PARA LAS FUERZAS ARMADAS. 

Con el propósito de adecuar la Ley de Seguridad Social para 
las Fuerzas Armadas a los principios contenidos en el Apartado "B'; 
del Anrculo 123 de la Constitución General de la Rcpllblica, y en la 
Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, relativos al 
establecimiento de un sistema de solidaridad HOCial mediante el cual 
el Estado dote de habitaciones c6modas y decorosas, a los miembros 
en activo de las fuerzas armadas, el Ejecutivo Federal remitió con -
fecha 20 de septiembre de 1972, al H. Congreso de ln Unión, una -
iniciativa en 1u que proponra adiciones a los artrculon 6o. fracción -
XVIII, 109-A, 109-B y 109.-C, de la Ley citru.la. 

El contenido substancial de la iniciativa He explica en la -
exposición de motivos de la misma en la que se seilnla que "se pro­
ponen lm1 adiciones de la referida Ley de Seguridad Social para las 
fuerzas armadas, de acuerdo con las cualen, se eotablece el fondo -
de la vivienda; se señala que el citado fondo sert1 administrado por -
la Dirección de Pensiones Militares, y que el Gobierno Federal apor 
tart1 a ene organismo el 5% de los haberes y asignaciones permaneñ 
tes de tCcnlco y de vuelo de cada uno de los miembros que se en-= 
cuentrcm en el activo del ejl'.!rcito, fuerza al!rca y armadas naciona­
les, para constituir el sistema de financiamiento a que se ha hecho 
referencia". (43) 

(42) 

(43) 

Garza Gustavo y Schteingart Mnnha. Op.Cit.Págs.191 a 
20:~. 
Ct1mura de Senadores, Memorias del Senru.lo. (1972). Ver:­
"Exposición de Motivos de la Iniciativa del Poder Ejecutivo 
Federal Sobre la Ley de Seguridru.l Social para l!líl Fuerzas 
Armadas". Pág. 1193 y 1194. 
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La iniciativa referida fue aprobada por el H. Congreso de • 
111 Unión y se publicó el Decreto correspondiente en el Diario Oficial -
de la Federación, el 28 de diciembre de 1972. 

La Ley de Seguridad Social para las Fuerzas Armadna de • 
30 de dinlembre de 1961, fue abrogada en virtud de que el 29 de junto 
de 1976, se expidió una nueva Ley del Instituto de Seguridad Social pa 
ra 1na Fuerzas Armadas Mexicanas. De acuerdo con este nuevo Orde 
nnmiento, en su artículo 4o. transitorio se establece que el lnatituto -: 
que se crea absorvería las funciones de la Dirección de Pensiones Mi­
litares, misma que de acuerdo con la Ley abrogada tenfa a su cargo -
otorgar con cargo al Pondo de la Vivienda, las prestaciones en mate­
ria habitacional. 

En el artículo 2.o. fracción IV, de la Ley que nos ocupa, -
se aefiala que el Instituto tendrd como funciones, J.ns siguientes: ru:lmi 
nistrar los recursos del fondo de la vivienda para los miembros del-­
activo de las fuerzas armadas, a fin de establecer y operar un aiste­
ma de financiamiento que les permita obtener crC!dito barato y suficien 
te para las adquisiciones en propiedad de habitaciones; la construccióñ, 
reparación, ampliación o mejoramiento de las mismas y, para el pago 
de pasivos contraídos por los conceptos anteriores; asimismo, en las -
fracciones V y VI de la misma norma, se le confieren las funciones -
de coordinar y financiar con recursos del fondo de la vivienda, progra 
mas de construcción de habitaciones destinadas u ser adquiridas en -=­
propiedad, nsr como para adquirir todos los bienes muebles e inmue­
bles necesarios pnru la realización de lofl fines untes scñaladon. 

O b j e t o, 

El Cupnulo IV , del Trtulo ll tlcl Ordenamiento que nos ocu 
pa, consigna las basci;, normas y poln:lcus para la operación del fon-=­
do de In vivienda de las fuerznfl armadaH. En lo relativo a su objeto, 
el anrculo 99 reproduce el contenido de las fracciones IV, V y VI, -
del art!culo 2o. de la propia Ley, mismos que en esencia coinciden -
con los correlativos a cargo del lNFONAVlT y del FOVISSSTE. 
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E s t r u e t u r a. 

En atención a la estructura de organización sui-g\'!neris y 
a laJi¡ normas especiales que rigen la actividad de las fuerzas arma­
das, en la Ley del Instituto se señala que la Junta Directiva tendrá -
a su cargo el desempei'lo de los actos de gobierno y por ende, de to 
mar todas aquellas decisiones relativas a las nctivWades del fondo -= 
de la vivienda. 

F u n c i o ne s. 

Por corresponder el establecimiento del fondo de la vi-­
vienda militar a las mismas razones y motivaciones que se tomaron 
en cuenta para crear los dos fondos que hemos anallzndo con ante-­
rioridad, por tanto los principios, nonnas de funcionamiento y linea 
mientos de polruca que regulan aquéllos, coinciden con los fijados -= 
para el fondo de la vivienda de las fuerzas armadas, 

Cabe destacar que en los artfculos 127 y 143 de esta Ley 
se contemplan prestaciones complementarias a lnB del fondo, al pre 
verse en el primero de estos artfculos que los militares retirados-: 
podrán obtener del llaneo Nacional del Ejército y la Armada, S. A. de 
C.V., préstamos con garantfn hipotecaria en primer lugar oobre in­
muebles urbanos, en la medida de los recursos disponibles para es­
te fin, y los cuales serll.n destinados a adquirir terreno1:1, adquirir y 
construir casas para habitación familiar del militar, para efectuar -
mejoras o reparaciones de las mismas, o bien para redimir los gra 
vámenes que soporten. Por su parte el artículo 143 scflala que el-= 
Instituto establecerá. casas hogar en poblaciones adecuadru; por los -
medios de comunicación, buen clima y otros atractivos, para que -
los militares retirados que lo soliciten, las habiten previo el cum-­
plimiento de los requisitos que se fijen, y el pago de una cuota men 
sual cuyo monto satisfaga los gastos de ndmlnistruc!ón y as1stencia"7 

Resultados de sus programas. 

Respecto a los resultados de Jos programas y ucclonea -
que han desarrollado primero, la Dirección de Penslonc11 Militares y 
postc.riormente el actual Fondo de la Vivienda Militar, ne carece de 
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·información que permita hacer un balance y evaluar la gestión de -
dichas instituciones. Sin embargo, en un informe de lns reallza-­
ctones del sector pl1bllco en materia de vivienda, elaborado por la 
Secretarl'a de Hacienda y Crl'.!dito Pllblico, se estima que la Direc­
ción de Pensiones Militares en el perfodo de 1947 a 196-1, constru­
yo 1,100 viviendas terminadas, y en el perfodo de 1971 a 1976, -­
edificó 764 viviendas, haciendo un total de l, 864. Por su parte, -
el FOVIMI de 1972 a 1976, realizó 870 viviendas terminadas, con -
un promediO anual de 145. (44) 

U,4 ACCIONES PARALELAS DENTRO DEL MARCO DEL 

ARTICULO 12:~ CONSTITUCIONAL. 

Dentro del contexto de las acciones que el Estndo lleva­
ª cabo a travE!s de Jos mecanismos tripartitas y bipartitas de Jos -
Fondos de Vivienda que hemos analizado anteriormente, cllbc desta­
car en forma somera, los aspectos ml\s relevantes de programas -
que en forma complementaria a los de los Fondos, se llevan a cabo 
a través del Instituto Mexicano del Seguro Social, del Instituto de -
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, o -
bien, los que efectaan con base y en cumplimiento de contratos co­
lectivos de trabajo, otras instituciones pllblicas. 

Instituto Mexicano del Seguro Social. 

Considerando que ln existencia de enfermedades crónicas 
se debe, en parte, a inndccundus condiciones habitacionnlcs, el --­
IMSS, desde su creación, con base en la Ley Je 31 de diciembre -
de 1942, se propuso construir viviendas para sus derechohabientes, 
con el objeto de realizar acciones preventivas de lo señalado y me­
jorar las condiciones de vldn de los trnbujndores. En efecto, en -
dicho Ordenamiento se prcvcra que parte de lns reservas del Jnstit~ 

(44) SAHOP. -Dlagn6stico y Polrticn de Vivienda. -Mexlco. • 
(1977). -Pág. 13 



to deberran de invenirse en la construcción de colonias obreras. 

Con base en este antecedente, la nueva Ley del Instituto -
Mexicano del Seguro Social publicada en el Diario Ofictnl de la Fedc· 
ración el 12 de marzo de 1973, consigna en la Fracción ll del Artrcu 
lo 263, que las reservas del Instituto podrán destinarse a otorgar -= 
préstamos hipotecarios, cuyos montos, condiciones y plazos dcberdn -
ajustarse a lo establecido en el Artrculo 265 de este Ordennmlcnto. · 

Por otro ludo, con base en el Reglamento de Servicios de 
Habitación, Previsión Social y Prevención de Invalidez del Instituto -
Mexieano del Seguro Social, publicado en el Diario Oficial de 1n Fe­
deración el 2 de Agosto de 1956, el instituto, con Jos fondos legal-­
mente disponibles de sus reservas, inició diversos programas de -­
construcción de colonias obreras para casas-habitación, asr como de 
conjuntos habitaclonules, para ser destinados, exclusivamente, n ser 
arrendados en los tCrminos previstos por el Reglamento expedido, -
De acuerdo con éste, Jos asegurados, pensionistas y todos aquellos -
que conservan vigentes sus derechos podrán arrendar una de las vi­
viendas populares que el Instituto adquiera o construya, mediante el 
pago de la renta que fije el Instituto, atendiendo a las condiciones -
comerciales de rentabilidad que rijan en el momento de firmarse el 
contrato. 

Por cuanto a los resultados de los programas del lnstltu -
to, cabe destacar que Catos se suspendieron indefinidamente a pm·tir 
de 1962, en virtud de los problemas financieros para ht\cer frente nl 
nllmero creciente de pensionistas, que para ese entonces ya rebasa­
ban en mucho las posibilidades financieras del Instituto. Al finalizar 
el programa habitacional se habfnn construfdo poco menos de 10,000 
viviendas, que solo cubrfan el O. 6% del total de sus derechohabien­
tes. 

Durante el tiempo que ncttlo el lMSS como organismo pro 
motor de vivienda, sólo desarrolló un tipo de programa habitacionaf:" 
la construcción y adjudicación en renta de 13 conjuntos habituciona-­
les en distintos lugares del pars. ERtos incluyeron un total de 9-144 
viviendas para una población aproximada de 48,880 personnB, e im­
plicaron una inversión global de 441 millones 853 mil 182 pe1ms. De 
Jos 13 conjuntos mencionados, 6 se localizan en el Distrito Federal 
(representan el 833 del total de viviendas), mientras lo¡¡ 7 restan-­
tes se encuentran en el l::stru.lo de MCxico, Sonora, Colima y J)urnn­
go. 
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En general, se puede decir que ha sido imponante el ml­
mero de las viviendas unifamiliares (42. 33 del total) y dentro de -­
éstas son mayoritarias las de una recámara (54.23), mientras que -
las de dos representan el 30, 6% y las de 3 y 4 una proporción mfni­
ma. Las rentas fijadas han sido mantenidas hasta la actualidad en -
los términos que se otorgaron desde el principio a los primero¡:¡ ocu­
pantes de las mismas, y solo han variado en una proporción muy mC> 
derada, en aquellos casos en que ha cambiado el ocupante, -

Se ha considerado que el IMSS ha fracasado en los objeti­
vos del sistema de vivienda de interós social en renta, en virtud de 
que no se han observado pleno.mente los principios legales señaladou 
para el funcionamiento de los servicios habitacionales del Instituto, -
asr como de lo inadecuado de las normas de operación que se han ve 
nido aplicando para la operación, administración y otorgamiento do -:­
ésta prestación habitacional. (45) 

Instituto de Segundad y Servicios Sociales de los Trabnju­

dorcs del Estado. 

Además de los derechos y beneficios que se busca otorgar 
en favor de los servidores pllblicos, a través del Fondo de la Vivicn 
da, como una prestación adicional, en la Ley del ISSSTE, se estabfü 
cen los principios y las normas conforme a las cuales el Instituto tiO 
drá adquirir o construir habitaciones para ser vendidas n precios mo 
dicos a los trabajadores, o para otorgarles próstamos con garnntfn ':­
hipotecaria en primer lugar, sobre Inmuebles urbanos. 

En efecto, en los artrculos del 44 al S•l de la Ley del -­
ISSSTE se establecen las previsiones que rc..'gulnn las acciones del -
Instituto en la consecución de los objetivos aportados. Asf por cuan 
to a la acción de venta por parte de esta Institución de CMa-habitn= 
ción, se consignan entre otras, las bruies siguientes: 

(45) Garza Gustavo y Schteingan Martha. - Op. Cit. Pt\gu. 204 
n 209. 
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I. La enajenación podrá hacerse por medio de ven­
ta a plazos con garantfa hipotecarla o con reser 
va de dominio o por medio de contrato de pro-': 
mesa de venta. 

2. El trabajador podrá. entrar en posesión do la ha 
bitacidn sin mllB formalidades de contrato res--= 
pectlvo. 

3. El plazo para cubrir el precio del inmueble, no 
exccdcrA de 15 años. 

4. Los honorarios notariales para el otorgamionto -
de las escrituras es cubierw por mitad entro el 
Instituto y Jos trabajadores. 

Por lo que se refiere a prestamos hipotecarios, éstos po­
drán ser otorgados por el Instituto atendiendo las bases siguiento11: 

l. Que los trabajadores hayan contribuido por mlls 
de seis meses al Instituto, que dichos crédltoa 
sean para aplicarse a la adquisición de terrenos 
para construir la habitación del trabajador; para 
adquirir o construir casa; para efectuar mejo-­
ras o reparnclones de las mismas, o bien para 
la redención de gravilmencs que soporten tales -
inmuebles. · 

2. Los crCditos hipotecarios se otorgardn condiclo 
nando la cunntfn segtln el sueldo del trabajndoF, 
sin que lns amortizaciones puedan sobrepasar -
el 50% del sueldo o sueldos que el trabajador -
perciba y por los cuales se le practiquen des­
cuentos para el Instituto. 

3. El lfmite máximo de Cstos, m1rt tratándose de -
préstamos mancomunados, serli de $200,000.00. 

4. El préstamo no podrd exceder del B!'i'(o del vn-­
lor comercial fijado por el Instituto nl Inmueble, 
a menos que el interesado proporcione gnrantfua 
adicionales parn garantizar el excedente, · 
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s. El interés que causen Jos préstamos hipotecarios 
no podrá exceder del 93 anual sobre s.aldos inso 
~~. -

6. Dichos inmuebles quedarán exentos a pnrtir de -
la fecha de su adquisición o construcción del pn 
go de todos los impuestos federales y del Depar 
tamento del Distrito Federal, de acuerdo con las 
bMes establecidas en el Artrculo 54 de la Ley. 

De acuerdo con estos principios y con las demás normas -
de operación que determine la junta Directiva del Instituto, se reali­
zan los programas de financiamiento para cumplir con los fines a -­
cargo del Instituto, correspondiendo a la Junta Directiva la autoriza­
ción de las solicitudes que en esta materia hagan Jos trabajadores al 
servicio del Estado. 

Por otro lado, en forma paralela y complementaria u Jos 
programas antes seña.lados, el ISSSTE ha desarrollado desde hace va 
rios años un sistema de unidades habitacionales en renta. Actun!-= 
mente cuenta con 26 conjuntos habitncionalcs que maneja bajo este -
sistema de los cuales la mitad se encuentrnn localizados en la Ciu­
dad de México, que fueron contrufdos bAsicamente por la Dirección -
de Pensiones Civiles y de Retiro, que inició e impulsó este progra­
ma. 

Se ha estimado que el ingreso mensual bruto del Instituto, 
en 1977, por concepto de renta de departamentos, locales comer.cin­
lcs y recuperación por diícrentes conceptos, de los 26 conjuntos ha­
bitncionalea, fue del orden de $ 2,811,818.00. Por concepto de cgre 
sos el Instituto mensuahm:nte eroga la cantidad de $ 5, 944, 679. 00,­
quc comprende los gastos de administración, conservación y manteni 
miento de dichos conjuntoH, (46) -

De Jo anterior se desprende que el programa de rcntu de 
vivienda del Instituto se encuentra en una situación financiera grave, 
debido a que anualmente debe otorgarse un subsidio para cubrir el -

(46) Garza Gustavo Y. • • 

Op. Cit. Pág. 219. 
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déficit que hay entre los 33. 7 millones por concepto de ingresos totn 
les, y Jos 71.9 millones anuales, por concepto de egresos, de lo c¡uc 
se infiere que las captaciones no son suficientes ni siquiera para cu­
brir Jos gastos de administración y de amonización de la inversión.­
original, gravitando el déficit anual en Jos recursos del Instituto que 
debían de ser aplicados a otros conceptos prioritarios dentro de Jos -
fines a cargo del Instituto. 

ll.5 LIMITANTES DE ESTOS INSTRUMENTOS JURIDICOS Y DE 
ESTAS INSTITUCIONES EN FUNCION DE LA DlMENSlON 
DEL DEFIClT TafAL DE VIVIENDA EN EL PAIS. 

Es evidente que el perfeccionamiento de los mecanismos -
legales y administrativos existentes, o la creación de otros nuevos co 
mo los Fondos de la Vivienda, hnn abierto perspectivas mds amplias­
para avanzar con mayor intensidad y amplitud en la atenuación del dé 
ficit hnbitacional del pafs, sin embargo, las limitaciones de estos -= 
inscrumentos jurídicos y de estas Instituciones en función de la dimen 
sión de déficit total de la vivienda del pafs, se debe principalmente ü 
que las personas beneficiadas por estos mecanismos solidarios, se -
circunscriben exclusivamente a aquellas personas que se cncuentrnn -
sujetas a una relación laboral, quedando exclufdos y sin la posibill-­
dad de ser beneficiarios de la acción de dichos fondos, grandes sec­
tores de la población que carecen de empleo, y que por ende, se -­
encuentran marginados de los mec1mlsmos de seguridad social. 

