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INTRODUCCION. 

El desarrollo tem§tico de la tesis, est~ basado en una inve~ 

tigación documental. El tema representa en la actualidad un 
hecho importante en el desarrollo econ6mico y social del --­
país sobre todo por el intenso cr~cimiento urbano registrado 
en México en las 6ltimas cuatro décadas, mismo que origina -
un proceso de segregación de la población urbana y rural en­
las ciudades urbanas industriales, provocando asentamientos­
humanos deficitarios en lo que respecta a suelo, yivienda -­
y servicios p6blicos. 

México, como otros países latinoamericanos, tiene un régimen 
de producción esencialmente capitalista, en donde la indus·­
tria representa la principal actividad económica urbana que­
tiende a concentrar capital y fuerza de trabajo, por lo que· 
la ciudad constituye el centro de operaci6n industrial y de­
urbaniz.ación. 

El proceso de urbanizaci6n en México se ha agudizado por el­
aumento de la población nacional, la necesidad creciente de­
empleos, la migración de la población rural a las ciudades-­
urbanas y por la marginalidad y los bajos niveles de ingre-­
sos existentes en el campo. 

E~tolmceque existan n6cleos marginados en las ciudades gran­
des y medianas, imposibilitando así el acceso a la vivienda, 
cuya inseguridad se hace m§s palpable en momento de crisis -
económica. 

El Estado, a través de sus estructuras administrativas, ha -
intentado implementar políticas de desarrollo económico, so­
cial, político y sectorial que logren controlar el desarro-­
llo urbano de las ciudades y, sobre todo, disminuir el défi­
cit de vivienda. 

Una de esas políti~as a la que está referido el tema de esta 
investigación es, "La vivienda como parte integral de la pl~ 
neaci6n del des arrollo urbano en México". 



En ba~c a este tema se pretende identificar cull ha sido la­

participaci6n del Estado en el problema de la vivienda en ·­
México, asf como justificar el porqué se considera a la vi·­
vienda como componente integral de la planeaci6n del de!arr~ 
llo urbano. As imi~mo, se busca establecer cuál ha sido su­
incidencia en la administraci6n pública y, en consecuencia,­
en la administraci6n del desarrollo urbano. 

El desarrollo de la inveHigaci6n se estructura en cuatro ca 
pitulos, ademls de la introducción, conclu!i6n, recomendacio 
nes generales y bibliografia. Cada uno de los capitulas lle 
va una sintesis del tema para facilitar su comprensi6n. El­
primer capitulo presenta el planteamiento del problema y el­
marco te6rico-conceptual de la planeaci6n de desarrollo ur­
bano y la vivienda, asi como una breve explicación de c6mo-­
se ha aplicado en nuestro pais. El segundo capitulo se re-­
fiere al anllisis de cull ha sido la participación del Esta­
do a trav~s de la implementaci6n de politicas habitacionale$ 
de 1940 a 1983 (se analiza este periodo porque es importante 
detectar hasta qué punto la crisis agraria y la industriali­
zación repercuten en la rnodificaci6n de los patrones de urb! 
nizaci6n de las ciudades y hasta qué punto las instituciones 
públicas fueron capaces de controlar las nuevas formas de p~ 
blamiento y satisfacer de viviendas a sus habitantes). El -
tercer capitulo corre!ponde al anlli!Í! del año de 1984, do!! 
de se hace nece!ario saber hasta qué punto el Estado, a trá­
ves de su legislaci6n, logr6 avanzar en la !oluci6n del pro­
blema de vivienda en México C.~obre todo porque se dijo "Pro­
motor de Acciones de Autoconstruc.ci6n y de la Vivienda Pro-­
gresiva") y, ademl~ conocer si hubo algún cambio en sus pla!! 
teamientos t1adicionales; por último, el cuarto capitulo, -­
que es complemento del anterior, !e refiere al marco juridi­
co que consagra el derecho a la vivienda a partir de las mo· 
dificaciones constitucionales de 1983 y 1984. Al final se -
pre!entan.las conclusiones y recomendacione!!, que derivan -· 
de los capitulos de~arrollados. 



CAFl11iLO I'RHlERO 

NARCO .:lBJRJC('l <COJ\CEPTUAL 

1.1. PLA!'ffEAMir:t-.íO DEL PROBLl""MA 

1::1 concepto de desarrollo c<.•mulllllcntc :;e le ubica en un pr~ 

ceso de crecimiento ec-0nr5rr.ico, aunque el .desarrollo -----­
~ •• tiene connotacione: mas amplias, como proceso global -
de cambio, tiene un si}!nificado de tran:.-formaci6n de es--­
tructura!:' y de relaciones de produccí6n". (1) 

Por estructura!' se entiende ". •• al conjunto de relaciones 
internas y estable!: que articulan a los diferentes elemen­

tos de una totalidad concreta que contribuyen al proceso -
de cambio, en el caso de la estructura _econ6mica, tiene -· 
por elemento a un grupo de hombres y de determinado:.- me--­
dio!:' de producci6n". (2) 

En cambio, las relaciones socia le~ y de producci6n "· •• con~ 
tituyen la forma social y econ6mica con que aparecen las -
fuerzas productivas; son el conjunto de relacione~ que e~­

tablecen lo~ hombres entre sí, en el proceso de producci6n 

.social". (3J 

El concepto <le "desarrollo" relacionado con lo "urbano", -

no~ da la palabra "desarrollo urbano", entendido como un -
proceso de cambio, tanto de e~tructura~ como de relaciones 
~ociale::: de producción, que repercuteen el ámbito nacion~l, 

regional o local de un pai!; su aplicación se da mediante­

todo un proceso planeado, que determina los objetivos, las 
metas, las polftica: y los in:trumento~ de indole politi-­
co, econ6mico, social, fi:ico y cultural, con la finalidad 

tl) DE PABLO Y SA!\fOYO. Luis y (,. Rat11; "Vialidad PoHtica .de la Pla-
neaci6n para el De:::arrollo,_19'.4", 1?·13 . . . 
(2) BARTRA, Rogcr; "Breve Dlcc1onano de Soc1ologfa Marxl!'ta, 1973", 
pp. 75-76 
(3) BAR1RA, Roger; "Ob. Cit." p. 123 



de reestructurar y organizar de manera constante al Siste 
ma Nacional de Ciudades, y obtener una eficiente distribu 
ci6n y racional asignaci6n de los recursos (humanos, fi-­
nancieros, materiales y t€cnicos) en beneficio de la po-­
blaci6n o comunidades urbanas y rurales. Su objeto es el 
de elevar el nivel de vida de la poblaci6n. 

En México se presenta un fen6meno importante, caracterís­
tica del proceso de urbanización, los asentamientos huma­
nos (regulares e irregulares). Como problema del desarr~ 
llo urbano y la vivienda se puede definir en dos rubros -
~ .. ·el primero se relaciona con la problemática generada 
por el patrón <le ocupación del territorio nacional; el s~ 
gundo, con la problemática que presentan los centros de -

población y los componentes del desarrollo urbano" (4), -
ambos son partes integral en la planeación úel desarrollo 
urbano en México, como el suelo urbano, la infraestructu­
ra urbana (agua potable, alcantarillado, electrificación, 
alumbrado pdblico, etc.), la vialidad regional y urbana, 

el transporte, la vivienda, el equipamiento urbano (educ~ 

ción, salud, cultura, recreación, deporte, comercio, ---­
etc.) y otros componentes 

Para enteder estos dos rubros de la problemática del de-­
sarrollo urbano y la vivienda en México se plantea el -­
primer punto, originado por el patrón de ocupación del t~ 
rritorio. Este se aa por una excesiva concentración demo 
gráfica y económica en la capital del país, además de la 
existencia de una crítica dispersión de la poblaci6n ru-­
ral, que marca la desigualdad regional en la distribuci6n 
de las riquezas o sea los productos generados por la so-­
ciedad, como los productos de consumo, el dinero, los in! 
trumentos de producción de bienes y servicios, etc. Tam­
bien ocasiona distorci6n en el proceso del desarrollo ce~ 

(4) "Programa Nacional <le .Desarrollo Urbano y Vivienda 1984-1988" -
p. 15 



n6mico y social, porque acarrea ineficiencia ccon6mica -­
por la creciente descconomta de aglomeraci6n y por la po­

ca rentabilidad de las inversione! al sufragar el desarr~ 
llo del pa!s, Otro factor importante e:; la deEigualdad e~ 
tre las diferentes regione~ geogrlf icas y lo~ centros de 
pcblaci6n urbanos y rurales, principalmente en la <li:::tri­
bución del ingreso y de los satisfactores bl!icos, tal es 

el caso de la vivienda. 

Respecto a la problem&tica que presentan lo~ centros de -
poblaci6n y los componentes del desarrollo urbano, se --­
identifica por la carencia de satisfactores considerados 

esenciales para la población, ejemplo de ellos tenemos la 
tenencia de suelo urbano, vivienda, servicios pOblicos, -
equipamiento, etc., causado por los desajustes en las ac­
tividades desempeñadas en el centro de poblaci6n o por -­
las comunicaciones o redes urbanas, así como el deterioro 
del medio físico~ 

Otro elemento importante referido al punto anterior es la 
concentraci6n de las inversiones pOblicas destinadas al -
bienestar social en la capital del país, lo que provoca -
una manifestación de carencias en los diversos centros de 
poblaci6n urbanos y rurales pequeños y en poca escala en 
los medianos; y,por Oltimo,el poblamiento existente en te 

rrenos inadecuados por =u topografía o por su alta caraci 
dad de producci6n agropecuari~, ocasionando crecimiento= 
prematuros en zonas urbana= sin previsión de programas de 
viviendas y de detección de servicios que la abastezcan. 