Como yn lo apuntamos en el Capitulo l, el dCflcit hublta­
cional que en 1969 se estimó en •1 millones, de acuerdo con la ten-­
ciencia y proyecciones elaboradas, alcanzarll. para 1980, poco más de 
5. 7 millonco, o sen, se incrementaL'll en más del 4CJX,. Por su par· 
te el desempleo abierto, estimado en 2. 2 millones de personas en -
1970, de continuar vigente la tendencia en HU incremento, n.lcnnzard 
para 1980, Ja cifra de 4 millones de desempleados, lo que significa 
un aumento en mlis del 803. (47) 

(47) Iturriaga, E. Jo8é y Otros. -"Urbanismo y Vivienda''. -Ed. 
Porrl.la. -1977: Ver: Ramfrez IZqulcrdo Víctor, "lkscmplco 
y Vivienda". Pllg. 93 
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Todo ello, significa que, en buena medida, los programas -
que llevan a cabo los Fondos de la Vivienda, las Instituciones de Segur!· 
dad Social u otras instituciones pllblicas o privadas, en cumplimiento de 
las obligaciones que tienen a su cargo en calidad de patrones, inci­
den directrunente en el déficit existente, pero no en el incremento • 
acumulado, por lo que éste ir4 creciendo anualmente, en tanto no se 
resuelvan en el ámbito econónlico, los problemas y requerimientos -
derivados de la demanda de nuevos empleos, lo que depende b4aica­
mente de medidas de polnica econ6mica. 

Atento a lo anterior, el Gobierno Federal ha establecido • 
diversas instituciones pllblica.s a través de las cuales se llevan a ca 
bo programas financieros encaminados a satisfacer la necesidad de-: 
vivienda de los sectores mayoritarios de la población, y que parale­
lamente con las actividades que en esta misma materia desarrollan· 
iru;tituciones financieras privadas o los propios particulares median­
te la auroconstrucción, constituyen instrumentos y opciones que, si -
bien es cierto, han permitido elevar en forma considerable Jos volll· 
menes de producción de vivienda anualmente, sin embargo, la disper 
dón, incongruencias y falta de politicas que den unidad y complemcñ 
tariedad a los programas del sector pllblico federal, y estimulen, --= 
impulsen y fomenten la actividad en este rubro por parte de los pro 
pi.os demandantes de vivienda, han generado desperdicio de recursos 
materiales técnicos y humanos, y han limitado en su contenido y ·­
alcances la satisfacción de la demanda de vivienda, como lo explica 
remos en forma somera en el capnulo siguiente. -



CAPITIJLO lll 

" ACCIONES COMPLEMENTARIAS DEL ESTADO Y DE LOS PARTI­

CULARES EN MATERIA DE VIVIENDA " 



La intervención gubernamental en materia de vivienda se • 
ha dirigido principalmente 11 la cre11Ci6n de una serie de mecanismof! 
legales e l.ilstitucionalca que han logrado movilizar cantidades crecien -
tes de capital financiero, para orientarlo a la construcción y amplia· 
ción de la llamada vivienda de interés social o popular. En los llltl· 
mos años, el papel del Estado como promotor colectivo tiende a ere 
cer y, en una primera etapa, logra organizar los capitales hancnriOii 
privados para que intervengan como capital de préstamos y capital do 
comercialización, logrando, al mismo tiempo, una intervención en ol 
encauzamiento de los créditos: en una segunda etapa, el Estado logro 
crear su propio capital promociona! a traves de los "fondos aolida-­
rios de ahorro", excluyendo asr, en buena parte, a los capitales prl 
vados de la producción de vivienda para asalariados pllblicos y privñ 
dos, por lo que los principalei; beneficiarios de las acciones del scc 
tor privado han sido los sectores medios con capacidad económica su 
flciente para ser sujetos de créditos. -

La característica principal de la vivienda promovida por • 
el sector pllbl!co, es la de asignarse en propiedad privada, especial 
mente a partir del llamado Programa Financiero de Vivienda. Estñ 
orientaeión por descMsar mtls en el concepto de necesidad que el de 
capacidad real de la población pam pagar este tipo de vivienda, ha 
provocado que el namero de i>ersonas beneficiadas sea porcentunlmcn 
te reducido, y que ademds pertenezca principalmente a los sectores­
de ingresos medios esencialmente. Atento a estas consideraciones,­
nos ocuparemos enseguida de analizar en forma somera, las princi­
pales Instituciones por vra de las cuales el Estado Mexicano ha lleva 
do a cabo acciones dirigidas a satisfacer la demMda de vivienda de­
aquellos grupos sociales que no se encuentran dentro de los a u pues -
tos previstos por el artfculo 123 Constitucional, asr como de las rea 
lizaciones y aportaciones que dentro de este concepto han hecho los::­
sectores privado y social, y su significación en la solución del pro­
blema de la vivienda. 

lll. 1 Instituciones del Sector Pablico Federal. 

Instituto Nacional para el Desarrollo de la CornuniJru:.I y de 
la Vivienda "POpular. 

En el año de 1971, el H. Congreso de 111 Unión aprobó la 
Ley de creación del lnstltuco Nacional para el Desarrollo de la Comu 
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nidad Rural y de la Vivienda Popular, y derogó la Ley que dió origen 
al Im1tituto Nacional de la Vivienda confiriéndole al primero ademde • 
de las atribuciones que tenra este l1ltimo, otras relacionadas con el -
desarrollo urbano y la vivienda. A este Organismo Pllblico Descentra 
lizado de cardcter técnico, consultivo y promocional se le confieren = 
entre otras, las atribuciones siguientes: proponer normas urbanrstlr.as, 
arquitectónicas y de edlficaclOn para el desarrollo de la comunldru.I ru 
rnl y de la vivienda popular; participar en programas y trabajos en re 
loción con el desarrollo do ln comunidad y de la vivienda populnr: pro 
mover las condiciones necesarias a fin de que el sector privado cana: 
lice sus recursos a la construcción de vivienda popular; propiciar la -
construcción de viviendas de bajo costo, edificios multifamiliares y zo 
nas habitacionales para trabajadores de escasos recursos y procurar-= 
le regeneración de zonas de tugurios y viviendas insalubres e inade-­
cuadas, tanto urbanas como rurales; y, comprar, fraccionar, vender, 
permutar o construir inmuebles por cuenta propia o de terceroa. 

Por cuanto al patrimonio del Instituto se integra bdsica-­
mente con las aportaciones que en dinero o en especie le otorgn el -
Gobierno Federal, ademds de los recursos que decidieren donar los -
Estados, Municipios o particulares, y los provenientes de las opera­
ciones que realice el organismo. 

La estructura orgdnica del Instituto está constitufda por -
un Consejo de Administración y un Director General, adem{ls de las 
unidades técnicas y administrativas previstas en su reglamento inte­
rior y autorizadas en el presupuesto de egresos de la Federación, 
Asimismo, el Instituto de conformidad con el artrculo 12 de la Ley -
que lo crea, cuenta con organismos auxiliares tales como ComltOs, 
Patronatos, Agencias o Detcgncioncs, nsr como los Institutos locales 
de vivienda. Estos llltimos ascienden n 26 y se han establecido me 
diante convenio del Instituto con los gobiernos estatales, quienes -= 
aportan conjuntamente los recursos que forman el patrimonio de -­
estas instituciones, en las que tnmb10n participan en sus consejo¡¡ -
consultivos, representantes de la comunidnd. 

Cabe destacar que en los unrculos 19 y 20 de la Ley que 
nos ocupa se prevé que no causardn el impuesto predial correspon­
diente los bienes del Instituto, mientrns formen parte de su patrimo 
nio, ni el de traslación de dominio en el Distrito Federal, ni en los 
Escudos que otorguen la exención, y cstdn exentos del pngo del im­
puesto sobre la renta las utilidndes que obtenga el organismo, siem 
pre y cuando se destinen n los fines pl\ra los que éste fué constltul'. 
do. -
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Con motivo de la reforma administrativa iniciada por la -
administración del Presidente L6pez Ponillo, y de la expedición de la 
nueva Ley Orgánica de la Administración Pllblica Federal, y del agru 
pamiento por sectores administrativos de las Entidades Paraestatales 
de la propia admlnistración, el Ejecutivo Federal promovió· una inicia 
ttva de reformas a los artículos 1, 2, 5, 7, 12, 13, 14, 15 y 16 de­
la Ley del INDECO, con el objeto de adecuarla a los nuevos princi-· 
pios y normas de organización del sector pablico federal, y umpllar, 
por otra parte, su objeto en dreas de vitnl imponancia para la acción 
del Estado en materia de asentamientos humanos, como las relativas 
a la disponibilidad de tierrn para centros de población, la satisfacción 
de necesidades de suelo urbano para vivienda, y la de panicipar en el 
mercado de tierra urbana como un mecanismo que influya en la regula 
ciOn de los precios de dichos satisfactores. -

Esta iniciativa fue aprobada por el Poder Legislativo y pu­
blicada en el Diario Oficial de la Federación, el 29 de diciembre de -
1978. 

Por cuanto a los resultados de las acciones y programas de 
esta lnstiwciOn, se estima que el Instituto Nacional de la Vivienda -­
(antecedente del lNDECO), entre 1954 y 1964 construyó 10 mil vivien­
das; entre 1964 y 1970 edificó 4 mil viviendas. Por su parte el lNDE 
CO de 1971 a 1976 se estima edificó 13, 716 viviendas. (48) Debe :: 
destacarse que los programas de este organismo han estado dirigidos 
a atender a familias de trabajadores no asalariados, con ingresos mr 
nimos de l. 5 a 2 veces el salario mfnimo. -

Dirección General de 1n Habitación Popular del D.D.P. 

Sus antecedentes se encuentran en los programas de vivien 
da que el D.D.F. em¡><..'Zó n desarrollar a partir de 1934, en que se-= 
emite un Decreto Presidencial que le encarga la construcción de vivien 
da económicas para sus trabajadores de ingresos mfnimos. En 1946 :­
se expide una Ley del Servicio Pabllco de Habitaciones Populares a -­
cargo del D.D.F. y con el asesoramiento del BANOSPSA, cuyo objeti­
vo es fomentar la construcción de caaaa baratas, 

(48) SAHO?. -Producción, apropiación y consumo de la Vivienda. 
Méx. 1977. Pdg, l1 (Cuadro 2). 
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En 1970 con base en el artículo 49 de la Ley Orgdnicu -
del D.D.F. reformada en ese a!!o, se crea la Dirección General do 
Habitación Popular, a cuyo cargo quedó la elaboración, ejecución o· 
promoción de programas de habitación y fraccionamientos popularo11; 
llevar a cabo programas de regeneración urbana en cuanto se rela­
cionen con Jos de la habitación popular y reacomodar a las famlltns 
afectadas, asr como administrar loa conjuntos habitacionalca !l cargo 
del Departamento. 

La acción de la Direccl6n ha estado orientada a tres pro 
gramas básicos: de financlnmlenco y construcción de vivienda nueva: 
de mejoramiento de la vivienda y de ayuda a la construcción; y de • 
promoción económico-social. 

Las viviendas construfdas por esta Dirección han escodo -
destinadas básicamente a los siguientes grupos de la población: n -­
personas no asalariadas y que por ende no son atendidas por otros -
organismos de vivienda; a personas afectadas por la construcción de 
obra pablicu, a las que se entrega una vivienda como pago total o -
parcial de su propiedad anterior; n familias trasladadas como conse 
cuencia de la erradicación de ciudades perdidas, o bien, a aquéllail 
cuyas viviendas han sufrWo daños por siniestros ffsicos o estén cm -
peligro de derrumbarse. 

Por cuanto a los resultados de los programas que el D. D. 
F., ha llevado a cabo en la materia que nos ocupa, se estima que -
entre 1947 y 1964 construyó 11, 700 viviendas; entre 1964 y 1970 cdi 
fic6 6 mil viviendas. A través de la Dirección General r.lc Habita--= 
ción Popular entre 1972 y 1976 ejecutó 30, 184. (49) 

Finalmente, cabe mencionar que, mediante Acuerdo Prcsi 
dencial de 28 de junio de 1977, publicado en el Diario Oficial de ln­
Federación el 29 del mismo mes y afio, se creó como un organismo 
técnico desconcentrado del Departamento del Distrito Federal, la Co 
rnisl.ón de Desarrollo Urbano del Distrito Federal. a la cual se enco-:. 
mendaron las funciones siguientes: solicitar y tramitar lns expropia-

(49) ~ - Págs. 8 y 9. 
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clones de inmuebles y terrenos ejidales y comunales destinados a -­
ampliación de fundos legales o :zonas urbanas de desarrollo; interve • 
nir en los casos de ocupación ilegal de predios destinados o suscep• 
tibles de destinarse a la habitación popular u otros fines de desarro 
llo urbano; asesorar a Jos habitantes de las colonias y zonas urba-':" 
nas del Distrito Federal en la resolución de sus problemas relacionn 
dos con la tenencia, titulación, construcción y reconstrucción y en = 
general a la legal propiedad y posesión de inmuebles; desarrollar -­
programas de bienestar social, y llevar a cabo las acciones que se -
requieran para lograr un desarrollo armónico y equilibrado del Distrl 
to Federal. -

Orgánicamente la Comisión se encuentra integrada por unn 
Junta Directiva y el Director General, y sus recursos provienen del -
presupuesto del Departamento del Distrito Federal. 

La creación de la Comisión referida, trajo como conse-­
cuencia la extinción del Fideicomiso de interés Social para el Desa­
rrollo Urbano de la Ciudad de México, del Programa denominado -­
"Plan Tepito", asr como de otros programas y proyectos de desarro 
llo urbano y beneficio social que habfan venido siendo desarrollados­
por la Dirección General de Habitación Popular y la Procuradurfa de 
Colonias Populares, las cuales se suprimieron formalmente de la -­
estructura orgánica del Departamento del Distrito Federal, hasta la 
expedición de la nueva Ley Orgánica del D.D. F., publicada en el 
Diario Oficial de la Federación el 29 de diciembre de 1978. 

Banco Nacional de Obras y Servicios Pllblicos, S. A. 
{Fondo de Habitaciones Populiircs). 

Esta Institución financiera, creuda expresamente para 
atender, además de la necesidad de servicios pllblicos, el problema 
de la vivienda en zonas urbanas, dentro del sistema de financiamien 
to bancario oficial. En 1973 se funda como Banco Nacional Hipotecñ 
rio Urbano y de Obras Pablicas, a fin de financiar obras de infraes-: 
tructuru pllblica; posteriormente se transforma en naneo Nacional de 
Obras y Servicios Pilblicos, S.A., el cual no solo canaliza recursos 
a la construcción de viviendas, sino tambiCn promueve la introducción 
de servicios pllblicos. 
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Al crearse en 1964 el programa financiero de vivienda, el 
Banco se incorpora a los mecanismos del mismo, lo cual le permite -
ampliar sus progr.amns de vivienda al contar con un mayor financia-­
miento proveniente del sector privado. 

Su Ley Orgánica regula su funcionamiento, fija sus objeti­
vos y la estructura administrativa, conceptuandola como una lnsJitu·­
ciOn de carlictor nacional, promotora y realizadora de programas pro 
pios y de financiamiento de programas del Gobierno Federal en mate 
ria de obras y eerviclos pabllcos, incluyendo la vivienda de interés-:. 
social y el transporte. Dentro de ella, en el Capitulo IX, artrculos 
45 a 51, se encuentra especiiicamente legislado el "Fondo de Habita­
ciones Populares", como mecanismo constitufdo dentro del Banco por 
el Gobierno Federal para implementar proyectos de construcción y -
urbanización de conjuntos habitacionales, asr como el desarrollo de -
programas de mejoramient0 de vivienda. 

La estructura orgdnica o de gobierno está integrada por -
una Asamblea General de Accionistas, un Consejo de Administración 
y un Director General, contando asimismo con siete gerencias dentro 
de las cuales se encuentra la de habitación. 

Los recursos del fondo provienen de las fuentes alguien-­
tes: emisión y colocación de valores; créditos otorgarlos por institu­
ciones bancarias nacionales o extranjeras; recursos del Gobierno Fe 
deral. A panir de 1956 la vivienda promovida por el Banco ha ten1 
do una fuente de financiamiento espec:IIicn cuyos recursos, destina-':' 
dos al Fondo de Habitaciones Populares, provienen básicamente de: 
subsidios de la Federación; financiamientos contrlll:ados con los Esta 
dos y el Distrito Federal; recaudaciones sobre derechos, impuestos-; 
ingresos, bienes y servicios de sus recursos; recaudaciones de orga 
nismos pllbllcos y privados,• canalizados u través del propio Banco. -

En 1974 los activos de la Institución ascendieron u ----
32, 996 millones de pesos de los cuales se aplicaron en ese mismo -
afio, el 18. <:ifo a la vivienda de interés social. 

Dentro de las acciones en materia de vivienda de interés 
soclnl, el naneo cuenta con dos tipos de programas: el programa de 
financiamiento y construcción de vivienda nueva; y, el programa de -
mejoramiento de vivienda, teniendo, el primero, la mayor importll!!, 
cia y prioridarl. Asimismo, éstos han estarlo orientados básicume!!_ 
te u las áreas urbanas, financiando, a través de promociones dire~ 
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tas del Banco, o bien, conjuntamente con otros organismos, e incor­
poradas las viviendas que se construyen, al mercado de vivienda mo 
diante el sistema bancario trruiicional. -

Prdcticamente el total de la inversión de vivienda de esta 
Institución se realiza en la Ciudad de México, y se dirige u benefi­
ciar a estratos medios de la población con una capacidad de crédito 
más o menos semejante a la requerida por los bancos privados den­
tro del sistema del programa financiero de vivienda. 

Se estima que esta Institución de 1947 a 1964 construyó -
24, 098 viviendas; de 1965 a 1970 -16, 664; de 1971 a 1976 -19, 550 -
viviendas, lo que hace un total de 60, 292. (50) 

Programa Financiero de Vivienda (Fondo de OperaciOn y 
Descuento Bancarió a la Vivienda, FOVI; Fondo de Garantra y Apoyo 
n los Créditos para la vivienda, FOCA). 

El programa Financiero de Vivienda es un mecanismo de 
cardcter financiero, creado por el Gobierno Federal. Funciona bd­
sicamente a través del FOVl que se encarga de la coordinación y vi 
gilancia del pcograma. El programa Financiero de Vivienda y el = 
FOVl se crean (1963) en un momento en que tanto a nivel continen­
tal como nacional se comienza a desarrollar el concepto de vivienda 
de interés social y a incrementar aparentemente la preocupación por 
atender las demandas de bienestar social. 

Es establecimiento del Programa hizo necesario reformar 
algunas disposiciones jurídicas existentes, para permitir una forma -
más expedita de canalizar recursos flnnnciercrn hacia la vivienda de 
bajo costo, Asr, el marco jurfdico comprende bti.sicamente las dis­
posiciones legales para la creación de dos organismos: a) El Fondo 
de Operación y Descuento Bancario (FOVI), creado como fideicomiso 
en el Banco de México, S.A., por la Sccrctarfa de Hacienda y Cré­
dito Pablico en abril de 1963; b) El Fondo de Garantfa y Apoyo a -
los Cr~itos para la Vivienda (FOCA), como Fideicomiso de npoyo -
al FOVI. también creado en el Banco de Mexico. 

Además, pura implementar el programa se cmitc11 una -
serie de circulares por parte de ln S.H.C.P., el Banco de México, 
la ComlA16n Nac!Onal Bancaria, FOVI-FOGA, y los organismos de -
crédito privado bancario. 

(50) ~ -Pllg. 11 
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Para lo anterior se implementaron reformas a la Ley Co­
neral de Instituciones de Crédito y Organizaciones Auxiliares; éstllll -
disponían que en el futuro los Departamentos de Ahorro de las Innti­
tuciones Bancarias deberían destinar el 30% de sus recursos a prCstn 
moa para la adquisición o construcción de viviendas de interés socia'!, 
y que las lnstitucl.Ones de Crédito Hipotecario deberran elevar sus eré 
ditoa hasta el 80% del valor del inmuebfo si las viviendas eran pro-= 
movidas con la participación de organismos ptlblicos. En esta refor­
ma se inclura a las instituciones de ahorro y préstamos, 1as asocia­
ciones mutualistas y otras instituciones crediticias similares, e hizo 
posible que los bancos privados ampliaran sus canales de captación -
del ahorro pablico al permitir la expansión de sus departamentos -­
especl:ficos de ahorro y préstamo. 

El programa, habilitado a travCs del FOVl y FOCA, tiene 
como objetivos principales: facilitar la compra de vivienda de interés 
social, incrementar la oferta de la misma, lograr que instituciones -
de crédito privado concedan financiamientcs especiales, promover la -
generación de ahorros de un sector de la población y aumentar la -­
ocupación en base a la construcción masiva de conjuntos habitaclona­
les y dinamizar al mismo tiempo las actividades industriales. 

Para tales efectos el FOVl opera como un mecanismo a -
travcs del cual se canaliza el 30% de los depósitos en departamentos 
de ahorros de los bancos privados, nsr como de diversas institucio­
nes de crédito hipotecario, hacia promotores privados u organismos 
pablicos que construyen viviendas de interés social. Ademds de -­
actuar como un mecanismo de servicio financiero, el FOVI tamlicn 
participa en la construcción de vivienda de interés social; conjuga -
asr dos mecanismos bdsicos de operación: el primero cuando ncton 
con sus propios recursos, en la construccl6n directa de vivienda, y 
en el segundo cuando actaa en relación con la banca y empresas pri 
va.das nacionales como un organismo de llSesorra tecnica y control. -

Por su parte, el FOCA tiene como función la de otorgar 
apoyo de gnrantra y liquidez n los bane<Jo privados que hayan concc 
dido prestamos hipotecarios o fiduciarion para viviendas de interl'.!s 
social. 

Los recursos con que cuenta el programa financiero de -
la vlviendu provienen fundamentalmente de: el Gobierno Federal, 11 -

través de In S.H.C.P., la banca privada, es decir del 30% de los -
fondos de las Instituciones hipotecarias y departamentos de ahorro -
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de los bancos de depósito; y •. bancos u organismos extranjeros o lntur 
nacionales. · · .. . · . ·. . . · ··. - . 

. ', . . Se calcula que en el per!odo 1965 - 1974, se invirtieron -
l0,l68 millones de. pesos en viviendas; el 89.4% provino de la banca 
privada, el 9.63 del FOVI, y el l.03 restante de otras fuentes de ro 
cursos. (51) .. .. . -

Los sectores sociales atendidos por este. programa son fun 
damentalmente grupos de la clllE\e media, adem4s de un grupo reduce:. 
do de trabajadores CUYOS lngreáó's les permiten ser SUJetoB de crédito 
bancaóo. Los requisitos que deben llenar las persémas para ser be­
nefieiarias de uri crédito del prograrm1 oon similares a los de otros -
organismos, especntcamente los ingreses .mensuales no deben ser au­
periores a Jos que .se determinan en tab~ fijadas~ pero si lo sufi-":"' 

. clentémerite, altos para que .les pennita ser sujeto. de un crédito banca 
rio~ Par.a otorgar vivienda a personas con salario mrntmo se proce= 
de a traves del Banco de Mexico y de Organismos Pllblicos de Vivlen-. 
da. · ·· · · · 

La vivienda, una vez seleccionado el adquirente, es adjudi 
cada en propiedad mediante un certificado de vivienda. -

Desde su fundación (1963) hasta 1975, el FOVl ha financia 
do un total de 170,045 viviendas, ésto .es 17 mil viviendas anuales, -:. . 
Jo que significa que' ánte las. necesidades anuales de vivienda, esta -
IristitUéiOn 'sólo logra cubrir. el 3% de lna mism11S. (52) ,Por su plll'­
te, mediante el programa tlnanclero lo. banca privada entre ,1965. y -
197~ ftnanc16 70, 065 viviendas, y entre 1971 ".' 1976,. 105, 812. (53). 

(51) 
(52) 
(53) 

Garza Gustavo y Schteingart Murtha. -Op. Cit. Pdg. 106 
ldem. - Pág. 113 
SAITOP.-Producción, apropiación y consumo de la vivien~ 
do. -Mexic.o~ 1977. -Pdg. 9 
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Por lo que se refiere a la distrlbuci6n geogrdfica de la in 
-versión ésta acusa cierta tendencia a la concentraci6n en el centro de 
la l\epllblica, en especial en el Distrito Federal, Estlldo de México, -
Jalisco, siendo la excepción el Estado de Nuevo León. 

111. 2 Papel desempeñado por la banca privada. 

Las vivienda.a producidas con el apoyo do ln banca privada 
son financl.adllS aproximadamente por unas 150 instituciones que otor­
gan crédito, ya sea para construcción o compra de las mismas. 

De acuerdo con lo establecido en la Ley Bancaria, los re­
quisitos para la obtención de un credito hipotecario son los siguientes: 
en el caso para la construcción de vivienda, el terreno debe tener su 
tnulo de propiedad y su escritura perfectamente legnlizados; debe estar 
ademas totalmente urbanizodo y el costo del terreno urbanizndo no de­
be superar el 3CYfo del costo de la vivienda. 

Estos créditos tienen distintos montos e intereses segtln se 
destinen a promotores inmobl.llarios o a personas que construyen para 
ar mismas. 

En el primer caso ellos cubren hasta el 90% del costo de 
la construcción, con el 183 de interés . anual; en el segundo caso los 
créditos cubren hasta el 70% del costo de la constn1cci6n, cuando la 
vivienda no excede de 200, 000 pesos y solo hasta el 5\Jlo cuando sobre 
pase ese costo. Los intereses pueden varlur entre el 14 y el 153 y­
el plazo m€1ximo de amortización es de 12 anos. 

Se ha calculado que, no más del lCYfo de las viviendas pro 
ducidllS con apoyo de la b!Ulca privada, pueden considerarse de "inté 
rés social", de acuerdo con los rcquerlmlcntos del programa finunc1e 
ro de vivienda. (54) · -

(54) Garza Gustavo y Schtcingart Martha. -Op. Cit. Pág. 64. 
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En general, ellas son accesibles solo a grupos de ingrcnos 
medios y altos de la población, que constituyen alrededor del 183 dt.1 ~ 
las familias y forman parte de grandes fraccionamientos o bien de con 
dominios. -

La banca privada y oficial desempei'lan un papel de sumn -
importancia en los programas de construcción de la vivienda; una de -
sus funciones principales dentro de la sociedad, es acelerar el procc 
so de circulación del capital y puesto que en la rama de la construc-:. 
clOn e1:Jte proceso no sólo es lento, sino que además requiere de la -
inversión de una gran cantidad de capital, la banca es el instrumento 
que proporciona ese insumo a trav<!s de los financiamientos que otor -
ga. 

En virtud de lo anterior, es necesaria la intervención de -
un organismo que regule la acción de la banca en el campo del flnnn 
ctamiento a la vivienda. Esta función la cubre el Banco de México,-­
que define, a través de las circulares que dicta, la forma en que los 
bancos deben aplicar recursos a la vivienda. 

Como organismos normativos de las operaciones de todas 
las instituciones bancarias del pafs, el Banco de M6xico dispone la -
forma en que éstas deben canalizar hacia sus departamentos hipoteca 
rios recursos que captan del ahorro del pObllco po.ra ser aplicados -= 
al financiamiento de vivienda. 

La fuente de recursos de la banca es principalmente la -
captación del ahorro y para ello ha establecido una serie de meca-­
nlsmos c¡ue permiten hacerlo. Entre ellos tenemos: las cédulas y -
bonos ordinarios, Jos bonos hipotecarlos, depósitos a diferentes pla­
zos. (55) 

(55) consumo de ln vl.vlen­
• nanc aro ento·-ñ~-



lll.3 Papel desempefiado por los particulares en pro­
gramas de autoconstrucción en la disminución -

del déficit de vivienda. 

La acción del sector popular es, en cierta medida, pro­
ducto de las caracterfsticas y llmltados alcances de la acción de los 
otros agentes, sobre todo del Estado. Ella implica el financiamien­
to de la vivienda por los propios usuarios, inclufdas diversas formns 
de producción de la misma; éstas van desde la autoconstrucción com 
pleta, autoconstrucción parcial, hasta la realización total, en algunos 
casos, con la participación de mano de obra asalariada; desde el uso 
de materiales de desecho que se consiguen gratuitamente, hasta el -
empleo de materiales y elementos sólidos, modernos y duraderos. • 
Se puede considerar que estas viviendas estdn ocupadas en su mayor 
parte, en el Ambito urbano, por obreros que no han reclb!do ayuda -
del Estado y sobre tojo por los "marginales", dentro de las llama­
das "ciudades perdidas", "vecindades" y ''colonias populares". Tam 
blén se pueden incluir dentro de este grupo, a la mayorra de las ví­
viendas campesln11s y de los pequeños pueblos o centros urbanos, don 
de, por lo general, el usuario 11utoconstruye y autofinancia su vivieñ 
da. -

Se entiende por vivienda auto -producida, aquélla que el -
usuario construye recurriendo a la capacidad de ahorro derivada de su 
salario y aportando su propia fuerza de trabajo. 

La producción de vivienda auto·construfda se basa en la -
articulación de 3 elementos: 

11) La nportación del trabajo de los propios pobla­
dores nuto-comitrucclón y acondicionamiento del 
terreno), y el ahorro que financia los gastos pa 
ra mnterialea JI! construcción y compra de te--= 
rrenos; (salvo en cnsos de Invasión); 

b) La tolerancia ln11tltucional en cuanto a la Ilega­
lidad en lo que 11c refiere n la venta de lotes -
ejidales y el ncnpnromiento y venta de terrenos 
particulares: y 
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La intervención de un capital especulativo que ope 
ra a través de intermediarios, en cuanto a la Vtllt 
ta de terrenos particulares y ejidales, 

La auto-construcción elimina el capital en la fase de cons­
trucción de la vivienda, salvo en lo que se refiere a los mnteriales de 
construcción, asr como el capital que financia la fase de circulación de 
la misma. 

El cálculo de viviendas financiadas por los usunrios se ob­
tiene en forma "residual" , ésto es, como la diferencia entre el total -
de viviendas construfdas en un perfodo 'f aquéllas financiadas a través 
de los agentes privados y ptlblicos. 

Las "ciudades perdidas" se establecen a veces al ocupar -
ilegalmente terrenos pllblicos, pero sobre todo al rentar terrenos pri 
vados en zonas centrales o intermedias, sobre ellos se levantan vivíen 
das effmeras, sin ninglln tipo de inversión en servicios por parte de :­
los propietarios de esos terrenos, que no cuentan, por ende, con una 
autorización oficial pnru establecer sus viviendas; éstas se improvisan 
con materiales disponibles, lo que significa una inversión muy reduci­
da para el ocupante. Cabe destacar el cardcmr precario de estos -­
asentamientos destinados fundamentalmente a personas que no tienen -
ningan acceso al mercado de tierra ni de vivienda, que no poseen tra 
bajo y que posiblemente son migrantes recientes en la ciudad. -

Los tres millones de viviendas construfdas en el paiS entre 
1950-1970 fueron financiadas en un 7. 83 con intervención del Estado, -
en un 27. 5% por la banca privada y en un 64. 7% por el sector popu-­
lar. Aslmiamo se puede observar que en estos decenios se produce -
una disminución relativa de financiamiento privado y popular y un au­
mento de la Importancia del financiamiento con intcl'vención pabllcn. 

El total de vivtc:ndas producidas durante el perfodo 1970 -
1974 fue de l.2 millones, 183 financiado con Intervención pllbllca, --
16.5% por la banca privada y 65.63 por el ncctor popular. Ello indi­
ca que la participación estatal ha seguido l\Umcntando mientras disml 
nuye la privada y aumenta ligeramente la correspondiente al sector P<> 
pular. (56) -

(56) Garza Gustavo y Schteingart Marthu. -Op.Cit., Pág. 75. 
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Como ya hemos apuntado en loe capnulos precedentes, ol 
déficit anual acumulado de vivienda solo constituye una de las manl-­
festaciones de una problemática más amplia y profunda de naturo.le-.i:n 
socio-económica, por lo que su estudio, explicación y alternativas de 
solución deben contemplar sus rafees estructurales, a fin de conside 
rar los distintos factores que inciden directa o indirectamente en sü 
configur.ación y caracterfsticaa. 

En efecto, el desempleo o subcmpleo y la concentraciOn -
del crecimiento económico del pafs en unas cuantas ciudades del te­
rritorio nacional, entre otros factores, han contrlhufdo a generar to 
da una compleja problemática en el desarrollo urbano y los asenta= 
mientos humanos, que por sus dimensiOnes y perspectivas futuras ha 
sido motivo por parte de muchos pafses y de México recientemente, 
de un cuidadoso anti.lisis orientado a adoptar medidas legislativas y -
administrativas que permitan afrontar en su conjunto y con base en -
principios y polrticas comunes, las causns y efectos de los fenóme­
nos seflo.lados. 

Dentro de ese contexto, la viviem.la ocupa un lugar rele­
vante, por lo que trataremos en este capll:ulo de destacar los princi 
pios y normas mtls significativos contenidos en la legislación constí­
tucional, reglamentaria y administrativa expedida en México a partir 
de las reformas a los artrculos 27, 73 y 115 de la Constitución Ge­
neral de la Rcpt1bllca y de la Ley General de Asentamientos Huma-­
nos, relativas al problema de la vivienda, materia de este trabajo. 