Para lograr que el fenómeno de los asentamiento= humanos -

y los problemas que origina, como son el patr6n de ocupa-­
ci6n y problemltica de los centros de poblacidn, que adc-­
mih repercuten en el problema de la vivienda en ~;6xico, se 
pueda resolver, es necesario llevar a cabo una adecuada -­
planeación del cle~arrollo urbano que,a su vez,apoyado en 



una debida adminietraci6n,logre el control y regulaci6n del 

crecimiento de los diversos centros de población en las di 

ferentes regiones del pais. 

En base a lo anteriormente expuesto, se pretende en esta·· 

investigaci6n de tesis justificar el porqué se considera • 
a la vivienda como componente integral de la planeaci6n del 
desarrollo urbano en México, así como identificar cuál ha · 
sido su incidencia en la administración pública y, como con­

secuente de éste,de la administración del desarrollo urbano. 

1.2. CONCEPTO DE PLANEACION 

La existencia de diferentes sistemas económicos, sociales, 

políticos y culturales en todo el mundo ha hecho visible la 
dificultad de sostener con validez universal una concepción 

de la planeaci~n. to que sí es necesario aclarar,que cual·" 
quier concepto que se formule al respecto no debe separar 
su relación con los elementos que conforman las Ciencias -­

Sociales. Tal es el caso de la Sociología, Economía, Dere·· 
cho, Administración, etc. Porque,para poder llevar a cabo 
una debiua planeación,es necesario conocer todos aquellos -
fenómenos que se dan en un sistema y en su estructura. 

Rodrigo Esobar nos dice que un sistema "es el conjunto or­

ganizado, coherente, interdependiente de elementos o un con 

junto de estructuras". 

En un sistema económico existen distintos elementos que lo 

estructuran. Estos elementos son las estructuras fisicas­
o geográficas, técnicas, demográficas y económicas que por 

su generalidad demuestran una relativa estabilidad del sis­

tema. 

Dentro de este aspecto, la plancación juega un papel impor­
tante corno instrumento de política sociocconómica; es funda 

mental en la toma de decisiones. 
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Es un sis tema que permite cuantificar medios e instrumentos, 

además de optimizar el uso de los recurso~ en funci6n de -­
objetivos y metas cualitativas y coherentes. 

Von Szalay Sandor nos dice "que la teoria de la planeaci6n, 
es el bosquejo extenso de una estrategia de desiciones y a~ 
ciones, en el que las técnicas tienen la funci6n de ser un 
instrumento esencial en el proceso. Los obstáculos princi­
pales a que la planeaci6n se enfrenta son: la concepci6n -· 
estructural del mismo y el significado en el marco del desa 

rrollo desde el punto de vista social". 

El concepto tradicional de la planeaci6n implica ciertas fa 
~ -
ses del proceso de transformaci6n de estructuras y relacio· 
nes de producción, en la que se resuelve la divisi6n de fi· 

nes y medios ... "En cualquier caso, la planeaci6n pretende · 

encontrar respuestas que corrijan lo que las fuerzas del mer 
cado no pueden proporcionar por si solas". (5) Ejemplo de -
ello tenernos el otorgamiento de ciertos beneficios sociales; 

vivienda, educaci6n, traóajo, etc. Su función es la de ofre 

cer criterios que conduzcan a la. 6ptima as ignaci6n de recu!. 
sos, determinaci6n de politicas econ6micas, sociales, cult~ 
rales, regionales y urbanas, que eviten desequilibrios y pr~ 

porcionen beneficios a la poblaci6n en su totalidad. 

l. 3. LA PLANEACION EN MEXI ca 
1.3.1. EL SISTEMA NACIONAL DE PLANEACION 

La administraci6n pública mexicana se ha enfrentado a probl~ 

mas significativos, especialmente de indole econ6mico, que · 

obliga al Estado a realizar esfuerzos con orden y racionali· 

dad, buscando lograr normar las actividades en los diferen·· 

tes sectores; público, privado y social. En realidad la pl~ 

neaci6n por si sola como instrumento no lograr& nada !ino -
se logra una articulación participativa de lo! diferente! --

(5) NAVARRETE, Victor t-Í.; 'El Proceso de Planeación y el &::¡uilibrio Eco· 
n6mico: Base para la Planeaci6n Económica y Social de México, 1980 '.'. 
p. 145. 
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sectores productivos, al igual que Je las entidatics federa­

tivas y munjcipios del pais. 

Realmente, la cstructuracl6n <le un "Sistema Nacional de Pla­

neaci6n" en Méxü:o se ha veniclo conformanuo <le manera lenta 
y poco operativa. Esto se debe a la falta de especializa--­
ci6n de los equipos locales de planeaci6n en los estados y -

mun1c1p1os y,sobrc to<lo,por la <lescontinuida<l existente en 
el proceso de planeaci6n al realizarse un cambio de gobier-­
no; asimismo,por la discordancia en la coordinación de acti­
vi<l;:i<les <le las Jeµcn<lencias <le la Administración Pública Fe­
deral, en cuando que c;:i<ln una de ellas realiza su propia pr~ 
gramaci6n-presupuest;:ici6n sin tomar en cuenta a otro·orga-­
nismo o instituc16n relacionada con las funciones que desem­
peñan. 

Desde hace cincuenta años, en México se ha venido intentando 

estructurar un '\Sistema de Planeaci6n", con el propósito de 

orientar y promov,;¡~r el desarrollo del país. Datos que denu.i¡e~ 

tran este proce!;.o, tenemos a la primera Ley de Planeaci6p._, ,;- -
creada en el afio de 1930, con li necesidad de inventariar -­
los recursos del país y reorganizar la actividad econ6mica 
y social de ~léxico. Posteriormente se formuló el primer Plan 
Sexena 1 J 934-194 O, el Programa l\acional de Inversiones Públ2:_ 

cas 1953-1958, cuya finalidad fue la de programar las inver­
siones pdblicas y fijar las metas del crecimiento econ6mico. 

En materia de planeación regional, se conoce de planes regi2 
nales de Cuencas Hidrológicas que abarcaban varias entidades 
federativas, tales como el Lerma y la del Papaloapan, 

Otrds planes dp importancia fue~on el Plan de Acci6n Inmedia 
' 

ta 1962-1964 y el Plan de Desarrollo Econ5mico y Social 
1966-1970, ambos establecieron lineamientos para lainversi6n 
pdblica y estímulos al sector privado. 

En la d6cada de los setentas se comienza a institucionalizar 

de manera formal la planeaci6n en Mfixico, con la crcnci6n de 
las Unidades de Programación en las dependencias yorganismos 

s 



Cuando se habla del conjunto articulados de relaciones fun­

cionales que establecen las dependencias y entidades del -­
sector pfiblico entre si, se le identifica como coordinaci6n 

intersecretarial, cosa que no existe por la descoordinaci6n 
que hay en las actividades de las dependencias y entidades 
del sector pablico~ Pero, si Esto se llegará a lograr, nue! 
tra planeaci6ri estaria en un alto nivel operativo y con -­
éllo lograriarnos una racional y equitativa distribuci6n de 
los recursos financieros, que llevaría a lograr la compati­

bilidad de funciones deseada . entre las dependencias y or-­
ganismos del sector pfiblico, asi como una congruente aplic! 
ci6n de los recursos financieros en acciones prioritarias -
de acuerdo a necesidades territoriales, 

Los instrumentos del Sistema Nacional de Planeaci6n se el~ 

~ifican en: Normativo de Mediano Plazo, Operativo de Corto 
Plazo, de Control y de Evaluaci6n. En el caso del Normati 

vo de Mediano Plazo, se ubica el Plan Nacional de Desarro­
llo 1983-1988 y a los Programas de Mediano Plazo. Ejemplo 
de éllo tenemos a los. programas sectoriales, "que compren- -
den los aspectos relativos a un sector administrativo rela 

cionado con la materia de los mismos". (7) (Como es el ca­
so del Sector Desarrollo Urbano y Vivienda, coordinado por 

la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE), en 
donde el programa de mediano plazo es el Programa Nacional 
de Desarrollo Urbano y Vivienda 1984-1988), 

1.3.2. PLANEACION ESTATAL Y MUNICIPAL 
El Sistema Nacional de Planeaci6n Estatal está basado en el 

principio de descentralizaci6n de la vida nacional. Su fun 

dame11taci6n te6rica es la de apoyar el proceso de descentr~ 
lizaci6n y desconcentraci6n de la toma de decisiones de las 
dependencias de la Administraci6n Pdblica. 

(7) "Sistema Nacional de Planeaci6n ... "p. 47 

10 



Para organizar el Sistema Estatal de Planeaci6n, se crearon 

los Comités Estatal para la Planeación del Desarrollo ----­
(COPLADE), que tiene como función la de coordinar el proce­
so de formulación, instrumentaci6n, control, ejecución y -­
evaluaci6n de la planeación estatal y municipal. 

Fn cuanto a la pl<\neación municipal, su base juridica está 

sustentada por el Articulo 115 Constitucional, la Ley Esta 
tal de Asentamientos Humanos o de Desarrollo Urbano y en al 
gunos Estados por la Ley Estatal de Planeaci6n, r€plicn de 

la Ley Federal de Planeación. 

La planeaci6n municipal es de vital importancia en nuestro 

pais. Se cree que es el nivel territorial en donde se desa 

rrollan los principales problemas del crecimientoy desarro 
llo econ6mico y social. Ejemplo de estos problemas tene-­

mos el desequilibrado crecimiento de las ciudades,que gen~ 

ran necesidades esenciales para la poblaci6n de menor re-­
cursos, tales como la vivienda, servicios básicos urbanos, 

equipamiento, suelo urbano, etc., falta de incentivos para 

fortalecer la producción de. materias primas que permitan -
generar el empleo, falta de asignación de recursos finnn-­
cieros para promover el desarrollo de ciudades con tenden­
cia de crecimiento industrial, corno polos de atracción po­
blacional y con tendencia a fortalecer el empleo y el bie­
nestar social, etc. 