IV, l Reformas y Adiciones a 1011 Artfculos 27, 73 y 115 de la 
Constitución General de ln llcpl1blicu, 

Con el propósito de cstabk:ccr las bases y principios cona 
titucionalca con apego a los cuales el l.!.otndo Mexicano, en sus tres-: 
niveles de gobierno, asumiera la rcspon1rnbilidad de la planeación del 
desarrollo urbano y la ordenación del territorio nacional, el Titular -
del Ejecutivo Federal con fecha 12 de noviembre de 1975, envió al H. 
Congreao de la Unión, una Iniciativa de reformas y udicioncs a los -
artrculos 27, 73 y 115 constitucionales, pn1:u los efectos antes seiiala­
doH. 
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En la exposición de motivos de la referida iniciativa, se ra 
zona y justifica la necesidad de !os nuevos contenidos propuestos se 
i'lalando que "el desarrollo debe ser un proceso integral y equilibrtr: 
do, cuya medida y propósito es la evolución misma de la Hociedad -
en su conjunto, Por ello, la polltica económica y social dtil Estado 
Mexicano está orientada a impulsar el avance armónico del pafs y a 
distribuir con justicia sus beneficios preferentemente entni los sec­
tores mayoritarios de la población y en las regiones que h,\11 perma 
necido marginadas. De nuestra capacidad para superar el agudo --= 
contraste entre el campo y la ciudad, y para evolucionar do un sis­
tema macroceftllico de ciudades a un desarrollo regional que dé ba· 
se a centros urbanos de menor concentración, dependerA que avance 
moa vigorosamente huera metas mtis elevadas en la productividad, = 
el crecimiento económico y la justicia social". (57) 

Respecto a los orígenes y manifestaciones de In problemá 
tica de los asentamientos humanos se dice que "la tasa dcmogrdfica­
del pafs y la migración de los habitantes del campo a la ciudad han 
ocasionado, en muchas de nuestras ciudades, controversias sobre te 
nencia de la tierra; posesiones al margen de la Ley; insuficiencia áe 
servicios pabllcos; viviendas sin las condiciones satisfactorias mfni­
mas; contam!nac!On omhiental y en general deterJoro ecológico, nsr 
como otros fenómenos similares de igual trascendencia", (58) 

El incremento de la población, se explica en ln inicintiva, 
no ha sido ucompru.'lado del numento de la superficie urbana disponi-­
ble en formn planeada, lo que ha propiciado en parte, un creciente -
déficit de vivienda popular, la inutilización de Arcas ejidalcs o comu 
nales productivas, inseguridad en la tenencia de la tierra y especula 
ci6n con la misma entre otros fenómenos. -

(57) 

(58) 

Secretarfn de la Prcsldencin. Asentamientos Humanos en 
México. México.(1976). Ver: "[nicfo.tivn de Reformas -­
Constitucionales en materia do asentamientos humanos". 

g. 
~- Plig. 14 
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Por !o anterior "esta l.n!ciativa propone el establecimiento 
de instituciones jurídicas que den base a procedimientos pllblicos que 
tiendan a resolver a mediano y largo plazos, los problemas que con­
frontan los centros urbanos, sef\alando previsiones que encaucen el -
futuro desarrollo de los mismos". (59) 

La competencia concurrente que en la materia su plantea 
para los tres niveles de gobierno, se justUlca en la iniciativa afir·­
mando que "los elementos y acciones que inciden en los centros de -
poblnc\On por parte del sector pt1bllco corresponden a los ti-es nive­
les de gobierno previstos en el sistema constitucional mexicano, lo -
que implica que, para la ordenación de los centros de población, las 
acciones de Jos ayuntamientos, gobiernos estatales y del propio Go­
bierno Federal deberán darse de acuerdo con las competencias que -
la Constitución General de la Repllbllca lcH ha conferido, respondlcn 
do a objetivos comunes en el marco de una visión de conjunto de lñ 
problemdtica urbana, debiendo por tanto fljurse dichas bases en la -
Carta Fundamental y en la Ley reglamcntnria correspondiente". (60) 

Ello estd orienta.do a abrir poulbilldadcs mds amplias pa 
ra que todos los habitantes del para vivan en centros de población = 
mds dignos, y senn beneficiarios del bienestar que se deriva de los 
procesos de urbanización, de acuerdo con las posibilidades socio-eco 
nómicas del país. Sin embargo, eso implica que "la programación -
económica y social del sector pabllco debcrd considerar el desarro­
llo de los centros urbant>s, y dicho sector deberA adecuarse para -
otorgarle la ru:ención que le corresponda, establecer los vrnculos de 
coordinación entre sus diversas entidadea tendiendo a lograr una ma 
yor eficiencia de la inversión y del gasto pllbliCO de los diverBOA nf 
veles de gobierno, procurando el mejoramiento de las condiciones ": 
de vida de la población, asr como la promoción de una distribución 
adecuada de la misma en las zonns urbunllll y rurales". (61) 

(59) ldem. - Plig. 14 
(60) ldem. - Pág. 15 
(61) ldem. • Pligs.14 y 15. 
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De esta manera y a la luz de las consideraciones expuefl • 
tas, la iniciativa aludida contempló las modificaciones a las normaa • 
sefialadilB, destacando los aspectos sigllientea: 

a) 

b) 

c) 

d) 

e) 

La inclusión en el pdrrafo tercero del urtfeulo • 
27 constituctonal, de la responsabilidad y objetl 
vos del Estado Mexicano, de lograr el dcsarn): 
llo equilibrado del pafs y el mejoramiento de ltu1 
condiciones de vWu de la población rural y urb~ 
na. 

La facultad del propio Estado, Je dictar las me 
didas necesarias para ordenar los asentamientos 
humanos y establecer adecuadas provisiones, -­
usos, reservas y destinos de tierras, np;uas y -
bosques, a efecto de ejecutar obras pllbllcas y -
de planear y regular la fundación, conservación, 
mejoramiento y crecimiento de los centros de po 
blaclón, para la consecución de los objetivos pre 
vistos en la propia norm11 constitucional que nm•­
ocupa. 

La facultad que se confiere al H. Congreso de -­
la Unión en la nueva Fracción XXIX-C, del nrtrcu 
lo 73, para eX"pedir las leyes que establezcan la::­
concurrencia del Gobierno Federal, de los Esta­
dos y de los Municipios, en el ámbito de sus res 
pectivas competencias, en materia de nsentamicñ 
tos humanos, con objeto de cumplir los fines se-: 
ñaladm; en el pt\rrofo tercero del artículo 27 de -
lu Constitución. 

La facultad que oc confiere en la nueva fracción 
IV del artículo 115 constitucional. a los Estados 
y Municipios, pura expedir en el 1imbito dt: sus 
competencias, lnn Leyes, reglamentos y disposi 
clones administrntlvas que sean necesarias pa.rñ 
cumplir con lo dispuesto en el nrtfculo 27 men­
cionado. 

La facultad concurrente de los tren nivel.es de -
Gobierno para intervenir, en los cnsou <le conu.:, 
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bación interestatal previstos en la nueva fracción 
V, del artrculo ll5 constitucional, en la plnnon­
ción y regulación conjunta y coordinada del de1t11 
rrollo de los centros de población involucradoo;-" 

La iniciativa que nos ocupa, fue aprobada en los tCrmlnos­
constitucionales establecidos, y publicada en el Diario Oficlul de la Fe 
deración, el 6 de febrero de 1976. 

IV. 2 Ley General de Asentamientos Humanos. 

En atención a que el artículo negundo transitorio de lua -­
modilicaciones constitucionales analizadas, otorgó al Congreso Federal 
y las Legislaturas Locales, el plazo de un año, para expedir las leyes 
reglamentarias correopondlentes acordes con los nuevos principiofl cons 
titucionales, el Titular del Ejecutivo Fedcrnl envió al Poder LcgiBlnti= 
vo, con fecha 15 de diciembre de 1975, ln iniciativa de Ley General -
de Asentamientos Humanos, reglamentaria de la Ley Fundamental del -
Para. 

En ella, se abunda y desarrollan con mayor amplitud las -
razones que justilican la urgente necesidad de precisar los principios -
jurfdicos e institucionales que permitan n1 Estado Mexicano, definir las 
pol!ticas correspondientes orientadas a reducir los desequilibrios nccto 
riales y gcogrlificos, cuya desatención pone en peligro las posibillda-= 
des de un proceso de crecimiento armónico. 

Lo anterior, ne dice en la hlclativa, obedece a que "Ju co 
muntdad nacional reclumu una acción de 11uficientc Aolidez que tcrmi= 
ne con los asentamientos humanos no conttolados: que conHidere pre­
viaiones adecuadas que determinen el aumento de Ju superficie urbana 
de acuerdo con la demanda que genera ul incremento de la población; 
que reduzca el d~ficit de hnbitaclón, fun.lumentalmente de In popular; 
que corrija los fenómenoa generados por el desbordamiento de nume­
roAOa mlclcos de población hacia zonas ejidales y comunalcH; que otor 
gue uuficiente seguridad jurfdlca a tcxloR los titulllres de la tenencia :­
de la tierra, y que contribuya a la tr:rns(ormaci6n urbana, para nrmo 
nizur plenamente los derechos particulares con lon derechos de la so 
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ciedad para beneficio colectivo". (62) 

Para ello, "debemos evolucionar hacia un sistemn de cen­
tros urbanos de dimensiones medias para que en nuestro pnrs no se -
vuelva a repetir el fenómeno de la macrocefalia urbana; P<>r lo que -
hay que reducir el fndicc de crecimiento de las gl'andes uroos, propi 
ciar su probable descongestión y plantear uno polnica real111tu, de _:; 
acuerdo con nuestros recursos financieros, que nos permitu obtener -
mejores rendimientos de las inversiones que se realizan en los cen­
tros urbanos, paro construir obrus ptlblic!W que requiere la población 
y satisfacer en forma suficiente las necesidades de seivicl.os pl1bli-­
cos". (63) 

De esta manera, se sefiala como objer.o de la Ley que nos 
ocupa, los siguientes: establecer la concurrencia de los Municipios, -
de las Entidades Federativas y de la Federación, para la ordenación 
y regulación de los asentamientos ltumanos en el territorio nacional; -
fijar las normas básicas para planear la fundación, conservación, me 
joramiento y crecimiento de los centros de población, y, definir los­
principios conforme a los cuales el Estado ejercerll sus atribuciones 
para determinar las correspondientes provisiones, usos, reservas y -
destinos de lireas y predios. 

Los principios y lineamientos pura la consecución de lo -
anterior, se encuentran sistematizadas en cuatro capn:ulos en que -­
estd dividida la Ley General de Asentamientos Humanos. 

En el artrculo 3o. se determina que la ordenación y rcgu 
laci6n de los asentamicnws humanos tenderli a mejorar las condicio-: 
nes de vida de la población urbann y rural, mediante la implementa­
ción de diversas poUticas y ejecución de acciones que se señalan, -
destncllndose entre <latas la mención expresa sobre la necesidad de -
regular el mercado de los terrenos, particularmente el de los lnmue 
bles dedicados a la vivicnJa popular, y n la promoción de obras para 
que todo11 los habitantes del para tengan una vivienda digna. Dicha -
regulación y ordenación de los asentamientos humanoi;, de conformi­
dad con el artfculo 4o. de la Ley deberá hacerse a traves de Jos pl!: 

(62) 

(63) 

Secretar!a de la Presidencia. Op, Cit. Ver: "lniclntivn de ~­
Ley General de Asentamientos Humanos'' Pligs. 23 y 24 
ldcm. - Pdg. 24 
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nea de desarrollo urbano correspondientes, como instrumentos de plu­
neación que contemplen las orientaciones fundamentales del desarro­
llo urbano, 

La elabornción, expedición· y modificación en su caao, de 
los referidos planes quoda a cargo de los treo niveles de gobierno -
de acuerdo a su esforn de competencia, siendo un caso de excepción 
el de los planes de ordenación de las zonas connurbadas previstos -
en la fracción V del nrtrculo 115 conatltucional, en los cuales por -
estar involucradas circunscripciones territoriales pertenecientes a -
dos o mds entidades federativas, eu elaboración la efecttlan en forma 
conjunta la Federación, los Estados y Municipios respectivos, siendo 
el titular del Ejecutivo Federal a quien corresponde formalizar la -­
expedición de dichos planes. 

La naturaleza jurfdica y los alcances que desde el punto -
de vista normativo tienen los planes de desarrollo urbano, quedan de 
finidos en el capnulo cuarto, denominado "De las regulaciones a la-: 
propiedad en los centros de población": en él ae conceptualiza para -
los efectos de dicha Ley y de los planes que ae expidan, lo que de­
be entenderse por fundación, conservación, mejoranúento y crecimien 
to de los centros de población, asr como de sus contenidos básicos,:: 
o sea, la definición de provisiones, usos reservas y destinos, que le 
permitan al Estado tener una participación más activa en la incorpo­
ración de tierras a las ciudades, determinando Areas convenientes -
para su extensión, y la asignación de la tierra a su destino más ade 
cuado, a fin de facilitar el cambio en el aprovechamiento de los bie­
nes urbanos que bl'18icamente ha sido usufructuado por minorías pri": 
vilegiadas, en detrimento y perjuicio de los sectores mayoritarios de 
la población. 

En la exposición de motivos de la iniciativa de J~y reml 
tlda por el Ejecutivo, se scnala que: "El deseo de la familia mexlcñ 
na de encontrar un lugur adecuado para su asentamiento la lleva a -= 
reclamar de la Nación las posibilidades de acceso hacl..a la tenencia 
de un pedazo de tierra y de una habltnclón digna; para ello, el Esta 
do deberli regular el mercado de los terrenos y de los inmuebles _-: 
destinados a l!l habitación popular, al tomar 1119 medidas necesarias 
para evitar la cspcculnción de dl.chon bienes, la que el día de hoy -
cierra la oportunidad pura que el mayor m1mcro de las familias del 
pafs pueda adquirir prcdlou que se encuentran fuera de sus posibill· 
dades de compra, y que en muchos en.sos sólo son motivo ~I<; una -
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ilimitada maquinación especulativa que deteriora su pobre economra", 
(64) Frente a este problema y sus requerimientos, la Ley establece 
principios y normas rectoras de observancia obligatoria tanto para -
las autoridades como para los particulares que abren nuevas perspcc 
tivas ante la necesidad de que ol Estado incida en forma más impar-: 
tante y eficiente en la regulación del mercado de la tierra y en el de 
la vivienda de interés social. 

Cabe destacar que co11 el propósito de contar con una de­
pendencia que tenga la responsabllldad a nivel del Gobierno Federal, 
de realizar todos los actos de pluneación previstos en la Ley Gene­
ral de Asentamientos Humanos, se creó la Secretaría de Asentamien 
tos Humanos y Obras Nbllcas, lu cual de conformidad con el artfcu-: 
lo 37 de la Ley Orgdnica de la Administración Pablica Federal tiene 
a su cargo la formulación y conducción de la polltlca general de --­
asentamientos humanos del país; la planeación de la distribución de -
la población y la ordenación del territorio nacional; promover el de­
sarrollo de la comunidad y, formular y conducir los programas de -
vivienda y de urbanismo, 

Asimismo, dentro del marco institucional establecido pa­
ra la consecución de los objetivos definidos tanto en la Constirución 
como en la Ley General de Asentamientos 1 !u manos, mediante dccrc 
to de 16 de junio de 1977 se croo la Comlslón Nacional de Desarro-: 
llo Urbano, integrada por divernns dependencias y Entidades de la -
Administración Nbllca Federal, y cuyas funciones son las de coadyu 
var en la elaboración del Plan Nacional de Desarrollo Urbano; defi= 
nir y proponer acciones e inven1lones a corto, mediano y largo pla­
zos susceptibles de ser integrudrm al Plan Nacional de Desarrollo -­
Urbano; proponer lineamientos de pollticus, prioridu.dca y restriccio 
nes que en materia de asentamientos humanos sea conveniente cons1 
dorar, en la formulación del Pltm Nacional de Desarrollo Urbano¡ :­
adoptar o proponer en su caso, los mecanismos y medidas pcrtinen 
tes, orientados a garantizar que lo.H dependencias y entidades mierñ 
bros du la Comisión, vigilen la congruencia entre sus programaa 7-
especmcos y los de las instituciones que dependan de ellos, con el 
Plan Nacional de Desarrollo Urbano, asr como el eficiente cumpli-­
miento de los mismos, de acuerdo con las pollticns trazadas; proP!?. 

(64) ldem. Pdg. 26 
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ner al Ejecutivo Federal, la celebración de convenios con Jos Gobier 
nos de Jos Estados y Municipios, cuando se requiera la acción con--= 
junta y coordinada entre la Federación y ellos, para garantizar ol -
eficaz cumplimiento de las metas que a corto, mediano y largo plll-· 
zos determine el Plan Nacional de Desarrollo Urbano, entre otras. 

IV ,3 Leyes de Desarrollo Urbwto de Jos Esta.dos. 

Como yo. lo hemos apuntado en este capl.'tulo, el segundo -
transitorio de las reformas Constitucionales fijó el plazo de un afio -
al Congreso Federal y a las Legislaturas Locales para expedir lllB -
Leyes de Desarrollo Urbano correspondientes; por su parte, la Ley -
General de Asentamientos Humanos en los artfculos 16 y 17, detcrmi 
na partiendo de las competencias que tienen las Entidades Federati-= 
vas en nuestro sistema Constitucional Federal, los principios y los -
contenidos b4sicos que deben ser considerados en las Leyes de L)esa 
rrollo Urbano de los Esta.dos. Acorde con lo anterior, actualmente 
todos los Estados de la Repllblica y el Distrito Pederal yn cuentan -
con sus Leyes de Desarrollo Urbano, lllS cualeu a.demás de prever el 
marco jurfdico institucional pura lll planeaciOn y rcgulru::ión del Des1.t­
rrollo Urbano en lo general, contienen tambiCn apuntamientos impor­
tantes para que el poder pllblico incida a travCs de la apllca.c16n de -
normas jurídicas o de acciones directas, en el merca.do de la tierra 
y en el de la vivienda popular. 

En tCrminos generales podemos afirmar que dichos orde­
namientos tienen una estructuru, uistemntiza.ción y contenidos simila 
res, y que las difcrcncius que pueda haber entrn algunas reside en-:. 
aspectos o materias de cnrdctcr pnrticular en loa que se ha querido 
poner un mayor énfasis en virtud de la importancia que tales rubros 
tienen en la problemt\l:ica espccliicu ~le un Estado. En este sentido, 
la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal contempla con am 
plitud disposiciones legales relativan a la vivienda, en atención a _-: 
que es en la ciudad de México en domlo se confrontan los problemas 
mlia agudos en este aspecto, por lo que enseguida nos ocuparemos -
del a.nAlisis de esta Ley destacando lttH normas que tienen como pro 
pósito regular las acciones tanto del poder pablico como de los pn.r: 
tlculares en materia de vivienda. 
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Al igual que la Ley General de Asentamientos Humanos y 
las Leyes de Desa.r:-:ollo Urbano de las demds Entidades Federativau, 
la del Distrito Federal seflala que la ordenación y regulación del de­
sarrollo urbano tenderá n mejorar las condiciones de vida de la po­
blación rural y urbana: distribuir equitativamente los beneficios y -· 
cargas del proceso de desarrollo urbano; evitar la especulación excc 
siva de los terrenos y de los inmuebles dedicados a la vivienda popÜ 
lar y, procurar que todos los habitantes del Distrito Federal puedan­
contar con una habitación digna entre otras, Para tales efectos, se 
facuka al Departamento del Distrito Federal para integrar el Plan -
Oirecror para el Desarrollo Urbano; determinar los desti.nOs, usos y 
reservas de tierras y sus constrUcclones; aplicar las modalidades a 
la propiedad que prevea la Ley y las demdB disposiciones legales re 
lativas; dictar y tomar las medidas necesarias para evitar la especü 
lnci6n excesiva de los terrenos y, promover acciones tendientes a Iii 
integración social de los habitantes, entre otras. 

La planeación del Desarrollo urbano del Distrito Federal 
se harli a través de un Plan Director, el cual, de conformidad con -
lo establecido en el artrculo 18 de la Ley que nos ocupa, está. divi­
dido en un Plan General y en los Planes Parciales. Estos, tienen -
su equivalente en los planes estatales, municipal.ea y de centros de 
población previstos en las Leyes de Desarrollo Urbano de los Esta­
dos. 

El Plan Director, como instrumento de planeaci6n, de -
conformidad con el artículo 15, debe contener, entre otros 11Spectoa, 
las pol!ticas y procedimientos que eviten la concentración de la pro 
piedad inmueble, para que ésta pueda cumplir con su función sociriI: 
las polltlcas encaminadas a lograr unn relación conveniente entre la 
oferta y la demanda de viviendas; laa zonllS y edificaciones que de­
ben ser mejoradas; las caracter!aticus y normas técnicas a que de­
ban sujetarse las construcciones prlvndas y pl1blicns a fin de obtener 
su sc.-guridad, buen funcionamiento y mejoramiento estético; lns carne 
tcristicas y especüicnciones de las fusiones, subdivisiones, rclotifi_­
cacioncs, fraccionamientos y demds modnlldndes de los terrenos; las 
carncterísticas y normas técnicas de la vivienda y, las estipulacio­
nes que deban ser consideradas en los convenios que llegue n cele­
brar el D. D.F., con los propietarios de inmuebles ubicados en las -
zonas considero.das deteriorada.<> para llevar a cabo los pro¡.trnmns de 
regeneración. Este plan, una ve-L uprobado e inacrito en el registro 
del Plan Director y en el Registro l\lbllco de la Propiedad y el Co--
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mercio, es de observancia obligatoria tanto para las nutoridades como 
para los particulares, quienes deberdn ejercer sus facultades, o el de 
recho de propiedad, posesión o cualquier otro derecho derivado de lli"' 
tenencia de prediOs, de conformidad con las limitaciOnes y modalida­
des previstas en la Ley, en el Plan Director y en 1118 declaratorias do 
destinos, usos y reservas de tierras, aguas y bosques que se expldnn. 

Para el efecto de ordenar el desarrollo urbw10, el territo· 
rio del Distrito Federal se clasifica en: espacios urbanizados; espa·­
clos dedicados a la conservación o al mejorruniento y, reservas terrl 
torlales. De éstos, sólo los primeros podrlin ser destinados a finc1r 
habitncl.onales, de recreación, industria, servicios u otros fines, de -
conformidad con los usos o destinos que determinen lns autoridades -
del D. D.F., en el Plan Director, en los planes parciales o en las de 
claratorias correspondientes. -

En la sección Tercera del Capitulo lll, denominada "de la 
fusión, subdivisión, relotificación y fraccionrunientos de terrenos", se 
consignan importantes principios normativos orientados a controlar el 
mercado de ti.erra, a evitar la concentración o espt.'Cul.nción de la -­
misma, y a crear condiciones que faciliten 11 los sectores mayorita­
rios de la población, el acceso a la tierra pnra vivienda de interés -
social. Para tal efecto, se fijan los principios siguientes: 

a) Las autorizaciones de fusión, subdivisión, relo­
tifica.ción y para fraccionruniento se hnrdn con -
apego n los objetivos y pollticns del Plan Direc­
tor, procurando estimular y fomentar los frnccl.o 
namientos para ventas de terrenos n precios de -
interés social. 

b) Para lo anterior, en el artrculo 63 se prevG que 
la aportación qut! tienen la obligación de hacer -
nl D. D.F., las personas que realicen acciones -
de la naturaleza scilaludns, se reducirá en un -
503 siempre y cuando el precio de venta 111 pa­
blico de los terrenos debidamente urbanizados no 
exceda al equivalente de seis veces el salario -
mrnimo por metro cuadrado, sin incluir intere­
ses, y en los de unidades de hnbltación en que -
el precio de venta al pllblico do lus casafl o de­
partamentos no exceda, sin incluir intereses, al 



c) 

d) 

e) 

f) 
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equivnlente de sies ai'los de salario mlnimo. 

El otorgamiento de subsidios a quienes constru -
yen en predios provenientes de un fraccionamicn 
to o inicien las obras en un plazo de _Rcis me-= 
ses, contados a partir de la fecha de autoriza­
ción del fracciOnamiento, y cuyo monto varra se 
glln se trate de vivienda unifamiliar o para otros 
usm1, teniendo las del primer tipo un IJUbsidio -
mayor a Un de estimular la construcción y la -
edificnci6n de viviendas. 

Los fraccionamientos autorizados deberán vender 
segt1n el tipo del mismo, a los precios mtbtimos 
de venta que fije el D.D.F. 

En las dreas de reserva territorial disponibles, 
el D. D.F., deberd, prioritariamente, promover 
el desarrollo de fraccionamientos y conjuntos ha 
bitnclonales de carácter popular y de interés so 
cial, para cuyo efecto también debe adoptar me 
didas que eviten la especulaciOn o que se dcsvfr 
túe la finalidad social que motive la autorlzn--=­
ción de un frnccionamiento. Asimismo, el D. -
D.F., deberd apoyar prioritariamente los pro-­
gramas de fraccionamientos y conjuntos habita­
cionales que lleven a cabo las dependencias y -
organismos oficiales, de ncuerdo con el Plan Di 
rector. -

En 11quellos casos en que se realicen netos del -
tipo señalado sin lu autorización del O. D.F. , o 
hayn violaciones a ~111tu Ley, ni Plan Director o 
a otras disposicionon legales apllcablcs, el D.D'. 
F., podrá intervenir tomando la administración 
directa, o bien procudcr a expropiar, 

En forma complementaria a loa principios normativos des 
critos en materia de tierra, la Ley que nos ocupa, en una sección :: 
cuarta, del Capitulo 111, denominada "de In vivienda", precian entre­
otros k>H aspectos siguientes: 
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a) Se establece una clasificación de los tipos de -
vivienda susceptibles de construirse, y cuyDB -
car11Cterfsticas serán reguladas por un regla-­
mento que se expida. 

b) La cdlfÍCaci6n de viviendas, la clase de éstas,­
lna normas a que deben sujetarse, asr como lns 
zonna en que pueden eregirse serán dctcrmina­
dao por el D.D.F. 

c) La autorización de vivienda plurifamiliar y con­
juntos habitacionales se sujetarán a una valora­
ción de los efectos de los proyectos en el con­
texto urbano, en los empleos y zonas de trabajo, 
en el valor de la tierra, y otros aspectos de la 
economía urbann, y en el transporte de loA ha­
bit1u1tcs. 

d) Se fija la obligación para los .fondos e inutltucio 
nea de vivienda de orientar prioritariamente sus 
inversiones a lu cdUicaclón en las zonas conside 
radas de mejoramiento urbano en los términos :: 
de la Ley y del Plan Director, y cuidar la vincu 
laclón de la vivienda con el transporte, con la = 
proicimidad a los centros de trabajo, y orientar­
la planeación de sus programas hacia polrticas de 
bienestar social. 

Finalmente, cabe señalar que la estructura administrativa 
con que cuenta el Distrito Federal para la implementación de la pla­
neación del Desarrollo Urbano del Distrito Federal, estd integrada -
básicamente por la Dirección General de Plan1ficación, por la Comi­
sión de Operaci6n Económica del Plnn Director, y por ln Comisión -
de Desarrollo Urbuno del O.O. F., cuyo equivalente en los Estados -
de la Repilbllca lo constituyen las Comisiones o juntas de Plancaci6n 
de los Asentamientos Humanos y el Desarrollo Urbano, asr como las 
Direcciones de Asentamientos Humanos y Obras Pllbllcas. 



lV .4 La Vivienda dentro .del contexto de los Planes de Oesnrro 
llo Urbano. 

a) Plan Nacional de Desarrollo Urbano. 

Para cumplir con lo dispuesto en la Fracción I del nrtrcu-
lo 4o. de la Ley General do Asentamientos Humanos, que confiere al 
Gobierno Federal la facultad para eleborar el Plan Nacional do Desa· 
rrollo Urbano, el Ejecutivo Federal por conducto de la Secretnrl'a de 
Asentamientos Hutnanos y Obras Pllblicns y de la Comisión Nacional 
de Desarrollo UrbWlO, reo.Uzo los estudios, diagnósticos y definió los 
objetivos y pollticas que formnrrnn parte de los contenidos del Plan -
referido. Dichos estudios contemplaron de acuerdo con lo sei1alndo -
en el artículo 10 de la Ley, los aspectos siguientes: las necesldru.les 
que plantean el vohlmen, estructura, dindmica y distribución de la -
población; el diagnóstico de ln situación del desarrollo urbano de to-­
do el pafs; la problemdtica de los asentamientos humanos, estnblcclen 
do sus causas y consecuencias; las ¡;.royeccioneR de la demanda globál 
previsible para todos los sectores económicos en las áreas urbanna, -
las metas posibles para alcanzar en cuanto a calidad de la vida en -
los asentamientos humanes y, la estrategia general para alcanzar es­
tas metas de acuerdo con las circunstancias que priven en las diferen 
tes regiones del ptús y bajo la condición de que tales metas sean corñ 
patibles con los recursos y medios disponibles para lograrlas, -

Por su parte, el anrculo 11 de la propia Ley sel\ala que el 
Plan Nacional sel\alará las lfncas generales del desarrollo urbano y las 
diversas opciones para su mds oportuna realización, debiendo nl pro­
pio tiempo estar sometido a un proceso permanente de nnlllisls de la -
situación, previsión, coordinación, encnuzamiento y evnluución a cor­
to, mediano y largo plazos de tcxlns la¡¡ acciones y medid:m que se -
requieran para el aprovechamiento de lon valores humanos, y de los -
recursos materiales y tecnológicos del para, con el fin de obtener un 
desarrollo de los asentamientos humano u, armónico, cquillbrru.lo y ju~ 
to, 

De esta manera, y con bUBc en las conclusloneH derivadas 
de loa nnlllisis señalados, mediante Decreto publicado en el Diario -­
Oficial de la Federación el 19 de mayo de 1978, se aprobó el Plan Nn 
cional de Desarrollo Urbano, conformo nl cual el Gobierno Federal = 
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participará en el ordenamiento y regulación d1:: los asentamientos hu· 
m11110s en el pafs. Este se encuentra integrado por cuatro vohlme·­
noe que corresponden al nivel normativo, nivel estratégico, al de co 
rrceponsabilidad sectorial y, el de instrumentos jurfdicos, respectt= 
Vilmente. 

El Plan define como objetivos globales n alcanzar, los si 
guientes: racionalizar la distribución en el territorio nacional de laii 
actividades económicas y de la población, localizándolas en las zo-· 
nru1 de mayor potencial del pafs; promover el desarrollo u1·bnno inte 
gral y equilibrado en los centros de población; propiciar condiciones 
favorables para que la población pueda resolver sus necesidades de -
suelo urbano, vivienda, servicios pllbllcos, infraestructura y equipa­
miento urbano, y, mejorar y preservar el medio ambiente que con­
forman los asentamientos humanos. Para cumplir con lo anterior, -
en lo relativo a vivienda se establecen como pollticas a observar, las 
siguientes: propiciar la congruencia de las acciones e inversiones de 
las dependencias y entidades de la administración pablica federal que 
incidan en el desarrollo urbano de los centros de población, con lo -
previsto en los planes de desarrollo urbano respectivos; ampliar !ns 
posibilidades de acceso a la vivienda popular con programas de mn· 
yor alcance social, que estimulen la participación de la población en 
acciones de vivienda progresiva y mejorada y, desalentar el estable­
cimiento de asentamientos humanos en áreas susceptibles de desastre 
y prevenir los probables <.>fectos derivados de este tipo de fenómenos 
que afecten a la población. 

DichllB pollticas responden a la necesidad de abaratar el -
cauto del poblamiento y ln viviendll para 11cctores mayoritarios, y de 
abrir nuevos cauces para la nctivoclOn de la economía del pal's, in­
corporando a los grupos necesitados de empleo y vivienda mediante -
acciones que les permitan mejorar su ingreso y sus condiciones <,le -
vida. Asimismo, se preve que lun polil:lcas definidas se traduzcan -
en programas operativos para cuyo efecto uc plantean tres llheas bt!. 
sicrui de acción: la vivienda terminada, ln progresiva y el mejora-= 
mknto de vivienda; estas lrneas, se s eñnla, deberán estructurarse -
dentro de programas genCricos de poblamiento que contemplen en for 
mu integrada las acciones de suelo, infrucntructura, equipamiento y­
otrcm aspectos del desarrollo urbano, econdmico y social.(65) 

(65) SAHOP. -Pian Nacional de Desarrollo Urbnno.(1978) Tomo l. 
p. p. 105 n 108. 
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Con el propósito de garantizar la observancia del Plan, se -
establece el cartlcter obligatorio del mismo, por Jo que las dependen 
ciae y entidades de la administración (X1blica federal deber4n tomar:: 
en cuenta Jos objetivos y las pollticaa previstos en el mismo, al de­
finir sus acciones y proyectos de inversión correspondientes, Para -
tal efecto, se encomienda a la SAHOP coordinar la ejecución del Plan, 
y a las Secretarlas de Programación y Presupuesto y de Hacienda y -
Cr<!dlto Ptlbllco adoptar lns medidas necesarias y proveer dentro de -
sue respectivas esferas de competencia, al cumplimiento del mismo. 

b) Planes Estatales de Desarrollo Urbano, 

La elaboración de Jos Planes Estatales de Desarrollo Ur­
bano tiene su bnse jur!dica en la estructura legal que parte de las -
modificaciones a los artrculos Z'l, 73 y 115 de la Constitución Gene­
ral de la RepOblica, se desarrolla en las disposiciones de la Ley Ge 
neral de Asentamientos Humanos, y se detalla su estructura y conte­
nidos en las Leyes de Desarrollo Urbano de los Estados. -

Actualmente han sido elaborados y aprobados con las for­
malidades previstas en las leyes de la materia, Jos planes de Desa­
rrollo Urbano siguientes: en la zona norte, Jos de Jos Estados de Ba 
ja California, Baja California Sur y Sinaloa; en la zona centro, Jos:: 
de Aguascallentes, Puebla, Morelos, Tlaxcala, Hidalgo, Estado de -
Méldco y Querétaro; en la zona sur, los de Yucntlín, Oaxaca y Ta-­
basco. 

Podemos afirmar que por la naturaleza genérica de los -
Planes Estatales, éstos tienen una estructura, sistematización y con­
tenidos stmllares al Plan Nacional de Dc;snrrollo Ul:bnno, aunque co­
mo es obvio circunscritoa al ámbito tcrrlt.odal de la entidad Federa 
tiva de que se trate; asimismo, lDs plani.:o estatales a ln fecha apro 
hados tienen una integración similar entre ellos, por lo que para lDs 
efectos de explicación de su contenido en lo relativo n vivienda, lo -
haremoa con base en el Plan Estatal de Dc1m.rrollo Urbano de Aguas~ 
calientcu que fué el primero en su tipo que oc expidió, 

En el dingn6otico sobre la oituaclón de los nscntamicntoa 
hurnnno!l y el desarrollD urbano en el Estndo, en Jo referente n vi­
vienda Re destaca que el desarrollo socio-económico de la Entidad -
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ha generado una fuerte dem111lda de vivienda, debido tanto al crecimitln 
to demográfico como a la necesidad de mejorar las existentes, la cuúl 
varra seglln el tamaño y caracterfsticas de las localidades. Entre lofl 
factores m4s importantes que se estiman han incidido en la ngudiza·­
ción del déficit de vivienda, están: la distribución del ingreso, que li­
mita el acceso a la vivienda a la mayorra de la población; el alto con -
to de la vivienda, que limita lllln m4s las alternativas de los grupo11 110 
ciales m4s afectados; la limitación de recursos del sector pllbllco; ln ::­
polll:ica y Jos programas de vivienda, basados exclusivamente en la dls 
ponibilldad de· recursos financieros y que desaprovecha otros rccursos­
cuya consideración podrf!l incrementar considerablemente la producción 
habitacional y, loe instrumentos jurfdicos, administrativos, fiscales, -
financieros y normntivoe, que limitan a los promotores privados y al -
sector pllblico para abrir una oferta m4s adecuada, lo que ocaslonn • -
que ee margine a un 603 de la población de las posibilidades de obte­
ner una vivienda. (66) 

En base al diagnóstico del Estado, para corregir las tcn-­
dencias negativas descritas en materia de vivienda, se establecen co­
mo objetivos del plan Estatal en el tema que nos ocupa, el de propi­
ciar condiciones favorables para que la población pueda resolver sus -
necesidades de suelo urbano, vivienda, servicios pllbllcos, infraestruc 
tura y equipamiento urbano. Para la consecución de este objetivo se­
preveen como pollticas a seguir, la generación de alternativas para -
que los grupos de bajos ingresos tengan acceso a la adquisición de -­
suelo urbano; la ampliación de las posibilidades de acceso a ln vivlen 
da popular con programns de mayor alcance social que estimulen la ::­
participación de la población en acciones de vivienda progresiva y me 
jorada y, fomentar la participnc!ón de los distintos grupos sociales = 
que integran la comunidad en la ejecución, revisión y evaluación de -
los distintos planes locales del desarrollo urbano. 

Para asegurar el cumplimiento de sus principales propósi­
tos, el Plan establece en lo estratégico, la necesidad de desarrollar e 
implantar diversos tipos de programas cuya concepción, integración y 
ejecución se hace descansar en la acción conjunta y coordinada de Jos 

(66) Gobierno del Estado de Agun.scallentes. "Plan Bstntal de -
Desarrollo Urbano." Versión Abreviada. 1!'978). p. p. 29 y -
30 
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diversos sectores de la administración pllblica. Dentro de éstos, so 
establece el programa de integración urbana el cual estd encaminado 
a satisfacer las cada vez mayores demandas de suelo, vivienda, oqul 
pamiento y servicios urbanos de la población. Asimismo, se prevé'": 
el programa denominado "del Sector Asentamientos Humanos" que con 
templa acciones referidas a suelo y bienes inmuebles, agua potable y 
alcantarillado, vivienda progresiva, mejorrunicnto de ln vivienda y vi 
vienda terminada, entre otras. -

Finalmente, cabe apuntar que la coordlnaclón y vigilnncia­
de la ejecución y cumplimiento del Plan se encomienda a la Dirección 
de Plnneación y Construcción del Estado, la que conjuntamente con la 
Tesorerra General del Estudo y las demás dependencias de la Admi-· 
nistración P1lbllca Local, al ejercer sus atribuciones deberlln cuidar -
la congruencia de los actos que ejecuten o nutoricen a terceros, con 
los objetivos y pollticas precisados en el PIAn. 

c) Planes Municipales y Planes Directores de Desa­
rrolló Urbano de Centros de PobliíCldn. 