El rnunicipio,para poder resolver el problema <le su planen­
c~ón,tiene facultad de: 

a) Formular, aprobar y administrar planes de desarrollo ur 
bano municipal ; 

b) Participar en la creación y adrninistraci6n de reservas 
territoriales y ecol6gicas; 

c) Controlar y vigilar la utilización del sucio; e 
d) Interveoir en la regularizaci6n de lo tenencia de la -­

tierra, 

11 



Básicamente su aplicaci6n está basada en la planeación del 

desarrollo urbano, que,a su vez,cs un subsistema del Sist!, 
ma Nacional de Planeaci6n, lo que hace importante llevar ~ 

a cabo una planeaci6n integral en donde cada componente de 
este proceso se relaciona con cada problema del desarrollo. 
En el siguiente inciso se explicará lo que se entiende por 
planeaci6n del desarrollo uróano y se identificará cuáles~ 
son los componentes que la conforman. 

1.4. PLANEACION Y ADMINJSTRACJON DEL DESARROLLO URBANO 
·1.4.1. CONCEPTO DE PLANEACJON DEL DESARROLLO URBANO 

El concepto de "desarrollo urbano", se basa en dos concep· 
tualizaciones principalmente, "desarrollo" y "urbano". 
Con respecto al primero, saóemos,como anteriormente se ha· 
sefialado, es un proce~o global de cambio, tanto de estruc· 
tura como de relaciones sociales de producción. En cuanto 
al tl!rmino "urbano",como expresa Manuel Castell, "designa· 
una forma particular de ocupación del espacio por una po·~ 
blaci6n, o sea, la aglomeración resultante de una fuerte ~ 

concentración y de una densidad relativamente elevada, que 
tendría como correlato previsióle, una diferenciación fun· 
cional y social cada vez mayor". 

Actualmente existen en el mundo problemas como: 

a) Acelerado crecimiento por el ritmo de urbanización,-,, 
principalmente en las ciudades m§s importantes. Ejem~ 

plo de ello tenemos a la Ciudad de México y su Area M! 

tropoli tana; 

b) Concentraci6n del crecimiento urbano en las iegiones ' 
llamadas "subdesarrolladas", sin correspondencia con • 
el crecimiento económico que acompaña al proceso de ur 
banizaci6n en los paises capitalistas desarrollados. • 
Esta concentraci6Q sobre todo poblacional es caracte·­
rististica de naises en "vías de desarrollo o del ter• 

cer mundo"; 
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c) Aparici6n de nuevas ciudades y expansi6n de otras, en 
particular de grandes metr6polis (por la alta concen­
traci6n de mayores funciones que requiere una ciudad); 
y 

d) La relaci6n del fen6meno de urbanizaci6n con nuevas •• 
formas de articulaci6n social, nacidas de modo de pro· 
ducci6n capitalista. 

El proceso de urbanizaci6n va relacionado de manera estre· 
cha con la problem~tica que presenta el desarrollo, que es 
el problema de transformaci6n de la estructura.social y de 
producción de una sociedad, de modo que quede libre la ca· 
pacidad de acci6n progresista. Esta producci6n de la so·· 
ciedad,relacionada con las formas espaciales de una ciudad, 
se refiere a que una.porci6n de la población se encuentra· 
en determinado espacio, en el cual,a través de todo un pr~ 
ceso de reproducci6n, se constituye en, .. "aglomeraci6n de· 
tipo funcional y socialmente interdependiente en relación· 
a una arti:culaci6n jerarquizada denominada", "red urba • · - • 
na". (8) 

Existen diversos conceptos de urbanizaci6n. Para H. T. 
Eldrich "es un proceso de concentración de la poblaci6n y 

de las actividades humanas en l~s puntos centrales del es. 
pacio •.• "Luis Unikel nos dice "Q.ue la urbanizaci6n es un h!, 
cho trascendental en la vida económica, social, ecológica' 
y politica del mundo, tiende a modificar la forma de vida, 
de la sociedad actual, asi como el medio ambiente natural· 
y artificial del hombre; provoca aumentos sustanciales en, 
las necesidades de infraestructura urbana, vivienda, suelo 
y servicios, que las ciudades con mayor o menor concentra· 
ci6n poblacional requieren para subsistir y poder resolver 

sus demandas económicas, culturales, sociales, políticas y 

(8) CASTELL, Manuel;"La Cuestión Urbana, 1976," p. 26 
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fisicas". Manuel Castell emplea similar conceptualización 
y nos dice "que se refiere al mismo tiempo tanto a la const,!_ 

tuci6n de formas espaciales especificas de las sociedades h~ 
manas caracterizadas por la significativa concentración de -
las actividades y poblaciones en un espacio restringido". 

Para hacer que este proceso de urbanización, en donde por 
sus características esenciales de concentración poblacional, 
desigualdad regional y urbana, estructuración de nuevos cen­
tros de población e incremento de otros hasta lograr consol~ 
darse en metrópolis, y la formación de sociedades urbanas 

con tendencia a monopolizar la economia de una nación sea -­
controlado, regulado y equitativo, se hace necesario una --­
"planeaci6n urbana eficiente". 

La planeación urbana ~ .• es la aplicación de los métodos aná­
liticos descritos para descubrir, por una parte, las metas y 

própositos que una sociedad se propone alcanzar o,en todo c~ 
so, las que conforme a una teoría política aceptada por la -
comunidad debiera presentarse y>por otra parte, como un mé­
todo que permite determinar la forma más eficáz de efectuar­
la inversión pública y decidir con ello cuáles son las ac­
ciones óptimas que han de comprender en relación al creci--­
miento y cambio futuro de una urbe".(9) J?uede ser entendido 
también "como un esfuerzo deliberado para establecer un con­
trol u orientar al proceso de cambio urbano en la escala na­
cional o regional, mediante la intervención pública sobre el 
"Sistema de· Ciudades" o en la escala local, por medio de la­
intervenci6n sobre todo algunos de los componentes del sis-­

tema". (10) 

El hablar de planeación urbana y de planeación del desarro-­
llo urbano, no se debe entender como algo diferente, sino --

(9) ffiQüIVEL, Guillermo; "Planes Reguladores"; "Desanollo Urbano", 1976. 
pp. 27-28 

(10) "Los Sistemas Urbanos"; "Proyecto de Desarrollo Urbano, 1980". 
p. 13 
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mfis bien como una interpretación amplia de la conceptuali' 
zaci6n de lo que es la planeaci6n uróana enfocada en el ,, 
proceso de desarrollo. 

La planeaci6n urbana es un m~todo anfilitico que a través de 
metas y prop6sitos busca la forma eficlz de emprender acci~ 
nes en relaci6n al crecimiento y cambio futuro de una urbe, 
incidiendo en todo un "Sistema de Ciudades" establecido; y 

el desarrollo urbano es un proceso de cambio, tanto de es·· 
tructuras como de relaciones sociales que repercute a nivel 
nacional, regional o local, para lograr una jerarquja de •• 
ciudades que impulse el desarrollo económico mediante el • 
aprovechamiento óptimo de los recursos. 

Luis Unikel nos dice que "el desarrollo urbano se debe dar 
mediante el objetivo de una politica uróana que influya en 
la localizaci6n de la población uróana, para lograr una je· 
rarquia de ciudades que impulse el desarrollo econ6mico a · 
través del mejor aprovechamiento de los recursos naturales 
y humanos y una óptima asignaci6n de las inversiones .•. no • 
solamente debe incluir elementos de la planeaci6n fisica, • 
sino tamb.ién una estrategia para formar una jerarquía ''ópti 
rna'' de ciudades y asi planear la localización de las acti • 
vidades productivas dentro de la jerarquia urbana ... "Otra 
referencia rte vital importancia al respecto,nos dice el mi~ 
mo autor, que, "en lo económico, como política, debe estable· 
cer el objetivo de la localización de las actividades econ~ 
micas en ciudades determinadas; en lo ecológico, determinar 
la estructura interna convenientemente de los usos del sue· 
lo urbano, para asegurar la efectividad de los criterios •• 
económicos y sociales; en lo institucional, asegurar la vi· 
gencia de los organismos de planeación del nivel mfnimo den 
tro del Sistema Nacional de Planeaci6n". (ll) 

(11) UNIKEL: Luis; ''El Proceso de Urbanizaci6n; El Perfil de México en 
1980· 1982~' p. 251. . 
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Entonces, la planeaci6n del desarrollo urbano no debe enfo, 
carse nada más al estudio de los elementos físicos de las , 
ciudades (sucl0, infraestructura urbana, vialidad, transpo~ 
te, vivienda, equipamiento, etc.), sino que debe relacionar 
estos elementos con los aspectos de tipo econ6mico, social, 
productivo, administrativo, político, etc., lo que permiti­
ría proponer una estrategia para la localizaci6n de activi­
dades productivas relacionadas con el desarrollo de las ciu 
dades, estrategia para resolver el problema existente entre 
el campo y la ciudad, y así de manera inversa (ciudad-cam-­
po), además que proporcione un conocimiento sobre la in---­
fluencia que tienen las relaciones sociales de producci6n -
con el cambio estructural de las ciudades, pero también es­
necesario que asegure el funcionamiento de organismos que -
hagan operativo el proceso de la planeaci6n mediante una es 
trategia administrativa del mismo. 

1.4.2. CONCEPTO DE ADMINISTRACION DEL DESARROLLO URBANO 

El hombre hist6ricamente ha aprendido a desarrollarse de ma 
nera organizada, estructurando ciudades y paítes con formas 
de organizaci6n y sociedades diferentes (capitalistas, so-­
cialistas y comunistas). Pero para poder operar sus formas 
de organizaci6n y sus ciudades, se apoya en la "Administra 

ci6n". 

La Administraci6n según Reyes Ponce, "busca en forma direc­
ta la obtenci6n de resultados de máxima eficiencia en la -­

coordinaci6n .. '.'· 1Coordinar, 11 implica el ordenamiento simultli­
neo. y armonioso de varias cosas~ (12)_ 

Esta coordinaci6n basada en actividades encomendadas como -
funci6n de una organizaci6n social, que apoyada en todo un· 
"Proceso Administrativo" origina cambios de tipo econ6mico, 
social, político e inclusive de tipo administrativo. La --

(12) REYES PONCE, Agustín¡ ''.Administraci6n de Empresas; Teoría y Práctica 
Primera Parte, 1973'.' p. 19 
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aplicaci6n de la admini!traci6n trae consecuencia inmedia--­
ta que repercute en el proceso de desarrollo de la organi--­

zaci6n social de una ciudad o de un país, entre la que dest~ 
ca la reorganizaci6n de las estructuras administrativas de -
acuerdo a los fines y a las necesidades del desarrollo econ6 

mico, social, político, cultural y físico de los centros dc­

poblaci6n. 

Cuando !e habla de organizaci6n social, se hace referencia a 

dos formas de organizaci6n: privada y pQblica. La organiza­
ción de tipo privada~ •• persigue fine! de carlcter l~crati­
vo, que al producir un bien o serviciO busca "cautiva" o -­

"capturar" mercados.,." (.13) 

Jos~ Galvtin nos dice que "Su limbi to p,uede ser internacional, 

nacional, regional y local, con fines políticos, sociales y­

culturales, su estructura organlzacional se refleja en los -
"consorcios" • • "I , nace de 1 modo de producci6n capitalista. -

Entendiendo al modo de producción ~· .. como la unidad de fuer­
zas productivas y las relaciones de producción, lo que deter 
mina las caracteristlcas y la dinlrnica de la !Ociedad, el -­
cual forma un todo interrelacionado como producto de las con 

diciones y cambios en las modernas formas de gobierno .• ~ (14) 

La segunda forma de organización social (pública), es la que 
ejerce el "Estado". El Estado entendido" ... como la exprc-­
si6n politica ~el poder de una clase o de un bloque de cla-­
ses y estratos sociales por medio de un conjunto de in!titu­

cioncs que ejercen la funci6n de asegurar la permanencia de 
la estructura económica en el marco de una limitaci6n terri­
torial dada, •• " {15) Este debe siempre peneguir final idadc!' 
de interés público, orientados a lograr el buen funcionamiento 

de su gobierno, asi como de sus estructura! gubernamentales -

~Itl..Azo, José.; "Tcorfa de la Aclministrac i6n; A¡nmtes 1
11 t .1. 

1978. 
(14) BAHTRA, Roger; "Breve Diccionario de Sociología Narxüta, 1973" -

pp. 105-107 
(15) Jdem. p. 71 
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y administrativas., Es decir, que el Estado, para peder lograr 
la permanencia y estabilidad de su gobierno.tiene la consig, 
na de resolver problemas de la sociedad que gobierna median 
te un eficiente funcionamiento de sus instituciones, ajustan 
do su aparato administrativo de acuerdo a las necesidades y· 

funciones que le corresponde desarrollar y resolver. De es• 
tas necesidades tenemos la provisión <le viviendas a la pobl~ 
ci6n de estratos medios y bajos, educación, salud, empleo, • 
alimentación, etc. 

Por ello, la administración pública debe estar encaminada a· 
realizar actividades del gobierno a través de las institu•• 
ciones que la forman, logrando así la aplicación de objeti,. 
vos, políticas, normas, instrumentos y racionalizando los ·• 
recursos (humanos, materiales, financieros, técnicos y el •• 
factor tiempo) en actividades sectoriales e institucionales· 
que una ciudad o país requiere para satisfacer las demandas· 
de la sociedad civil sin involucrarse en actividades que la 
afecten. 

La sociedad civil, nos dice Ornar Guerrero, "no implica una • 
mera interacción humana, sino m~s bien relaciones sociales· 
de producción 1mismas de las que se desprenden otras modalid~ 
des de relaciones consecuentes corno 
la administración, las costumbres, 
cíficas de éstas". Marx y Engels 

la política, el derecho, 
que son expresiones espe­
la describen como~ .. la· 

forma de intercambio condicionado por las fuerzas de produc­
ción existentes en todas las fa~es anteriores y que, a su •• 
vez, las condiciona. Abarca toda la vida comercial e indus· 
trial de una fase y,en este sentido, trasciende los límites· 
del Estado y de la Nación, si bien, por otra parte, tiene ne 
cesariamente que hacerse valer al exterior como nacionalidad 
y vista al interior como Estado ... ". Este es un producto· 
de las relaciones de producción,como se ha dicho anteriormeg 
te, pero también engendra la organización económica y produ~ 

tiva del modo de producción capitalista, mostrando un campo· 
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en donde los individuos se concentran en la actividad de ., 
tipo económica lucrativa, dando origen a sociedades priva,, 

das v,por lo tanto,delegando la responsabilidad al Estado • 
para resolver las demandas de tipo social no lucrativas, co 
mo servicios y bienes de tipo social; como el caso de la vi 
vienda. 

El Estado Mexicano se ha definido históricamente por el in• 
cremento de actividades aue determipan la función de la ad, 
ministración pública en México, pero tambiEn es resultado • 
del sistema de sociedad capitalista, determinada por las r! 
laciones de producción que origina la organización econ6mi· 
ca y productiva del Estado. 

Estas nuevas actividades del Estado que causa la organiza·· 
ción económica y productiva es consecuencia del crecimien· 

to económico. Este a la vez repercute en los diferentes cen 
tros de población del país, sobre todo por el proceso de in 
dustrialización y urbanización, propiciando efectos como 
elevadas tasas de crecimiento demográfico en los centros ur 
banos, alta concentración del ingreso y las riquezas, reza· 
go en el sector agropecuario, problemas de empleo y creci·· 
miento anarquíco de las ciudades, resultado de un desarro·· 
llo regional deforme con alto índice de inmigraciones camp~ 
sinas a los centros industriales urbanos, además de inequi­
tativa distribución de las riquezas. 

Para atacar este fenómeno, el Estado propone.entre otra~, • 
una estr~tegia que mediante una debida planeaci6n del desa• 
rrollo urbano permita controlar y administrar el crecimie~ 
to y desarrollo de los centros de población del país. En -
base a esta estrategia, se define una nueva función a desem 
peñar que.derivada de las actividades encomendadas a la ad 
ministración pública, permita operar y evaluar el proceso • 
de planeación del désarrollo urbano en México, la "Adminis • 
tración del Desarrollo Urbano". 
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Aparece en 1978 dentro del Plan Nacional de Desarrollo Ur· 
bano como politica sectorial. "Determina los lineamientos 
y mecanismos mediante los cuales se dar!a cumplimiento al • 
PNDU, lo que implicaba la observaci6n de preceptos jurídi·, 
cos, la creaci6n de organismos encargados de implementar ,, 
algún rengl6n específico, el disefio de mecanismos especia •• 
les de financiamiento y la programci6n de acciones del ,, 
Sector Desarrollo Urbano". (16) 

La administraci6n del desarrollo urbano se concibe" ••• como 
el conjunto de organizaciones y procesos gubernamentales en 
todos los niveles de adopci6n de decisiones y de prestaci6n 
de servicios públicos relacionados con una zona urbana, •• 11 • 

También~ .. como la actividad del gobierno (federal, esta,, 
tal y municipal) enmarcado en el jurfdico establecido bajo 
concenso popular, encaminado a la planeaci6n, ejecuci6n y , 

control de las acciones destinadas al ordenamiento y regu, 
laci6n del crecimiento urbano, de acuerdo con el desarrollo 
socio· econ6mico del país en su conjunto .•• ". (17) 

El objetivo fundamental de esta actividad de la administra, 
ci6n pública y como elemento componente de la planeaci6n ..;, 
del desarrollo urbano, es la de fortalecer el aparato gube~ 
namental en áreas especificas dedicadas a operar el desarr~ 
llo urbano en los centros de poblaci6n (áreas administrati• 
vas estatales y municipales de desarrollo urbano, vivienda. 
y obras públicas). Este a la vez permite realizar con ma,. 
yor control la evaluaci6n de la planeaci6n urbana con un ,, 
funcionamiento adecuado de las estructuras administrativas, 
de manera que los elementos integradores de la planeaci6n • 
del desarrollo urbano, como anteriormente se ha mencionado, 
propicie el desarrollo y actualizaci6n del marco jurídico y 

administrativo, alentar la organizaci6n y operaci6n de las 

(16)11 Plan Nacional de Desarrollo Urbano, 1982."p.3 
(17)'' Sistema de Planes; l'rograma Nacional de Administraci6n del Desarro 

llo Urbano-PRONADU, 1978."p. 3."La Administraci6n Urbana MunicipaI; 
Agenda del Presidente Municipal, 1982.'' p. 85 
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dependencias que tienen atr~bucionc~ dircctp5 en lµ materia, 

asf como adecuaciones organizativas e ímplementaci6n de nue­
vos sistemas adminstratiyos que satisfagan los requerimien-­
tos de operación de los planes de desarrollo urbano. 