Como es sabido, la Ley General de Asentamientos Huma­
nos preve cuatro tipos de planes de Desarrollo Urbano, que corres­
ponden a los niveles de gobierno que concurren a las tareas de pla­
neación de los asentamientos humanos, siendo un caso de excepción -
los Planes de Ordenación de Zonas Conurbadas lnterestatales, en cu­
ya elaboración intervienen conjuntamente dichos niveles de Gobierno. 
Por su parte, las Leyes de Desarrollo Urbano Locales, establecen -
que ademds de los Planes Estatal, Munlclpnlcs, y de los que ordenen 
y regulen las zonas connurbudas dentro del territorio del Estado, ha­
brá como derivaciones o modalidades de los primeros, Planes Regio­
nales, Subregionales, Dlrectores de Ccntron de Población, Purcinlesy 
Sectoriales. 

Por cuanto a los Planes Municipales, las propias Leyes de 
la materia determinan los requisitos, procedimientos y contenidos que 
se deben satisfacer para su elaboración, expedición, revisión y modl 
ficación en su caso. debiendo ser congruentes con los contenidos co:: 
rrelativos de los Planes Nacional y Estntnl correspondientes. A la ~ 
fecha sólo han sido elaborados los Plnncn Municipales de Lc.-On, Gua­
najuuto y de Lázaro Ct!.rdenns, Michoact\n, los cuales no hWl sido for 
malmentc aprobados y publicados en los Periódicos Oflcl.nl.cu rcspec~ 
vos. 



-103-

Por Jo que ee refiere a los Planee Directores de Centros • 
de Población, no obstante que en las Leyes Locales de Desarrollo Ur­
bano no existen_ prevlsl.Ones C.'Xpresas que regulen su formulación, es­
tructura y contenidos, sin embargo, su existencia tiene una lnrga tra 
dición debido a que desde hnce muchos años, éstos han constlturdo o1 
llnico instrumento por vra del cual las autoridades municipalou han tru 
tru.lo de regular el crecimiento de los centros de población, de acuer:­
do con trazos urbanos y normas tc:!cntcas mrnimas; por tanto, a partir 
del nuevo marco jurfdico cstn.blecldo en materia de aaentamlcntos hu­
manos y desarrollo urbano, los planes Directores de Centros de Pobla 
c1ón estdn llamados a ser los instrumentos de planención por medio áe 
los cuales alcance su nivel máximo de concreción operativa, la aplica 
clón de pollticas parn la conaccuclón de los objetivos cuantitativos y -::­
cualitativos definidos en los demds planes de narurnlcza genOrica. 

Actualmente ya hon sido el.aboradoa y expedidos íormahnen 
te los Planes de Desarrollo Urbano de Centros de Población de Oax.a= 
ca, Oaxaca; Salina Cruz, Oaxnca: Ciudad Judrez, Chihuahua¡ y de San 
Juan del Rfo, Querctaro. Do Ostos, tiene una particular significación 
el de Ciudad Judrez, Chihuahua, en virtUd de que dicho centro de po­
blación constituye una de lus áreas gcogrt\ficas del para con una dind­
micn demogrdfica y socl.0-económica que por sus ca.racterrsticns ha -
generado mQltlples y complejos problemas de desarrollo urbano, ocu­
pando un lugar destacado el relativo a vivienda, por lo que nos ocupa 
remos en forma breve del andllsis del citado Plan. -

En el apartru.lo de diagnóstico sobre ln situación de la vi­
vienda en Ciudad Judrez, Chlh., flC sci\aln que por su extcnaión y -
magnitud representa el probloma prioritario que confronta el desnrro 
l.lo urbano de la localldud, y el cual tiene su origen en las intcnans­
corrlentes migratorias que ha sufrfilo la ciudad, aunada a la baja ca 
pacidud económica de estos pobladores. El desarrollo de la viviemfu 
precaria en Ciudad Juárez tiene sus principales manifestaciones en ln 
ocupnción de terrenos municipales, en el CHtablecimiento de colonias 
irregt1lnres, en invasiones y crccimknto de colonias o cinturonea de 
miseria, con la consiguiente secuela dcadc el punto de vista social, -
económico, cultural y poln:!co. 

Atento n lo anterior, los objetivos y poltl:icas comiignmlos 
en el Plan Director fueron derivados de la nccesidru.I y rccurnos detcc 
tados en el diagn6Htico y pronóstico del dcsarrol.lo urbano dt! dicha = 
localidad, tomnndo además en cuenta las aspiraciones de lo población 



y la polltica general de ordenación y regulación del desarrollo urbano -
establecida en el Plan Nacional de Desarrollo Urbano, para dicha clr-­
cunscripcl.On geográfica. De esta manera, se consignan como objetivos 
a alcanzar por el Plan, en lo relativo a vivienda, los siguientes: lograr 
la optimización del uso del suelo urbano; que la oferta de suelo para -
asentamientos que generan la diupcrsión, sea contrarrestada y evitar -
las invasiones de tierra: ofrecer alternativas de vivienda parn todos los 
estratos socio-económicos, asegurando condiciones mrntmas de habitabi­
lidad y optimizando el uso de loa recursos disponibles. 

Para la consecución de lo anterior, se determinan las pollti 
cas siguientes: intensificar y densificar el uso del suelo; relacionar = 
la vivienda con la localización del trabajo y los servicios; adecuar los 
impuestos prediales al uso potencial del suelo; controlar las dimensio­
nes de los predios para vivienda; asegurar la existencia de suelo urba­
no que en cantidad, precio y ubicación, responda a la demanda de los -
diferentes estratos socio-econ6micos; promover fraccionamientos muni­
cipales de desarrollo progresivo; impulsar la regularización de la te-­
nencia de la tierra; incrementar la participación coordinada del sector -
pabllco en la produccl.On de vivienda; conformar un sistema integrru:lo -
de instrumentos jurfdicos, financieros y administrativos y, dlvernifico.r 
los programas de vivienda para no asalariados y apoyar las organiza-­
clones cooperativas y sociales de producción de vivienda. 

Para cumplir con los objetivos y polrtic11S definidas, se enun 
clan las metas a lograr a corto plazo, y cuya concreción a travcs de -:­
obras y acciones prioritarillB, en lo que respecta a vivienda, HC desta­
can las siguientes: aumentar la densldru:l de población de 74 habitan-­
tes por hectlirea a 76; regularizar el lOOfo de la tenencia de In tierra 
en zonas invadidas y loten nbnndonru:los en las colonias del poniente -­
marcru:las en el Plan; construir fraccionamientos populares de vivienda 
progresiva para asentar el 653 del Incremento 1979-1980 de ln pobla-­
cl.On de bajos recursos, debiendo localizarse dichos fraccionamientos en 
la parte sur de la ciudad, con una capacidad de 5 200 lotes en 64 hec­
tdreas de área neta de vivienda; promover un programa de rnejoramien 
to de 7 000 viviendas, atendiendo prlorltarlamentc a los zonas de vi-= 
vienda deteriorada que se encuentran al ponkntc de la vra del f<.!rroca­
rril. (67) 

(67) SAllOP. Plan Director de Dcrnarrollo Urbano de Cd. Juárcz, ~ 
hun. (1979). 



lV,5 Factores que limitan y condicionan la solución del problema • 
de ta vivienda,. dentro del marco glDbal de ta polltfoa de asen­
~!lffilentos humanos y desarrolló urbano, 

De todo lo anterior se colige que en nuestro par11 se han -
logrado importantes avances en materia de acciones e inversiones so­
bre vivienda, y se cuenta con una sólida superestrUctura jurfdica --­
orientada a regular el proceso de planeación de los aacntamientos hu­
manos y el desarrollo urbano, sin embargo, se estima que sólo se ha 
dado un primer paso en el propósito de lograr una mayor congruencill 
y racionalidad en los esfuerzos que realizan tanto el poder ptlblico co 
mo Jos particulares, por lo que se hace necesario considerar en sus­
rarces estructurales a los diversos factores que confluyen en la pro­
blemática de los asentamientos humanos y particularmente en el área 
de vivienda que 0011 ocupa. De ahf que por la naturaleza misma de -
la problemética de la vivienda deban atenderse, analizarse y conside­
rarse para los efectos de implementación de polltlcas de vivienda, 
entre otros, los elementos siguientes: 

l. Elementos económicos y sociales~ 

a) 

b) 

c) 

d) 

Desigual distribución del ingreso y en conse 
cuencia bajos ingresos de la población mayo 
.ritarin para acceder a los programas de ví­
viendn; 

Carencias hnbltncionales condicionadas por -
dificultru.lcs de generación de empleos adecua 
damentc remuncrru.los; -

Altas tasas de crecimiento de la población y 
su concentración en pocas ciudades, agravm 
do la desigualdad en la distribución de la rí 
queza y de los recursos; ademAs de provo.:: 
car la inflación y nltoH costos de mMteni-­
miento de las ciudades, 

Falta de mccnnlnmos y estrmulos a ln parti 
cipación social organizada en el manejo de­
los aspectos relativos al financlnmlcnto de -
su vivienda. 
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e) Alto y creciente precio de la tierra urbana 
y carencia de controles estatales al respcc 
to. Inseguridad en la tenencia de la ticrrñ. 

t; Deterioro de los sectores de bajos recursos 
respecto a la adquisición de materiales, por 
alzaa diierenciales en relación n aus ingre­
sos. 

g) Fragmentación de la problemática de la vi-­
vienda rural y urbana y desarticulación del· 
contexto económico que condiciona las rela­
ciones campo ciudad. 

h) Concepto de vivienda que ignora las formas 
de vida de los grupos sociales a los cuales 
se destina. 

11. Elementos adminislrativo-institucionales: 

a) Falta de una politlca nacional de vivienda y 
de una institución o mecanismos que nrticu 
len y den congruencia a todns las acciones 
que en la materia se realizan. 

b) Dlspcreión de recursos y de auroridnd: mul 
tipllcldnd de organismos y falta de una ins-:: 
tituclón n nivel nacional que coordl.ne y con 
trole la cannlizo.ciOn de los recursos. -

e) Divorcio entre los diversos niveles de la -­
plancn.ción, que o.isla el problema habitncio­
nnl de la problcmilticn ~onOmica, social y 
de los asentamientos humanos. 

d) Las pollticnn y decisiones en el campo de -
la vivienda no toman por lo general dentro -
de perspectivas de muy corto plazo que no -
atacan las causa.a ni plantean su.lldoa en pla 
zos vlablcs más amplios. -



e) 

f) 

g) 

h) 

1) 

j) 

k) 

1) 

11) 

111. 

a) 
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Poca prioridad dada a la vivienda en los planea 
económicos, debido a que se soslaya la función 
económiea que cumple la vivienda como genera 
dor de riqueza en el sector construcción. -

Minimización del papel que put.>dcn cumplir las -
acciones no gubernamentales en la solución del 
problema de vivienda. 

Falta de programas de vivienda rural o imposi­
ción cuando los hay, de sistemas de financia--­
mientos desellados para las áreas urbanas. 

Pollticas y programas lnstitucinales que encau-­
zan al usuario a modelos de vida de la clase me 
dia. 

Mecanismos complicados y normas contradicto-­
rias que retardan y encarecen la obtención de -
permisos y licencias. 

Falta de mecanismos de valuación que permitan 
canalizar la visión no solo de los que trabajan -
en el campo de la vivienda, sino de los usua-­
rios y de los diversos sectores sociales. 

Desaprovechamiento del potencial de autogestión, 
minándolo por la promoción de relaciones pater­
nalistas. 

Falta de sistemas de información que manejen -
datos suficientes y estndístiCaH uniformes y con 
fiables. -

Falta de instltucionetJ que realicen investigacio­
nes sobre insumos y t6cnicu1-1 más baratas para 
construcción en favor de los sectores de bajos -
Ingresos. 

Elementos financieron: 

La insuficiente inclusión de la vivienda para los 
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sectores de bajos ingresos, dentro de las polrti­
cae habltacionales. 

b) Escasez de recursos financieros para afrontar el 
problema en toda su magnitud. 

c) Inexistencia de instituciones financier1111 y de aho 
rro paro. grupos de bajos ingresos, y de institü­
ciones de vivienda que operen con sistemas no -
convenclnno.les de flnanciamieto, 

d) Mecanismos inadecuados para la canalización del 
potencial de ahorro interno de los sectores de ba 
jos ingresos y de aquellos que aprovechen lns -~ 
actividades de autogcstlón. 

e) Escasa dinarnlzaclOn y movilidad de los ahorros -
captados. 

f) Falta de servicios para captar depósitos de poca 
cuantra orientados a la vivienda, (yr. gr. la vi­
viendo. por sistema de ahorro y préstamo). 

g) Falta de mecanismos e instrumentos suficientes -
que garanticen los crl!ditos otorgados a sectores 
de bajos ingresos. 

h) Criterios tradicionales de utilización de los re­
cursos financieros existentes, con efectos de 
marginallznción. 

i) Inoperancia de los sistemas financieros para -­
afrontar la realidad económica y social de los -
sectores de bajos ingresos. 

l) Sistemas financieros poco flexibles, que obligan 
a pl117..0B y fechas de pagos rfgidos, adecuados -
solo a sectores que pm~den pagar una vivienda -
terminada. 
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k) Falta de mecanismos que financien la vivienda -
dentro del concepto de vivienda progresiva (finan 
ciamiento por componentes, etapas, etc.) -

1) Falta de regulaciones legales adecuadas que per­
mitan que los grupos orgnniZados y las coopern­
tlvns sean sujetos de créditos. 

11) Concepto de vivienda en propiedad que resulta -­
marginiilizante para los sectores de bajos ingre­
sos, (cierra alternativas a la vivienda en rentn, 
a la tenencia cooperativa, etc.) 

m) SlstemM financieros que resultan mlis gravosos -
para los sectores de mds bajos recursos. 

n) Politlcns irracionales de subsidios que canalizan -
recursos que favorecen n sectores relativamente 
privilegiados. 

i'I) Falta de flnancinmiento independiente del sistema 
comercial que permita bajar tasas de interés. 

o) Condicionamientos que imponen las agencias inter 
nacionales para la aplicación de polll:icas de vi-= 
vienda, no siempre acordes con los intereses na 
cionulefl, y que contribuyen a acentuar la depon":: 
dencln tecnológica y la deuda pllbllcn. (68) 

(68) Fundación de lnH Naciones Unidc1s para el HABITAT y los 
Asentamientos Humanos. Memoria de la Reunión Latinoa­
mericana del Caribe ao6re Fln¡mcfomiento Oporncl3n 

er: 
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De lo expuesto se desprende la necesidad de revisar y ·­
perfeccionar los instrumentos jurfdicos, financieros, administrativos 
y económicos que inciden directa o indirectamente en la solución del 
problema de la vivienda, y al propio tiempo, partiendo de los prlnct 
pioe consignados en la legislación sobre asentamientos humanos, cata 
blocer un marco jurfdico integral que establezca bases y mecanismos 
de coordinación para la planeaclón de conjunto, la programación, pre 
supuestación y evaluación de las accioneR del sector pllblico en este-: 
rubro, y que prevea normas de colaboración de la Federación con -­
los Estados y Municipios, asr como con los particulares. 

A estos aspectos nos referiremos en el capitulo siguiente. 



CAPITULO V. 

" LA VIVIENDA COMO PROCESO INTEGRAL Y SU 

MARCO NORMATIVO " 



CAPITULO V. 

En los capD:ulos precedentes hemos intentado destacar u -
groso modo los factores sociales, económicos, pollticos, culturales -
y jur!dicos que inciden en la problemática de la vivienda, y de cuya 
interrelación y correspondencia depende, en buena medida, una t\gil­
y eficiente setisfacc:l6n de las demandas de la población en este ru-­
bro. En terminos generales ha quedado manifiesto que en nuestro -
para, no obstante los esfuerzos oficiales desplegados y los plausibles 
logros obtenidos, la falta de C1Jngruencia y adecuada coordinación en­
tre Jos objetivos y polil:icas de la actividad económica, con las corre 
lat:ivos en el Aren de vivienda, asr como las deficiencias y, muchns­
veces, contradicciones que existen en la lcgislac:16n, dispersa que a -
esta materia se refieren, en los 4mbitos de competencia federal, lo­
cal y municipal, y que contribuyen a frenar o limitar los propósitos 
y alcances de las acciones que llevan a cabo las instituciones oficia­
les, y a inhibir o desalentar las de autoconstnicción de los particula 
res o d'? vivienda de interes social, del sector privado. -

Lo anterior conlleva a la necesidad de replantear en su con 
junto, los principios económicos, jurídicos, administrativos y finan--= 
cleros que enmarcan las actividades pabllcaa, privadas y sociales de 
vivienda, a fin de reorientar los objetivos, las polfticas, las priorida 
des y los mecanismos de acción con base en una visión de conjunto,-: 
global que articule, armonice e integre a los distintos elementos que 
intervienen, hacia la consecución de metas comunes. Es evidente que 
esto exige una tarea de transformación en los factores o agentes que 
por su importancia, constituyen puntos de resistencia o impulso al -­
cambio social, 

Para tales efectos, la solución integral al problema que nos 
ocupa, debemos entenderlo como un proceso en el que confluyen per­
sonas ffsicas que producen vivienda o ln usufructOWl: instituciones pa­
bllcas y privadas; norrnaa jurrdicns; patroneo culturales de compona­
miento que influyen en el tipo de vivienda, asr como en su conserva­
ción o deterioro en su caso, y en suma, otros elementos que es pre­
ciso connWerar y programar dentro del proceso de la vivienda. Sin -
embarp;o, cabe destacar que dentro de un sistcmn soctnl pueden dnrs~ 
dos tlpou de procesos: los que mantienen o tienden a mantener la --
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estructura del sistema, y los que tienden a cambiarla; si bien por de­
finición, "los procesos de cambio modifican el sistema social, tambfan 
pueden ayudar a mantenerlo, bien sea ajustado a las necesidades funclo 
nales del momento, o en condiciones antifuncionales, que a la postro = 
conducir4n a la destrucción del mismo". (69) 

De esta manera, podemos afirmar que por cambio social -­
entendemos "la alceraclón apreciable de las estructurllB sociales (los pa 
trones o pautaa de acción e interacción social), inclu!das las conaecucñ 
cine y manifestaciones de esas estructuras que se hallen incorporadas-: 
a las normas (reglas de comportamiento), a los valores y a los produc 
tos y s!mbolos culturales". (70). Ello implica orientar la solución def 
problema de la vivienda dentro de un proceso totali2:odor en el que ésta 
sea contemplada como un factor de desarrollo económico y social, de • 
ordenamiento del territorio y de desarrollo urbano. 

La Vivienda como Proceso. - Dos terceras partes de las vi­
viendas del pafa se inician cada afio mediante la gestión de los propios 
usuarios y se mantienen en proceso de construcción e integración de • 
sus servicios durante un largo perfodo. 

Por tal razón, se hace necesario que los programas de vi­
vienda se planteen en consonancia con esta realidad, impuesta por ln -
escasez de recursos financieros, para poder afrontar el problema de -
habitación con soluciones "paquete". Adema.a, ello eXige replantear el 
concepto tradicional de la vivienda como producto terminado, realizado 
en un esfuerzo antco, y definirlo como un proceso que se realiza en -
el tiempo, y en el que intervienen diversos elementos (tierra, materia 
les, recursos financieros, tccnologfa, etc.). manejados por diversos ': 
agentes (propietarios de tierra, induatria de la construcción, banca, -
técnicos, etc.), sobre los que una poU'tica de vivienda deberá incidir -
eficazmente. 

(69) 

(70) 

H. M. Johnson y Otros. -"El Cambio Social". &l. Paidos (1967) 
p. 7 
E. Moose Wilberty y Otros. "Enciclopedia lnturnncionnl de -­
lM Ciencias Sociales". Ver. ''El Cambio Socln\". Tomo 2. p.130 
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Por lo anterior, una reconceptualización de la actividad 
productora de vivienda en este sentido, debe abrir programas hablt~ 
cionales alternativos que cuenten con instrumentos adecuados para ou 
financiamiento, su reconocimiento y estrmulo en reglamentos urbanou 
y de construcciOn, y su mwiejo administrativo mds ágil; asimismo, -
debe contar con una visiOn mde amplia de los recursos aprovecha-­
bles y el tipo de acciones y programas necesarios y prioritarios en -
el campo de la vivienda, de acuerdo con las necesidades sociales son 
~~ -

La Vivienda como factor de Desarrollo Económico. - Las po 
lll:icas de vivienda como hemos visto, tradicionalmente han sido for= 
muladas con base en objetivos de bienestar social, de tal suerte que 
los recursos financieros que se le asignan son considerados m4s co­
mo gasto que como inversión. Sin embargo, por la naturaleza y mon 
tos de inversión que se canalizan, podemos afirmar que la vivienda -: 
desempeña funciones que la acercan al comportamiento de sectores -
económicos dindmicos, como es el caso de la industria de la construc 
ción y, consecuentemente, al funcionamiento de la economra en su coñ 
junto. Es por ello que se hace indispensable replantear el enfoque s0 
bre el papel que tiene la vivienda dentro del contexto social global, y­
considerarlo como un relevante factor de desarrollo económico, en -­
atención a qua genera empleo; genera ingreso en la población a través 
de remuneraciones: activa. la planta industrial y estimula el a.horro -­
interno, lo que conlleva su vinculación estrecha con las polll:icas eco­
nómicas de producción que el pafs 11.dopta y aplica. 

La. vivienda como factor de Desarrollo Social. - Una polruca. 
habitacional no solo debe estar orientada a incrementar el bienestar -
de los habitantes, sino que, dadas las limitaciones de nuestra realidad 
social, económica y cultural, se hace necesario enfocar el proceso de 
producción de vivienda como un factor de desarrollo social, entendido 
éste como la a.mpllación constante del nivel de participación orgunlza­
da y el control de las acciones que un grupo social logra desarrollar 
en la plancación, producción, a.dminlstrnción y mantenimiento de sus -
viviend!Ul. 
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Esta forma de participación exige un cambio en la relación -
técnicos-pobladores, en los criterios con los que operan los orgnnlll-­
mos ejecutores de la vivienda y en los marcos instrumentales o norma 
tlvos, a fin de que los demandantes de vivienda cuenten con el ap<>yo,-; 
estfmulo y orientaci6n necesarias en la generación de sus propios pro­
gramas y en la organización de sus actividades de autocoMtrucclón o -
de autogestión. 

'if· . ' 

La vivienda como fncr.or de ofcl'enamiento territorial y desnrro 
llo urbano. - El espacio urbano no es tdn s6lo un recept~ulo pasivo ha-: 
cia donde concurren o en el que lle localizan las actividades económicas 
y sociales: es también un elemento o factor que caracteriza y, a su vez, 
es caracterizado por los eventos que sob:e el se suc'o!den. 

La vivienda ocupa espacio y produce espacio. El uso hablta­
cional cubre mil.a de la mitad del área urbana y los usos a que se apli­
ca el resto de las dreas urbanas están, en su mayor parte, fntlmamen­
te relacionadas con el habitacional; por ello, no es posible pensar en -
una politica de vivienda que soslaye las poll'ticas de planeación territo-­
rial y de desarrollo urbano a nivel de centro de población o de rndole -
regional, por lo que se hace necesario que el proceso de producción de 
vivienda se encauce y articule con dichas poll'tlcas y acciones. 

Integrar las acciones de producción, mejoramiento, amplia-­
ción de viviendas dentro de un proceso global que atienda los aspectos -
apuntados anteriormente, requiere de una clara y precisa definición de 
los objetivos y poll'ticas que orienten el proceso referido, nsr como de 
ln adecuación y enriquecimiento de los criterios jurfdicos, administroti 
vos y financieros aplicables en la actualidad, por otros que faciliten, -::. 
estimulen e impulsen las acciones hnbitnclonales que realizan los gru-­
pos de bajo ingreso, generen nuev ns alternntiv as adecuadas a ellos, en 
caucen su creatividad y npoyen su inicintivn y su participación organizñ 
da. -

Objetivos de la Vivienda como Proceso. 

Si hemos de entender las accionen de viviendn como un proce 
so que comprende desde ln planeación hllstn la evaluación de los resul":' 
tados de las mismas, y cuyos objetivos oc encuentran inmersos dentro 
del contexto genern.l de la plnneación económica y social dol pn.fs, por -
tanto, consideramos que entre los objctivon globales fundrlmcntales de -
dicho proceso se encuentran: 
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l. El de propiciar c-.ondiciones favorables para que lapo 
blación cuente con una vivienda, particularmente la = 
de menores ingresos, aar como mejorar las condicio­
nes habitaeionales de los estratos mayoritarios de la 
población. 

2. La de estrueturar las a.cciones en materia de vivienda 
a partir de la realldod económica, social y polll:ica. -
del paf.s¡, y en congruencia con los planes y programas 
del sector p¡lbllco federal. 

3. Coordinar las acciones e inversiones de la administra­
ción pablica federal en materia de vivienda, asr como 
establecer bases de coordinación con los gobiernos -­
estatales y municipales, y con los sectores social y -
privado. 

Lineamientos para la acción de vivienda como proceso. 

De un diagnóstico general de la problem4tica de la vivienda 
se desprende que existen factores de diversa naturaleza que contrlbu­
yen a limitar o a obstaculizar la solución de la misma. y que en ol -
trast'ondo de los mismos, encontramos situaciones de Cndole socio-eco 
nómica que por su naturaleza y dimensiones deben ser analizodas y = 
superadas bajo una perspectiva integral, para ello es preciso definir -
criterios o lineamientos de polJl:ica que normen, orienten y encaucen -
la actividad de vivienda de todos los agentes que en ella intervienen, -
ha.el.a la consecución de los objetivos trazados. Dentro de estos pode 
mou mencionar los siguientes: -

l. Abrir alternativas que permitan beneficiar al mayor -
namero posibles de familias mediante: 

a) la adecuaci6n de la oferta de vivienda a las ca­
racter!stlcas sociocconómicas de la población de 
mandante, -

b) La apllcaci6n preferente de los recursos finan-­
cleros disponibles, a la vivienda de los sectores 
de bajos ingresos. 
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2. Reducir loa costos de la vivienda y sus insumos en lns 
fases de producción, distribución y uso, por medio de: 

a) La disminución de los costos del suelo para hncer 
lo accesible n los sectores mayoritarios, -

b) La disminución de los costos del finunclamlcnto de 
construcción e incidir en su distribución, 

c) La optimización d<l la relación entre productividad, 
costos y absorción de mano de obra en la construc 
ción. -

d) El dcao.rrollo de tecnologfas adecuada.a a progra-­
mas de esfuerzo propio y ayuda mutua. 

e) La utllización preferente de materiales !ocalea y -
de procedimientos constructivos adecuados a lns -
condiciones económieas-culturales de los habitan-­
tes de las diversas regiones del pa!s; 

3. Aplicar los recursos disponibles al desarrollo de progra 
mas de vivienda, con criterios de eficiencia y equidad, -
mediante: 

a) Un uso mds racional y planificado de los recuros -
financieros existentes, que permita mejores niveles 
de captación y recuperación, y desarrollar mccnnis 
moa más eficientes para su aplicación, -

b) La asignación prioritaria de recursos a programas 
de mayor alc1Ulce social. 

4. Ampliar el tipo de recursos aplicables a la vivienda, me 
diante: -

n) El estudio y aplicación de nucv11B formas de capta­
ción de recursos financieros, 

b) La determinación e implantación de mecanismos -­
que estimulen y apoyen ln conservación, el mejor!!_ 
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miento y el uso más racional del inventnrio ha· 
bltacional existente por parte de los usufructua• 
rlos. 

c) El desarrollo de programas complementarios y 
de apoyo que permitan aprovechar otros rccur· 
sos sociales en la actividad de vivienda. 

S. Maximizar la genernción de empleo en 1118 acciones • 
de vivienda, por medio de: 

a) El estrmulo a la utilización de cecnologfas que -
favorezcan la absorción de mano de obra en la -
construcción y en la producción de materiales y 
componentes para la vivienda. 

6. Fomentar la participación organizada de la población, 
en la producción, distribución y mejoramiento de la -
vivienda, a trav<!a de: 

a) La creación de mecanismos que permitan impul 
sar el desarrollo de organizaciones capaces dc­
conducir sus procesos habitacionales (slstemns -
de vivienda cooperativa y otras asociaciones sin 
fines de lucro) 

b) El desarrollo de tecnologfas y programas de cu 
pacitación que apoyen la autoconstrucción orga= 
nizoda. 

c) El fomento a la producción de insumos para la -
vivienda por grupos de productores organizados, 
y por los propios participantes en programas de 
vivienda, 

d) El fomento a la participnclOn de los usuarios en 
las diversas fa..c:1e11 de loo programas de vivienda 
que realiza el sector pl1hllco. 

7, Desarrollar mecanismos de acción conjunta y coordina 
da entre los diversos np;entes pllblicos, socinlca o prf 
vados que intervienen en el proceso de vivienctu, -



8. Promover el establecimiento y desarrollo de un siste­
ma normativo que con bose en principios, objetivos y 
polltlcas comune·s, permita estructurar en los respec 
ttvos 4mbitos de competencia federal, estatales y mü 
nicipales, instrumentos jurfdicos, administrativos y "': 
financieros entre otros, orientndoa a la consecución -
de objetivos similares. 

Marco Normativo del proceso de Vivienda. 

Es evidente que la norma jurfdica no es la panacea que ga­
rantice la solución del fenómeno que nos ocupa, sin embargo, en los 
capnulos anteriores hemos querido destacar contenidos legales obaole 
tos, deficientes o contradictorios, o bien, que se carece de una nor-= 
matividad coherente y que tienda a regular y encauzar decisiones y -
acciones hacia la realización de propósitos dufinidos en consonancia -
con las demandas en la materia y con la disponibilidad de recursos y 
posibilidades de solución; por tanto, una de las exigencias priorita-­
rias que a manera de conclusión se colige del estudio y explicación -
de la problemática que hemos abordado, es la de establecer un mar­
co normativo que permita, por una parte, ordenar, organizar y encau 
zar conforme a principios, objetivos y pollticaa comunes, la acciOn :­
de vivienda de todas las instituciones pablicruJ federales y, por otra, 
perfilar bllSes para una acción conjunta y coordinada del nivel de Go­
bierno Federal, con las autoridades locales, en los dmbitos de la nor 
matividad y de la ejecución de programas concretus, asr como con .-: 
otros agentes sociales o privados que inciden en este campo. 

Dajo este. perspectiva, estimamos de urgente necesidad la -
elaboración y expedición de una Ley de Orgunizuci6n, Estrmulo y Fo­
mento de la Vivienda, as! como la realización de estudios y la promo 
ción de acciones de naturaleza legislativa orlcntudas a unificar los crT 
terios y principios rectores de aquellos ordenamientos legales de la -: 
competencia local que, por su naturaleza y materia, inciden en forma 
irnportMW en la inhibición o aliento en la nctlvidnd viviendistn. 

Por cuv.nto al contenido temdtico susceptible de ser conside­
rado parn los efectos de implementación de una Loy como ln que pro 
ponemos, podríamos enunciar entre otros, los siguientes: -
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l. Definir el carácter y alcances compulsivos de la nor• 
matividad que se establece en la Ley, respecto a to­
das 1118 dependencias y entidades de la Administración 
Pllbllca Federal que lleven a cabo directament.e progrn 
mas de vivienda, que Jos financren o bien que cjerznñ 
facultades y actos de autoridad en mntcrill.8 vinculadas 
estrechamente con la producción de vivienda. 

u. DefÍnir lo acción de vivienda como un proceso sujeto -
a una normatividad que regula la plllllcación, programa 
ción, presupuestnción y evaluación de Jos resultados eñ 
cada una de las fases de dicho proceso. 

Ul. Determlnar los objetivos de la planención, las respon-
sabilidades de las Instituciones Pablicus que intcrvlo-­
nen en dicho proceso, las autoridades encargadas de la 
aplicación de la Ley o de vigilar el cumplimiento de la 
misma, nsr como Jos instrumentos do la planención y -
programación, y de los procedimientos para su elabora 
ctón. Por cuanto al instrumento integrador de toda la -
actividad de vivienda que tenga proyectado llevar a ca­
bo el Gobierno Federal en un plazo determinado, consi 
dernmos que podrra pensarse en un plan o programa de 
vivienda, en cuya formulación intervinieran todas luu -
entidades pabllcns, y en el que se podrran prever entre 
otros, los elementos siguientes: 

l. Objetivos, cuulitativos y cuantitativos del plan o -
programa. 

2. Metas a alcanzar u1 finalizar la vigencia de dicho 
instrumento. 

3. Lineamientos o polll:icna a observar en las accio­
nes que se desarrollan. 

4. Tipos de acciones a ejecutar, niveles de prioridad 
y lugares en que deben efectuarse. 

5, Recursos financieros, materiales y humanos que -
se requieren para el cumplimiento del plan o pro­
gramo., asr como fuentes de los miamos. 
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6. Responsabilidades institucionales de las Entidadea 
Pllbllcas respecto a la ejecuc16n del plan o progrn• 
ma, asr como de aquellas dependencias responsa­
bles de apoyar el mismo o de controlar y evaluar 
loa resultados. 

IV. Definir las bases para ls colaboración, coordlnnclón y 
apoyo de ls FederaciOn con los Estados y Municipios 
en: 

l. La ejecución de acciones conjuntas con recursos 
de ambos niveles de gobierno. 

2. Materia de planeación de desarrollo urbano. 

3, Materia de regularización de la tenencia de la -
tierra. 

4, Materia de reservas territoriales. 

5. Materia de fraccionamientos y construcción. 

6. Materia fiscal. 

7. Materia de catastro, entre otras. 

V. Determinar principios orientados a promover la colaba 
ración y participación organizada de los sectores so-= 
cial y privado en las tareas de producción de vivienda, 
particularmente en loa campos de la autoconstrucción y 
de la autogest16n de grupos cooperativos. 

VI. Definir los principios que guíen las decisiones polltico­
adminiatrativas, o la adecunc!ón de la legislación exis­
tente en las dreo.s siguientcu: 

l. De polltlca económica, por cuanto a la Industria 
de la construcción y al empleo, etc. 
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2. Pol!tica Financiera, por lo que se refiere a ln .. 
previsión y disponibilidad oportuna de los recur­
sos económicos necesarios para la ejecución do 
las acciones de vivienda. 

3. De política crediticia, por cuanto a las normnH -
aplicables en Jo relativo a tasns de interés, y -
requisitoo parn el otorgamiento de créditos, nar 
como a las modalidades de los mismos. 

4. De polltica fiscal, por lo que se refiere a la lrn 
posición con que se grnva el patrimonio de los-:. 
causantes o lns operaciones respecto a inmuebles, 
y que obviamente con"t!sponden a la c:ompetencin -
federal. 

Del sentido y alcances de la normntlvidad vigente en los -­
aspectos antes apuntados, dependen en buena medida el estrmulo y fo­
mento de la participación de los sectores o grupos sociales en el cnm 
po de la vivienda, y por ende, el eficaz y eficiente cumplimiento de -::. 
los objetivos cualitativos y cuantitativos definidos en un plan o progrn­
ma de gobierno. 

Finalmente, cabe destacar el imperativo de desarrollar en -
forma paralela a los esfuerzos de adecuación o actunlización de la Le­
gislación Federal vinculada con la vivienda, la correlativa de las Enti­
dades Federativas, particularmente en los rubros de normatividad fis­
cal, de catastro, de construcción, de fraccionamientos, etc~ u fin de -
lograr la existencia de un marco lcgiHln.tivo adecuado y consecuente -­
con lns necesidades, las asplrucioncu y demandas de la población y loa 
objetivos de los planes y programna del Poder Pllbllco. Sólo, a través 
de la creación de éstas condiciones y 1:1upucstos, sert\ posible afrontar 
la ingente problemi1tica de la vivicndn, abatir paulatino.mente el crecien 
te déficit de la misma y abrir nuevna perspectivas en el propósito de= 
elevar los niveles de vida y bienestar de in población del para, y en la 
redistribución del ingreso. 