En México se ftan venido desarrollando modelos alternativos-­

de organización administrativa, principalmente en las entida· 
des federativas y en los principales municipios del pafs, su 
eficiencia y eficacia no ha sido acorde a lo requerido por­

especialistas que se encargan de operar dichas §reas admi-­
nistrativas y al poco interés que tienen las autoridades re~ 

pensables de ello. Lo que si es necesario aclarar es su im-­
portancía para el pa1s y para la administración pública, ya­
que tiene funciones normativas y regulativas del desarrollo­

urbano en los centros de población. De estas áreas adminis­

trativas depende el disefio de mecanismos de coordinaci6n que 
permita orientar y apoyar las acciones de las diversas <lepe~ 

ciencias de la administrac16n pOblica, as! como de las entid~ 

des paraestatales cuya func16n incide en los planteamientos­

de la estrategia de planeación e implementaci6n de los ele-­
mentas componentes de la estructura urbana de las ciudades.­
También propone mecanismo~ de coordinación para que partici-

' pen los sectores social y privado en el proceso de crecimie~ 

to y desarrollo de los centros de población. Es asf como se 
concibe a la administración del desarrollo urbano en México, 
su fundamentación jur!<lica es sustentada en el Art!culo 115-
de la Constituci6n Polltica de Los Estados Unidos Mexicanos­

y por la Ley General de Asentamientos Humanos. 

1.4.3, LA PLANEACION DEL DESARROLLO URBAKO EN MEXICO 

Mfixico a principios del siglo veinte,tenia un nivel de ur-­
banizaci6n estable comparado con otros paf ses de Amfirica La­

tina. su urbanizaci6n era considerada "media baja". Durante 
el perfdo ae 1900-1940, el proceso de urbanizaci6n se mantu­
vo estable. 
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A partir de 1940,el país tuvo un impacto en el proceso de , 
urbanización, su ritmo de crecimiento y nivel de urbaniza~, 
ci6n fue alto, siendo uno de los mayores de América Latina, 
comparado con otras naciones, y después de Venezuela y Pe·· 
rü. México como país comprendido en la región de América • 
Latina y catalogada entre la m5s urbanizada ha experimenta• 
do un proceso acelerado en su desarrollo urbano·demogr~fico. 

Cuando se habla del nivel de urbanizaci6n se debe entender 
v •.. a ~a magnitud alcanzada por la concentraci6n de pobla·· 
ci6n urbana ... " (18) 

Una serie de acontecimientos de tipo socio·econ6mico fomen­
taron el proceso de desarrollo urbano en el país; como· es· 
tímulo en el desarrollo industrial, crecimiento de ciudades 
fronterizas en la parte norte del territorio nacional e in-.• 
centivos para promover el auge en la agricultura y la gana. 
dería, debido al crecimiento del mercado interno y externo, 
r.ste último impulsó el crecimiento de las ciudades ubica·· 
das en zona agrícolas mecanizadas. 

Para 1960 el país alcanzó un nivel de urbanización supe··· 
rior al promedio mundial, clasificándose entre el grupo de· 
paises de "nivel medio al to". De 1960 a 1970, la tasa de • 
crecimiento natural fue de 5.98 millones de personas. Esto­
repercutió en el crecimiento natural de la población urbana, 
que fue del 67.4% y el 32.6% del crecimiento total social,· 
lo que demuestra que ya existía un acelerado proceso de ur· 
banizaci6n provocando en los centros de población urbanos· 
un uso irregular, especulación y alto costo del suelo, así­
como el déficit en la dotación de servicios püblicos y, so­
bre todo, comenzaba a visualizarse con mayorénfasis las dif! 
cultades de la poblacion urbana para obtener una vivienda • 

adecuada. 
(18) UNIKEL, Luis; "El Desarrollo _Urbano de México; diagnóstico e impli_ 

caciones futuras, 197 6. "p. 33 
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En base a la problemática que presentaba el pals, como ante .,... 
riormente se ha expresado, principalmente a la velocidad de 
crecimiento de la población y de su inevitable transforma,· 
ción de rural a urbana, se elaboró una polltica de asenta•• 
mientos humanos en 1978. Resultado <le esta politica fue la~ 

elaboración del Plan Nacional de Desarrollo Urbano 1978, y 

de su actualización en 1980. Con ésta nueva modalidad, se· 
comenzó a dar un nuevo sistema de planeaci6n basado en la· 
planeaci6n de los asentamientos humanos, comprendiendo ele· 
mentas normativos para la planeaci6n territorial, la plane~ 
ci6n del desarrollo urbano y la planeación de los elemen,·• 
tos, componentes y acciones del Sector. 

El Sistema Nacional de Planeaci6n del Desarrollo Urbano en. 
México está integrado por los siguientes instrumentos de ·~ 

planeaci6n: (19) 

a) Plan Nacional de Desarrollo Urbano, actualmente Pro~ra· 
ma Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda. 

b) Plan o Programa Regional de Desarrollo Urbano de Zonas. 
Prioritarias. 

c) Plan o Programa de Ordenación de Zonas Conurbadas 

d) Plan o Programa Estatal de Desarrollo Urbano 

e) Plan o Programa Municipal de Desarrollo Urbano 

f) Plan o Programi de Desarrollo Urbano de Centro de Pobla· 
ción 

g) Esquemas de Desarrollo Urbano de Centro de Población 

h) Programa Sectorial de Vialidad y Transporte 

i) Plan o Programa Parcial de Desarrollo Urbano de Centro · 
de Población 

(19Y' Plan Na~ional de ~sarrollo Urbano 1982 ." p· 4 · 7 
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El proceso de urbanización en México
0

ha sido acelerado re 

Percutiendo primeramente en el desarrollo económico y so,, 

cial, principalmente porque este proceso de urbanización • 
• no ha sido congruente ~on la distribución esnacial de la • 

población v de las ciudades. En realidad,las políticas de 
distribución y ierarquización de las ciudades no ha sido • 
satisfactorio por las inadecuadas estrategias de localiz~ 

ción y porque las metas propuestas no van acorde a los re, 
querimientos del desarrollo de la nación. 

Los principales elementos a tomar para promover un real de 

sarrollo urbano en los centros de población es la locali· 
zaci6n territorial, ser un centro potencialmente económico 

o de servicio que ECB congruente con los requerimientos de· 

comunicación vial, regional y nacional, que cuente con el, 
equipamiento básico para el desarrollo económico y social, 

así como la existencia de suficientes reservas territoria· 
les para su futuro crecimiento como polo de desarrollo, ,. 
además de servicios indispensables para el desarrollo y ,, 

bienestar de la comunidad, ~por último, suficientes vi··' 

viendas adecuadas. 

Actualmente es dificil ubicar una ciudad que tenga todos • 

estos elementos, por lo que los planes de desarrollo urba· 
no se proponen como instrumentos importantes para poder r! 
solver dicho problema. Juega un papel indispensable en el• 

proceso de desarrollo de México porque contienen elemen·­
tos normativos que determinan las condiciones de crecimie~ 
to y de?arrollo de las ciudades que,a la vez,debe reperc~ 

tir en el beneficio de la comunidad. Los planes no son i~ 
positivos pero si normativos. Lo que hace falta es que el· 

Estado legalice su aplicación y sea obligatorio en la pr~ 
gramación-presupuestación de acciones de las dependencias. 
y entidades de sector público federal, estatal y municipal, 
para que sus acciones propuestas sean acorde a las necesi. 
dades y requerimientos de los centros de población y de su 

población. 
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1.5.- CONCEPTO DE VIVIENDA; COMO PARTE INTEGRAL DE LA PLA 

NEACION DEL DESARROLLO URBANO. 

La vivienda comprendida como un elemento de las ciudades no­

nos dice nada, pero como elemento de tipo económico, social, 

politico y productivo nos dice mucho. 

Es una necesidad básica cuya satisfacci6n condiciona a la -­

alimentación, la salud, la educaci6n .• Es considerada como -
elemento clave del desarrollo social y,por lo tanto, un de­

recho social. Se concibe no sólo en cuanto a su uso como -­

inmueble, sino también en su dimensión como elemento gene-­
radar del desarrollo del grupo social en relación con las 

actividades econ6micas, sociales, políticas, culturales y 

de acondicionamiento físico de los centros de población. 

En términos econ6micos, "es una expresión natural de la es·­
tructura socio-económica del pais y parte constitutiva del­
proceso de desarrollo urbano y del ordenamiento territorial· 

en la estructuraci6n de los centros de poblaci6n". (20) Des· 

de el punto de vista fisico, "es el cuarto o conjunto de · - -
cuartos donde viven las personas y que sirve para dormir,--­
preparar sus alimentos, comer y en general para protegerse -

de las inclemencias del tiempo". (21) 

• Socialmente, Gabriel Zorrilla Martinez nos dice; "la vivien­

da es el elemento fundamental para asegurar el desarrollo 
arm6nioso del hombre, la organizaci6n de las comunidades y -

la superación cspiri tual de los pueblos". También Víctor - -
Hugo Sotelo la enfoca dentro de éste mismo como ''la unidad­

rcsidencial familiar que constituye el nGcleo fundamental -· 

de la sociedad, es el espacio construido que acoge a la fa-· 

milia con todas sus manifestaciones sociales, económicas, - · 

biológicas~ culturales y afectivas". 
(2o)· "Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda 1984· 198&" p. 22 
(21) "X Censo General de Población y Vivienda 1980" 
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Como elemento politico, es considerada dentro de un proce­

so de cambio por lo requerimientos constantes de transfor­

maci6n de estructuras y de relaciones sociales, repercuw-­
tiendo en las medidas institucionales adoptadas por el Es 
tado y consecuentemente por la Administración Pública. 

La vivienda,como parte integral del proceso de p~aneaci6n­
del desarrollo urbano,es importante porque en términos e~ 
pecificos es parte de la problemática que presentan los -­
centros de poblaci6n y componente esencial de la planea-­
ci6n del desarrollo urbano por rn relaci6n con otros ele-­
mentas que estructuran el proceso,como el suelo urbano, la 

infraestructura urbana, el equipamiento, vialidad, trans-· 

porte, etc. 

En base a lo anterior, se intenta justificar el porqué se­

debe considerar a la vivienda como parte integral de la -­
planeaci6n del desarrollo urbano, por lo que se mencionan­

los siguientes factores que inciden en este proceso: 

a)~ El crecimiento de la poblaci6n urbana, que demanda sue 

lo urbano para satisfacer sus necesidades de vivienda 
y que, de acuerdo a las caracteristicas del mercado, pro­

voca aumentos desproporcionados en el costo, restrin-­

giendo el acceso al suelo de grupos de menos ingresos 
y, por lo tanto, restringe aún más la dotaci6n de vi--­
vienda. En €ste caso,la planeación del desarrollo ur­
bano determina en sus planes las normas que deben de -

operar para evitar la especulación del suelo en zonas­
habitacionales y las acciones que deben de ejecutarse­

para abatir el déficit de vivienda. 

b) Como consecuencia del punto anterior, es la especula-­

ci6n. en el mercado inmobiliario, que genera asentamie~ 
to~ humanos irregulares, provocado por lo~ alto~ cos-­
to~ en la introducci6n de servicios en §rea~ no ------
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integradas al désarrollo urhano de las ciudades Y, por 
lo tanto, poco viables a financiar por el Estado para· 
promover acciones de vivienda. En éste caso,la plane! 
ci6n del desarrollo urbano propone alternativas de lo­
cali zaci6n e integración de esas áreas ajustándolas a· 
las necesidades de crecimiento de las ciudades y de la 
poblac'ión, así como el tipo de acci6n de vivienda a e­
jecutar. 

e) La vi vienda1 en el medio urbano manifiesta una fuerte • 
dependencia del proceso productivo industrial, lo que­
origina lá especulaci6n. La planeaci6n del desarrollo 
urbano en este aspecto determina la prioridad requeri· 
da para el desarrollo industrial y,como consecuencia-­
de éste, los requerimientos de suelo, vivienda, equip~ 
miento e infraestructura urbana, evitando la cornercia­
lizaci6n y especulación de ~reas habitacionales popul~ 
res. 

D) Y por último, la vivienda debe considerarse dentro de· 
la planeaci6n del desarrollo urbano como un componente 
que determine la ordenación, regulaci6n y control del~ 

espacio urbano, evitando asentamientos humanos irregu­
lares en áreas no aptas para el crecimiento de las ciu 
dades. 

Estos factores,que de alguna manera son determinantes en el 
proceso de planeación del desarrollo urbano, indican el por 

que la vivienda corno componente del desarrollo urbano de ·· 
los centros de poblaci6n debe quedar involucrada al mismo.· 
Sín las satisfacci6n de este elemento,no se puede dar un de 
sarrollo urbano ordenado, equitativo y congruente con los · 
requerimientos del desarrollo económico y social de un pa~s. 

Para que una vivienda pueda considerarse adecuada, armónica 
y estable, acorde a los requerimientos del desarrollo •.••. 
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social, es necesario que contemple las siguientes funcio··~ 
nes: (22) 

Protección. 

Es la capacidad de resguardo que debe brindar a sus ocupan· 
tes en forma suficiente y permanente de agentes exteriores· 
potencialmente agresivos (climatológicos, residuales, catas 
trófico, etc.) 

Higiene. 

Es la seguridad en el uso de aquellos componentes de servi· 
cios y espacios contra efectos nocivos. 

Privacidad. 

Es la ocupaci6n dosificada que tiene un individuo o grupo · 
que ocupa la vivienda para aislarse del medio social o físi 
co externo e interno. 

Comodidad y Funcionalidad Física. 

Que tenga orden en la distribuci6n del espacio,· respetando· 
modos y medios de utilidad y ocupaci6n de la vivienda. 

Localización. 

Es la ubicaci6n de la vivienda en el espacio urbano, ~sto · 
quiere decir que se ubique en lugares en donde hay servi··· 
cios de infraestructura (agua potable, drenaje v alcantari· 
llado, alumbrado público, vialidad, transporte, equipamien· 
to urbano, etc.), lo que permitiría su funcionalidad. 

Seguridad y Tenencia 

Que cumpla con las normas legales para su adjudicación o ·· 

apropiaci6n. 

(22) Los primeros seis elementos son contemplados en el libro "Necesida· 
des Esenciales en México"; Vivienda. t.3. 1982. pp. 17·22. 
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Espacio. 

Que cumpla con el mlnimo de espacio suficiente para ser •• 
operativo y distributivo. 

Acondicionamiento. 

Que se ajuste a las caracteristicas de hab¡tat del in<livi·· 
duo o grupo social. 

Como conclusión se puede decir que·1a vivienda es una nece­

sidad básica y un derecho social del individuo o grupo fami 
liar, que genera elementos claves para el desarrollo social, 

como protección, higiene, privacidad; en lo fisico, espa-· 
cio, acondicionamiento, comodiad y localización; en lo le-­
gal, seguridad de tenencia; y en el marco del desarrollo s~ 

cio-económico, es un factor de ordenamiento territorial y -

estructuraci6n de los centros de población, enmarcado como· 

componente integral en el proceso de planeación del desarro 

llo urbano. 

1.6. CONSIDERACIONES GENERALES 

En un pais como M~xico, la planeaci6n se hace indispensa-·­

ble porque como instrumento de cambio fortalece la fun-·­
ci6n del Estado y de la Administración Pública. Su carác-­
ter politico-administrativo permite ordenar el esfuerzo 

colectivo de las diferentes dependencias e instituciones pQ 
blicas hacia el beneficio de la población. 

Los problemas que enfrenta el territorio mexicano en su po­

litica económica, social, sectorial, regional y urbana, der! 
van de factores externos (deuda externa) e internos, sobre­

todo de la dinámica de crecimiento de la población en los -

distintos centros de población por el proceso de urbaniza-­

ci6n adop~ado, de expansión lihre <le las ciudades sin nin-­
gOn control. Otro .factor de carácter interno es la falta -

de áreas administrativas encargadas de regular, controlar · 
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y administrar el proceso de crecimiento y desarrollo de las 

ciudades. 

Desde hace diez afios,en M6xico se comenz6 a hacer planea-·· 
ci6n del desarrollo urbano con la.finalidad de proponer p~ 
líticas para el control, regulación y administraci6n de los 

centros de población con futuro crecimiento y desarrollo. • 

Asi como de ordenaci6n de los asentamientos humanos. 

El proceso de planeaci6n del desarrollo urbano en el país -

ha avanzado de manera integral. fsto quiere decir que se -­

han formulado planes en los diferentes niveles territoria·­

les, se cuenta con un Programa Sectorial de Desarrollo Urb~ 

no y Vivienda, con planes estatales, municipales, de centro 

de población y hasta parciales o zonales. Sin embargo1 para 
que estos planes· o programas puedan ser operativos, es nec! 
sario que las acciones que derivan de ellos sean sucepti··· 
bles de ser programable y presupuestadas, incidiendo en el­

presupuesto de las dependencias y entidades del sector p(J-. 

blico federal, estatal y municipal. 

La administraci6n pOblica juega un papel importante en este 

proceso, porque como una actividad derivada de ella se tie 
ne a la administración del desarrollo urbano, s6lo que la -

falta de políticas definidas para llevar a cabo su operati· 
vidad no es. acorde a lo que la planeaci6n del desarrollo ur 

bano requiere. Para que se dé una debida administraci6n •• 

del desarrollo urbano es necesario una integraci6n secto-· 
rial e intersectorial en donde las áreas normativas y ope· 

rativas que tengan relación con el desarrollo urbano, así -

como las dependencias y entidades del sector pOblico queden 

integradas a la estrategia general de crecimiento y desarr~ 

llo de los centros de población. Con este paso se comenza­
ría por intentar lograr una debida operación de la planea·· 
ci6n urbana, que de algun~ manera resolviera los problemas• 

que presentan las ciudades, como es el caso de la vivienda· 
y de los servicios. 
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Otro factor importante que se presenta en nuestro paí~ y r~ 

lacionada con el prohlema de la vivienda es la mala locali 
zaci6n de la estrategia de desarrollo de las ciudades. Su­

relaci6n con el problema de la vivienda radica en que una • 
debida localizaci6n de las ciudades en la estrategia terri· 
torial debe darse en funci6n de políticas de ordenamiento• 

que regulen el crecimiento y desarrollo de los centros de • 
población y no nada m~s por el tamaño o ubicación superfi· 
cial en el contexto territorial, También deben de contar -­
con suficientes reservas territoriales destinadas a la urba 

nizaci6n y construcci6n de viviendas, se deben tomar carac­

terísticas físicas-geográficas, estructura socio-econ6mica· 

regional, estatal, municipal y local, as! como las formas • 

de tenencia y valor del suelo urbano relacionado con las C! 
racteristicas de la viviendahy, por último, contar con una· 
estructura administrativa adecuada que tenga funciones a·· 
cord~s a las necesidades del desarrollo en general y del d! 
sarrollo urbano, así como la capacidad para abatir el défi­
cit de vivienda. 