ANEXO 

EMPRESAS INSCIUTl.S POR NUMERO D!! TRJ\BAJAOOIU!ll 

N6mero de 
Mlleo do1 TrabaJadoreo por N Clmoro de Emprosas l 

Empresas (mlllaros) 'X. ·rrabaJadoroo 

1 - 10 187 70 658 
11 - so 39 16 B2B 
51 - 100 7 3 426 

101 O mlls 7 3 2 126 
TOTAL 240 IDO 4,040 

lClfras estimadas a diciembre de 1976. 
FUENTE: Subdlrecc10n ~ .. 1ancl1,;~: Departamento de /\portactones. 

1 

1 



ANEXO 2 

APORTACIONES AL 31 DE DICII!MJJRI: m: 
1977. 

(Millones do peso11) 

SALDO AL FIN DEL VAIUACIONES % 
Afio EJERCICIO ANUALES INCREMENTO 

1972 1,305 
1973 2,867 1,562 120 
1974 4,074 1,207 42 
197S 4,986 912 22 
1976 6,391 1,405 20 
1977 8,409 2,018 32 
TOTAL 28,031 

FUENTE: Subdlroccl6n Financiera: Tesorerla General. 



Alil:i(O 3 

ENTREGAS DE LA SF.CRr.TAPll\ DE HACIENDA 'i CREDl'ro PUBUCC ~ 31 m; 
DICIEMBRE DE 1977 

(Mtllones de Pe~oo) 

Ano ENTREGA SUMA 
~~~~~~~·~~~~~~~~~~~~~~~_.,....,..!.M1!1.AQA_ 

1972 1,234.l 
1973 2,630.3 
1974 3,656.3 
1975 5,133.4 
1976 6,362.l 
1977 8,050.4 

FUENTE: Subdirecc16n Flllanclara: Tosorerfa Generlll, 

1,234.l 
4,072.4 
7. 728. 7 

12,862 .1 
19,244.2 
27,294.6 



D.F. 

ANEXO 4 

APORTACIONES POR ENTIDAD FEDERATIVA AL 31 DE DICIEMBRE 
DE 1977. 

GRAFICA "E" 
Millones -
de pesco, 

EDO,DE MCX, 
NL 

12,625.6 
45,04 % 2,660.2 

2,164.l 
1,491.3 

880.2 
787.7 
782.l 
723.2 
703.6 
700.8 
644.7 
499.0 
428.9 
398.l 
302.7 
2B5.9 
252.3 
232.7 
221,5 
201.8 
190.6 
123.3 

JAL 
BC N 
VER 
COA.U 
CHIH 
TAM 
SON 
PUE 
SIN 
GTO 
HGO 
MtCH 
GRO 
MOR 
YUC 
SLP 
QRO 
DGO 
CHIS 
TJ\B 
AGS 
OAX 
BC S 
COL 
NA'í 
TLAX 
Zl\C 
CAM 
QR 

% 

0,13% 

98,l 
89.7 
81,3 
78.5 
75.7 
70.l 
70.1 
70.l 
61.7 
36.'1 

PUl:NTE: Subd1rocc16n Pinnnciorn: D1.1p1.1rtamonto do J1portc1cionea 



ANEXO 

ESTADOS DE LA REPUBUCi\ MEXICANA 
BENEFICIADOS. 

l!STAOO 1973 1974 1975 

Aouau~·nlientes 17,425 30,076 
lla]a Onlifomia Norte 214, 947 01,938 91,426 
BaJa CalUomia sur 22,861 6,288 11,486 
Campoohe 10,384 16,038 
Coalmllo 45,970 40,974 76,525 
Colima 5,113 17,620 
Chiapas 11, 711 15,078 
Chihuahua 112,643 211, 565 193,703 
01strlto Federal 947,354 91S,47l l '224, 117 
Durango 181,633 31,413 20,747 
GuanaJuato 105,336 38 ,342 80,788 
Guerrero Gl,269 214,001 
Hidalgo 23,422 13 ,913 47,790 
falisco 340,099 245 ,965 187, 126 
M6>d.co 127,931 453,530 l '040. 964 
MichoacAn 12,593 50,376 234,522 
Morelos 19,856 4,562 
Nayartt 11,856 14,167 8,559 
Nuevo León 241,427 106,692 393,653 
O!IXl!Cll 16,736 56,560 
Puebla 102,667 88,668 189, 746 
Querétaro 36,451 12,223 23,425 
Quintana Roo 3,265 6,388 4,083 
San Lula rot.onr 40,438 23,034 52,328 
Sln'lloa 87,502 103,568 56,680 
Sonora 97. 951 70, 504 138,243 
Tllbasco lB,316 3,B7G 13,436 
Tamaulipao 19,448 82,996 20,801 
naxcala 9,769 12,354 
Votacruz 118,692 91,669 185,821 
'{ucat6n 65,9H 16,014 32,787 
Zacatocaa 6,310 36, 170 

TOTAL: 3'084,223 2'922 ,845 6'108,023 



14.• MONTO DE tNVEP.SION POR l:llTAOO !! l'AA'::C 
(Miles do pooos) 

ESTADO 1976 1977 'l'OTAL 

Muascaliontao 45,917 41,853 136,071 
Bala Cnllfomta Norto 61,329 217,915 867 ,SS? 
DaJa Oo.li!omla Sur 28,990 15,227 84 ,854 
Campooho 24,911 29,695 91,028 
Co11hu1la 81,399 230,714 583,582 
Colima 51,010 26,231 99,974 
Chlapao 29,01'/ 61,623 117,429 
Chihuahua 221,202 296,005 1'035,278 
Dlatrlto Federal 224,117 2'317,964 7'862,B48 
Duranoo 55,256 64,840 373,889 
GuanaJuato 119,539 256,913 600,918 
Ouorroro 303,718 35,102 614,090 
llldalgo 131,073 55,273 271,471 
Jalluco 313,263 435,950 l '522,403 
México 694,346 548,964 2'065, 755 
Mlchoac!n 124,784 212,639 634,914 
Morolos 153,390 Ul ,470 259,260 
Nayarit 11,960 24,831 71,373 
Nuevo Le6n 283,884 404,807 l '600,463 
Oaxaca 46,426 75,663 195,389 
Puebla 255,494 105,016 141,591 
Quorétaro 60,206 so ,831 183,136 
Quintana Roo 96,137 32,340 142,213 
San Lula Potost 57,019 118,404 291,223 
Gin aloa 124,600 128,312 500,742 
Sonora 184,468 185 ,812 677 ,058 
Tftbaaco 54,700 37,739 120,069 
Tamaullpu 124,665 307. 251 737,161 
TlMCGll\ 9,888 18 ,204 50,295 
Voracruz 222,496 346,925 l '016,098 
Yucat6n 60,519 IOG,895 282,926 
Zllcatucu 20,275 43,164 lOS,919 

TOTAL: 5'576,160 7'022,652 24'714, 703 



~o 

1973 
1974 
197& 
1976 
1977 

ANCCO 6 

VJVI!!N!"lllS TF.RMINAD/>.S Y Vl\'Jr.NDAS m PROCtSO AL ;11 DE DIC!EM0Rt 
m; 1977. 

VIVIENDAS TCRM IN ADAll 
ANUAL ACUMULADO VIVIENDAS r.M PROC~GO 

5,090 5,090 lB 1971 
22,375 27 ,465 25 ,3G3 
35 ,465 62,930 20,296 
38,472 101,402 17 ,030 
20,544 121,946 20,355 

121,946 

FUCNTES: Departamento de Coordinoc!On o Infonnaclón Tócnlca. 



ANEXO 7 

'IMJ:NDI\ TlTU1.JIDA 

lo, CNERO l\L lo, &Nl:RO AL lo, MllYO D& 1972 
DtLCGACION 31 DIC!l:MBRJ: 1976 31 DICIEMBRE 1977 AL 31 DIOIEMBRC • 

77 

1 974 377 1,$72 
u 2,131 1,263 s ,066 
m 345 1,839 2 ,184 
IV 499 ( 14) 689 
V 955 578 1,840 
VI 572 1,182 2,051 
VII 2,745 1,952 S,702 
VIU 115 1, 777 2,347 
rx 9 22 150 
X 182 1'516 2,110 
XJ 37 88 
Xll 3 1,349 1, 755 
Xlll 834 834 
XIV 762 1,230 2,357 
y:.¡ 
XVI l, 715 425 2,377 
XVII 410 12 572 
lMil 1,502 1,502 
XIX 143 94 237 

TOTAL 11,560 15. 975 33,529 

FUENTE: Subdlroccl6n Jwldlca: Depto, de Contratos, 



.ANEXO 8 

SECTORES DE LA POBLACION A QUIENES BENEFICIA, 

Rango de Salario NCunero de beneficiados Inversión (Mlllones) 
(Veces salario m!nimo). (Familias). 1973 1974 1975 1976 1977 TOTAL 

1 1.25 75454 843.4 1510.8 2423.0 2365.3 2630.2 9772.7 

1.25 - 2 45256 966.9 542.2 1224.3 2196.8 2663.4 7593.6 

2 3 18709 493.7 469.l 1424.0 910.l 1631.6 4928.5 

3 4 5361 534.9 253.4 726.0 127.4 1€41.7 

M!s de 4 1278 82.1 153.7 308.4 14.6 558,8 

TOTAL 146,058 2921.2 2929.2 6105,7 5614.2 6925.2 24495.3 



ANEXO 9 

CO?vll'ARACION DE LOS PLANES DE LABORES Y FINANCIAMIENTOS PARA 1977 
CON EL PROGRAMA REAL 1977. 

Al B 
CONCEPTO PLAN 1977 PROGRAMA REAL 

RECURSOS (MILLONES DE PESOS) 
28,7802 Totales 29,288 

Aportaciones 8,786 8,409 
Recuperación de Créditos 430 582 

VIVIENDAS (NUMERO) 
23,8715 Iniciadas 43,940 

Pendientes de entrega 15,253 17,3625 

Tituladas 18,602 15,9753 s 
Tenninadas 37,478 20,5444 

CREDITOS ASIGNADOS OTRAS LINEAS 1,0006 3,227 

Línea Il 2,333 832 
Lútea m l,416 1,150 
Línea N 1,993 1,007 
Línea V 681 238 

B/A 
% 

98 
96 

135 

54 
115 
87 

55 

46 

36 
81 
51 
35 

FUENTES: l Presupuesto de ingresos y egresos y de gastos de admin!stración, operación y vigilancia del Infonavit 
para 1977. Planes de Labores y de Financiamientos del Infonavit para 1977. 

2 Subdirección Financiera. Contraloña General, 

3 SL:bdirecci6n Jurídica, Departamento de Contratos, 

~ Subdirección Técnica. Depto, de Coordinación e Información Técnica. 

S Ver cuadro 31 para detalle por localidad, 

6 Incluye 577 créditos asignados en lineas II a V, correspondientes a programas especiales autodzados -
en 1976, que significan una inversión de 94.1 !l"Jilones de pesos a carqo del presupuesto 1977. 



ANEXO 10 

l'ROGMMA'i! QUP. SE H!\!I m:st.~ROLL'IDO EM tos L'LTIMOS 5 ,\.cic::i. 

10.- PROGRAMAS. 

1973 1974 l9i'S 1976 1977 TO T 11 L 

Tlt:RM. Has. 2039,93 2951.25 818.35 884.37 125 .os 6810.95 
Mlllonoa G3S,49 305,59 439.09 635.99 243.20 2339 .35 

VMCNDI\, Nllm. 5090 22375. 35465 38472 20544 121,946 
Unoa l* Millones 6701.09 4376.48 5335 .21 5355 .96 21789.54 

L!na n a V** Cr6cUtoa 2217 10,310 
Millones 365.10 366,41 369,75 345.29 1447.24 

INFRAEST!l.UC TURA*** 
lnversl6n Mlllonoa 33823 38307 93233 61514 79877 306754 

EQUIPAMIENTO 
URBANO 
Inversión Mlllonos 37.103 32.921 96,551 77.972 81.526 326.073 

* Unea 1.- Vivienda construida con flnanclrunlonto del Instituto, de la cual -
ol 56.4 % es vivienda unl.famtllar, 14.1% duplnx, 10.30% trlplox 
y 13.2% mulUfamlllor. 

** trnea n.- AdqulslclOn do tercoros. 
Unoo m.- Conatrucc!On en t orrono propio. 
Unoa IV,· Ampliación, roparaolOn O meJoramlonto do vlvlonda propia. 
Unoa V.- Paoo do Panlvoa. 

*** Comprendo: acomotldan do a11ua, dronnJo y oloctrlcldod; y/o coloctoroo: y/o plantas -
de tratamiento y nccunoa, 



CONCLUSIONES 

1. Las condicionee habitacionales y sus problomae -
conexos no constituyen un fenómeno autónomo, sino más bien la resul 
tanto de una compleja combinación de factores estructurales e lnstitu'": 
cionales básicamente ubicados fuera del campo de la vivienda¡ en el • 
tondo constituyen una reoultante do 111.S condiciones y tendencias del do 
snrrollo del país. -

2. El déficit de vivienda constituye apenas un srntoma 
de un problema más profundo. Los bajos niveles de desarrollo econó 
mico y social. - En consecuencia, no se trata simplemente de un pro':' 
blema de "escasez de vivienda'' sino más bien de "escasez de desarl"!?. 
llo". 

3. Los fuertes desequllibrios entre el desarrollo de -
las dreas urbanas y el de las rurales, y en particular el grave estan 
camiento de estas Ultimas, ha generado que en lllB Ultimas décndas,-_ 
importantes grupos campesinos emigren hacia las áre11B urbanas. Esta 
afluencia masiva a los centros de población urbanos se ha traducido -
no sólo en la ampliación constante y progresiva del déficit habitncionnl, 
sino que también ha producido profundas perturbaciones en el mercado 
de viviendas y tierras urbanas. 

4. La problemAtica de la vivienda estl!. directamente -
relacionada con la ocupación productiva de la fuer.la de trabajo y con -
el monto de la remuneración de esta; es decir, con la desocupación y 
la subocupación, as! como con lo reducido del ingreso y la existencia -
de un alto porcentaje de la población económicamente activa con ingre -
sos inferiores al salario mrnimo legal, 

5. La legislación en matcrln de vivienda se encuentra 
muy dispersa ya que existen diveros organismos que otorgan esta pres 
tación; entre otros podremos mencionar al Fondo de la Vivienda Milí­
tar (POVIMI), Fondo de la Vivienda del Inslltuto de Seguridad Social al 
Servicio de los Trabajadores del Estado (POVISSSTE), incluso el Insti­
tuto del Fondo Nacional de la Vivienda paru los Trabajadores (INFONA­
VIT), que fue creado cxprofeso; de nqur se de11¡ircndc la necesidad de inte­
grar dicha legislación, lo cual se propone on el llltimo caprtulo de este 
trabajo. 
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6. Las prestaciones que, en materia habitacional, --
otorgan estas instituciones son positivas pero se beneficia a aquellos • 
que se encuentran sujetos a una relación de trabajo, quedando fuera • 
aquellos que no lo estdn. 

7. Los programas que llevan a cabo los fondos de la 
vivienda, las instituciones de seguridad social y otrl\B instituciones (ll1 
blicas o privadas, inciden directamente en el déficit existentes, pero-: 
r10 en el incremento acumulado, por lo que ésta irá creciendo anual­
mente, en tanto no se resuelvan en el Ambito económico, los proble·· 
mas y requerimientos derivados de la demanda de nuevos empleos, lo 
que depende básicamente do medidna de polltica económica. 

s. La función de la banca prt•1ada en lo que respecta 
a vivienda es importante, pero no podemos decir que se trate de "vi­
viendas de interés social" aan cuando benefician a una parte de la po­
blación, pero, en general, 11on accesibles sólo a grupos de ingresos -
medios y altos, puesto que los intereses son tan efovados que no pue­
den competir con las instituciones que sf construyen viviendas de intc 
rés social. -

9. La autoconstrucción es un aspecto muy importante 
para reducir el déficit habltacional en nuestro pafs, ya que en función 
de resultados vemos que es el mt!.s alto, se calcula en forma residual, 
es decir, como la diferencia entre el total de viviendas construrdns en 
un pcribdo y aquellas financiadas a través de agentes privados y ptlbll 
coa, Pero la autoconstrucclón en nuestro pars no se fomenta, ni cxis 
ten cstrmulos para ello, sino que por el contrario se les ponen trabas 
y hacen más diffcil cuta labor por parte de los usuarios. 

10. La expedición de la Ley General de Asentamientos 
Humanos ha venido a dar un enfoque diferente en lo que respecta a la 
poln:ica seguida hasta el momento, en materia de asentamientos huma 
nos, ya que en ella se abunda y desarrollan con mayor amplitud las -­
razones que justifican la urgente necesidad Je precisar los principios -
jurrcticos e institucionalcA que permitan al 13Atndo Mexicano definir las 
polrticas correspondientes orientadas a reducir los desequilibrios sec­
toriales y geográficos, cuya dcuntcmción pone en peligro lt1s poslbllida 
des de un proceso de crecimiento armónico. Dichas polfücas respon-: 
den a lu necesidad de abaratar el costo del poblamiento y ln vivienda· 
para sectores mayoritario11; propiciar condlclonus favornblcn pura que 
la población pueda resolver sus necesidades de suelo urbano, vivienda, 



servicios pllblicos, infraestructura y equipamiento urbano, etc. 

11. Nuestra legislación en materia de vivienda se c:mcuen 
tra dispersa y con una serlo de lagunas por lo que surge la imperiosa:: 
necesidad de revisar y perfeccionar los instrumentos jurfdicos, financie 
ros, administrativos y económicos que inciden directa o indirectamente 
en la solución del problema de la vivienda, y al propio tiempo, partien­
do de los principios consignados en la legislación sobre asentamientos -
humanos, establecer un mnrco jurfdico integral que establezca basos y -
mecanismos de coordinnción para la planeación de conjunto, la progra-­
mación, presupuestación y evaluación de las acciones del sector pllbllco 
en este rubro, y que prevea normas de colaboración de la Federación -
con los Estados y Municipios, asr como con los particulares. 
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