El problema de la vivienda en México es un reflejo del gra• 
do de desarrollo. Una política de desarrollo enmarcada en· 

un Sistema Nacional de Planeaci6n se debe de comprender co· 

mo el conjunto de medidas institucionales adOptadas por un -
gobierno, en donde su propósito es alcanzar los objetivos -
trazados a través de metas definidas que permitan lograr­
e! equilibrio en el crecimiento de sus ciudades y la distri 
buci6n equitativa de los elementos que la estructuran. 

Entre esos elementos que estructuran a las ciudades se en-­

cuentra la vivienda. En este caso, los propósitos que el -

Estado se ha propuesto alcanzar no han sido satisfactorios, 

debido a la falta de una debida planeaci6n habitacional en• 
el país, pero tambilin es resultado de toda una serie de fa~ 

tares políticos, econ6micos, sociales, físicos y técnicos • 
que determinan el problema de la vivienda en México y este 
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es consecuencia de ciertas causas que se consideran inheren 

tes al problema. 

1) Acelerado proceso de urbanización ocasionado por la ere 

ciente industrializaci6n en los principales centros ur· 
banos a partir de 1940. 

2) Falta de politicas habitacionales estatales definidae,~ 
que permitieran estructurar una estrategia para el de·· 
sarrollo de programas y acciones de viviendas popula··­
res, provocando ésta un incremento del déficit en todo 
el pafs y principalmente en los centros urbanos indus·· 

trializados. 

3) Es una consecuencia de la crisis económica y provocada 
por las grandes concentraciones urbanas y ~stá a su vez 
sustentado por la centralización económica y de presta· 

ción de servicios en las principales ciudades urbanas. 

4) Incertidumbre del Estado para resolver el problema hab! 
tacional. De esta incertidumbre nació la necesidad de· 

crear organismos y agregar funciones adicionales en la· 

materia a otros para planear, programar y financiar -­
programas y acciones de vivienda de interés social, pe­
ro que por la falta de una debida planeación y asigna-­
ción de recursos financieros no permitió el fortalecí·· 
miento de dichos organismos y,como consecuencia,de dar· 
solución al problema de la vivienda. 

5) La falta de coordinación de las instituciones y organi~ 
rnos de vivienda del Estado, así corno el poco interés de 
dicha$ dependencias para tornar en cuenta a la planea-·­

ción y ndmini~tración del desarrollo urbano en México -
ha ocasionado que los programas y acciones de vivienda· 
que se ejecuten no vaya de acuerdo a los requerimientos 

de los diversos centros de población y de la estrategia 
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general del des~rr9llo y del desarrollg urbano del pals, 

En el siguiente cap!tulo ~e intentará demostrar c~da una de 
estas causas que son part1c!pe en el problema de la vivicn~ 
da en M~xico, 
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CAPITULO · SEfiUNDO 

LA PARTJCIPACION DEL ESTADO DE 1940 A 1983 EN EL PROCESO 
HABITACIONAL EN HEXJCO 

2.1. LA POLITJCA HABITACJONAL DEL ESTADO DE 1940 A 1970 

El Estado Mexicano inicia su proceso de consolidación poli-­
tica, económica y social después de haberse llevado a cabo -
el movimiento revolucionario de 1910. Comienza a intervenir 
en la explotación de bienes propiedad de la naci6n y a -··­
orientar sus acciones en la producción de bienes y servicios 
encaminados al bienestar social de la población de ingresos· 
medios y bajos. 

En la década de 1940 a 1950 el pais experimenta ciertos ca~ 
bios en su estructura econ6mica y social. Deja de ser un ·­
pais que se dedicaba totalmente a la agricultura e incorpora 
la actividad industrial, transformando asi a la sociedad me 
xicana en una sociedad urbana-industrial con predominio en­
el sector rural. Este nuevo proceso genera en los centros -
de población industriales asentamientos humanos incapaces • 
de lograr condiciones favorables de vida por la falta de -· 
servicios, por la carencia de empleo y porque no existía una 
politica previsible de control y regulación del crecimiento­
de las ciudades. Datos que demuestran éste proceso de con-­
centración de la población, nos dice que,de la población to­
tal que babia en el pais en 1900, el 19.4% comprendía a la-­
urbana y el 80.6% a la rural. Pero para 1950, la urbana as­
cendió al 42.6% y la rural bajó a un 57.4%, lo que demuestra 
la fuerte migración del campo a la ciudad (Cuadro 1). 
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CUADRO No. 1 

PROCESO Dli IJRHANIZACION EN MEXIOO 

( 1900 • 1950 ) 

POBIACION 1900 1910 Hl21 
A~O 

1930 1940 1950 

URBANA 19.4 

80.6 

24.2 

75.8 

31. 2 

68,8 

33.5 

66.5 

35.1 

64.9 

42.6 

57.4 ' RlJRAL 

TOTAL (&)• (13607) (15160) (14335) (16533) (19654) (25791) 

(&) Repre!entaban miles de habitantes en el pai!. 

E1 limite entre la poblaci6n urbana y la rural en los cell!o~ de --

1921 y anteriores es de 2000 habitantes. El limite entre la pobla 

ci6n urbana y :rurál en los censo5 de 1930, 1940 y 1950 es de -----

2500 habitantes. 

INf-ORMACION: Cerao General de Poblaci6n1 Dirección General de B!tadis­

tica!. Mario R. Rancaño, "Crecimiento econ6mico e inesta­

bilidad politica en México". p. 120 
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El flujo migratorio campo,ciudad se encontraba estrechamen 

te vinculado con el proceso de industrializaci6n del país. 

Esta vinculación se dió, primero, porque México,dentro de • 
un régimen de producción industrial,requiere de la existen· 

cia y disposici6n de la mano de obra y para ello era nece· 

sario separarlo de las tierras agricolas; y,scgundo, porque 
la industria representaba el principal promotor del proceso 

de urbanización. ton esto se quiere decir que las nuevas 
ciudades urbanas industriales como polos de atracción de 

asentamietnos humanos, se convirtieron en promotores del 

"desarrollo social". 

Lo que en realidad se comenzó -a dar fue una segregación de 

la poblaci6n trabajadora. Esta segregación es el resultado· 
de la aglomeración existente en las ciudades urbanas indus· 

triales, ocasionada por el flujo migratorio campo·ciudad, • 
Esta, a la vez, resentía la carencia de vivienda, servicios· 

públicos, equipamiento, etc. 

Gustavo Cabrera hace referencia de" ... que se di6 una fue! 
te migración hacia las áreas urbanas, especialmente desde · 

los afias de 1940". Esta referencia recalca lo que anterio! 

mente se ha dicho en cuando al proceso migratorio. Paul •• 
Singer nos dice al respecto "que las migracion~s internas ~ 

son un fenómeno social históricamente condicionado que no • 

se puede separar del proceso de cambio por el cual atravie­
san las sociedades concretas donde éste tiene lugar". En • 

éste sentido, el pais,a partir de 1940,comienza a transfor· 
mar su economía rural a urbana, por lo que origina,como an· 
teriormente se ha expresado, las migraciones del campo a la 

ciudad, que es donde se comienza a desarrollar una nueva •· 

economía urbana. 

La ciudad urbana industrial comenzó a requerir de la estruE 
turación de una economía urbana en donde quedaran involu·­
cradas aquellas actividades industriales y no industriales, 

pero que le redituarán beneficios (plusvalía) a la clase ~· 
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capltalista (~urguesla), Esta econom1a urbana tiene la te~ 
dencia de concentrar el ~apital y la fuerza: de trabajo en • 
la ciudad industrial, Para ~llo se vali6 d~l desarrollo de· 

actividades econ6micas. preem:tnentemente urbanas,. como la u 

propia industria privada y estatal. Los cambios predomina~ 
, tes en la cconomla mexicana, -1~epercutier6n principalmente -

en el sector ag·r1cbla, ca: base' de éste cambio se concentra­
ba en el; proceso· de indust'dalizaci6n que se· Uevaba a cabo 
en las diferentes. reglones:d~;la nacióµi pro~iciando un ac! 
!erado proceso de,urban1zacl6n e~ la~ prinqipales ciudades. 

El modelo de expansión ecoh8mica adoptado por México de in• 
dustrializaci6n, después de. la Segunda Guerra Mundial, pro· 

·. voca que el Estado centre sus objetivos y· pol1tlcas hacía -
actividades productivas de• la industria manufacturera, adop_ 

•tanda eL mbdelo de sustituci6n:de importaciones de mate-·­

r.ias. prima:;, ·ocasionado. por• la recesión económica mundial,-
! además. por la a1 tai. tasa de. ;interés sobre empréstitos solic.!_ 
tados. cPero:··se sigui6 apoyando al. sector privado y desaten­
diendo aquellas actividades de bienestar ~ocial, como es el 

caso de· la vivienda para. la. poblaci6n de. ingrerns medios, -
mfnimos y bajos. Su justificaci6n radica en que se deber!a 

de fomentar la industrializaci6n nacional como estrategia -
para el de~arrollo econ6mico y social del pals. 

·La atenci6n evidente del estado de. apoyar al sector privado, 
repercuti6 en la politic~ hab~tacional de MExico. Ejemplo­

. de bl[ottenemos a la industria de•la construcci6n y de pro­
•ducci6n·de materiales.' su evoluci6n en relación con la es-­
tructura polftica y económica <le Mexico tuvo repercusiones 
positivas sobre la eaonomía urbana c,apitalista "porque for 
taleci6 sus organismos y pcrmiti6 la creaci6n de nuevas 

.uniones en 350 centros industriales". (23) Las razones por 
lo que se ~í6 Esto. es que el Estado: 

(23) ~rnhl'..bVSKJ, Anato1 ;· ''México en: la :fncrucijada de su Historia, 
197711

• p. 488 
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a} Mot~v6 la Fecuperacj6n de la indu$tria de la construc­
ci6n a trav~s del otorgamiento de contratos de obras • 

pablicas. Relación estrecha del Estado y el sector -­
privado en la actividad de la construcción por las in­
versiones federales y los intereses políticos maneja-­
dos en esta rama. 

b) Fortaleci6 el sector privado por las obras llevadas a 
cabo en el ámbito rural, otorgándole a la industria de 
la construcci6n contratos para realizar trabajos de in 
fraestructura urbana y en poca escala para ejecutar 
acciones de vivienda. 

El sector privado consideraba como un gasto inflacionario· · 
el invertir en programas de vivienda destinadas a sectores 
populares. 5610 le interesaba realizar contratos para !--· 
obras de infraestructura urbana,que es lo que le redituaba 
mayor beneficios y,en poca escala,aquellos contratos para 
construcci6n de viviendas de tipo privada. 

Con esto no se quiere decir que el Estado dejara de apoyar 
a la actividad habitaci~nal popular. La realidad es que el 
gobierno intentó justificar el poco inter€s de financiar -
programas para la construcci6n de viviendas, creando y am­
pliando funciones en organismos estatales que se encarga-­
ran de brindar apoyo a los programs de vivienda populares. 
ne ellos tenemos conocimiento del Banco Nacional Hipoteca­
rio Urbano y de Obras Públicas, que con las nuevas funcio­
nes cambia a Banco Nacional de Obras y Servicios Públicos 
al fusionarse con el Banco de Fomento a la Vivienda, Por -
otro lado, tenemos al Fondo de Casas Baratas por Fondo de­
las Habitaciones. El Cuadro No. 2 demuestra cómo el Esta 
do,con la finalidad de amortiguar un poco los requerimien­
tos de vivienda por los diferentes sectores, comenzO a seE 
torizar las funciones de los organismos existentes en la -
materia y creados para ello, Con ello intentaba demostrar 
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c lJ A D R o No. 2 

ORMNISMOS ESTABLECIDOS POR EL ESTADO PARA LA AIX)UISICION DE SUELO 
y 

ARO 

1925 

1930 

1940 

1943 

1946 

1949 

1954 

1955 

1959 

1963 

CONS11UJCCION DE VIVIENDA 

( 1925 - 1963) 

ORGANISMO 

DJRECCION DE PENSIONES 
CIVILES 

BANCO NAL. DE OBRAS Y 
SERV. PUB. (BANOBRAS) 

PETROLEO MEXICANOS 

JNSTI11.JTO MEXICANO DEL 
SEGURO SOCIAL (IMSS) 

BANCO NAL. DEL EJERCITO 
FUERZA AEREA Y ARMADA 

FONDO DE LAS HABITACIO-
NES 

JNSTI11.JTO NACIONAL DE LA 
VIVIENDA (INV) 

DIRECCION DE PENSIOOES 
MILITARES 

INSTITIITO DE SEGURIDAD Y 
SERVICIOS SOCIALES DE LOS 
TRABAJADORES DEL EDO, 

FCNDO DE OPERACION Y DES-
CUENTO BANCMIO A LA VI--
VlVENDA (FOVI), FONOO DE 
MRANrIA y APOYO A LA vr-
VIENDA (HXu\) 

OBJETO 

- Otorgar prestruno5 para la adqui~ici6n 
de terreno= y/o con!!trucci6n de vi--­
vivienda. 

- Al fucionar5e el Banco Nal, de Crédi­
to Urb. y de Obra~ Pub. con el Banco­
de Fomento a la Vivienda. Otorgar, -­
promover y encauzar el financiamiento, 
y dirigir la inver!!i6n de capitale! -
en obra! de !en•icios público! y de -
vivienda de interés social. 

- Admini!trar proyecto! de obra! socia­
le~ y de vivienda para ~u!! trabajado­
re!. 

- Satisfacer pre~tacione! de carácter-­
social y de vivienda, a5í como la ad­
quidci6n de biene!! mueble! e inrnue-­
ble!, 

- Financiar la con!trucci6n, ampliación 
y reparación de ca!a-habitacion para­
lo~ familiares en !ituación de retiro, 

- Otorgar crédito! hipotecario! para la 
adquüiici6n, con!trucci6n y mejora---­
miento de viviendas populare!, 

- Proporcionar vivienda a lo! diferen-­
te! sectore5 populares en la! área5-­
urbana~, a!<Í como de servicios públi­
cos. 

- Establecer un sistema de financiamien 
to para la obtención de viviendas ba":" 
ratas para los activos del Ejercito,­
Fuerza Aérea y Armada. 

- Adquirir biene~ muebles e inmueble! -
para el establecimiento de programas 
de vivienda. 

- Otorgar apoyo financiero a las in!ti­
tucioncs de crédito destinados a --­
préstamos o crédito de garantía hipo­
tecaria o fiduciaria para la construc 
ción y adquü<ici6n de vivienda! nue-':" 
vas o de mejora de interé! social. 
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que comenzaba a e!tructurar una politica habitacional que­
permitiera el financiamiento de viviendas a la poblaci6n -

de ingresos medios, m1nimos y bajos. Las implicaciones -­
respondia a la necesidad de responder a los compromisos -­
del sector privado, que mostraba desinterés por incursio-­

nar en ésta rama. 

El Estado promovi6 a nivel nacional la construcci6n de vi­
vienda en la década de 1940 a 1950, con una tasa promedio­
de crecimiento de 2.01% a 2,75%)benef.iclando tanto a la p~ 
blaci6n urbana como rural (Cuadro 3), Estos datos demues­
tran la baja participac16n del Estado a pesar de haberla -
promovido, "lo que origin6 la especulaci6n de terrenos pa­
ra la construcci6n de viviendas por parte de particula---~ 

res". (24) 

De 1950 a 1970,con la incorporaci6n de diversos sectores­
de la poblaci6n al plano pol1tico y de la ampliaci6n del -
mercado interno en el proceso del desarrollo econ6mico, el 
Estado promueve la creaci6n de organismos y empresas <le -­
participaci6n estatal para fortalecer la economía nacional. 

"Entra también en un.progreso industrial, lo que permite a­

plicar un sistema de sustituci6n de importaciones provoca~ 
do reacciones diversas en los grupos pol1ticos y socia---­
les", (25) 

En materia habitacional amplia su participaci6n, constitu 

ye varios organismos de vivienda para sectores de bajos i~ 

gresos y militares (Cuadro 2). "El sector con mayor bene­
ficio lo constituy6 el trabajador bur6crata, se le otorg6-
mayor crédito hipotecario para la construcci6n de vivienda, 
asi como la creaci6n de colonias burocrfiticas en todo el -
territorio". (26) 

(24) "Tus Politicas 1-!abitacionales del EHado Mexicano" COPEYI, t,JII 
p. 27. 

(25) RANCAAO, Mario R; "Crecimiento Econ6mico e Inestabilidad PoHtica 
en México", p. 135-137 · 

(26) "La Seguridad Social; !-léxico a trav!!~ de los informe~ presidenci!: 
les, t,911 , p. 125-129, 
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cu AD Ro No. 3 

CRECIMIENTOS DE LAS VIVIENDAS EXISTENTES EN 
MEXICO 

1929 1970) 

A fJ O T O T A L 

1929 3 176 895 
1939 3 884 582 
1950 5 259 208 

1960 6 409 096 
1970 8 367 400 

TASA PROMEDIO DE 
CRECIMIENTO % 

2.01 
2.75 
l. 98 
2.67 

FUENTE: Coplamar, Mínimos de bienestar. S. Vivenda. p.33 
NOTA: Los dato! involucran a todos los !ectore!, públi 

co, privado y social. 
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La politica fundamental en estos años en materia habitacio­
nal es la que da origen a la canalización de capital no -­
rentable de la banca y de otros sectores privados al cré--­
dito hipotecario, es decir, al financiamiento de la vivienda 
de "interés social". Pero también modifica las condiciones 
crediticias que en afios anteriores se venía dando, fortale­
ciendo la producción de vivienda por medio del "Programa -­
Financiero de Vivienda". (PfV) 

En cuanto a la industria de la construcci6n, siguió crecie~ 
do a pesar de ser disminu1da la inversión pública en cons-­
trucción y en especial en materia habitacional. "El único­
organismo financiador de créditos para acciones de vivienda 
era el Fovi, apoyado ·por el capital privado nacional y ~--­

extranjero por parte del Banco Interamericano de Desarrollo 
y de la Agencia para el Desarrollo Internacional''. (27) 

José F. Santillán, en su libro ''Politlca y AdministraciGn -
Plíblica en México", nos dice que "por medio de los progra-­
mas de vivienda popular y de prestación de servicios asis-­
tenciales, el Estado contó con un valioso instrumento de -­
manipulación frente a los trabajadores; donde su otorgamie~ 
to obedeció a factore~ de orden pol1tico, para atender aqu~ 
llas pre!iones venidas de los grupo! m~s comb,tivos y que -
representaban un peligro para la buena marcha de los nego-­
cios (gobierno)", 

Se dieron varias reformas y modi!icaciones a la legislación 
relacionada con la vivienda, dándose un paso muy importante 
en este aspecto por los beneficios que traería para los di­
ferentes sectores de la población (Cuadro 4). 

(27) "Programa Financiero de Vivienda; Evaluación y Proyeccion". 
SHCP. FOVI, 1970 
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e u A D R o No. 4 

PRINCIPALES DISPOSICICl'IFS JURIDICAS EN MATERIA HABITACICl'lAL EN f>fEXICO 

( 1962 - 1964) 

PERIODO 

1952-1958 

1952-1958 

1958-1964 

1958-1964 

1958-1964 

1958-1964 

DENOMINACION 

- Expedicil'in de la Ley de Exencil'in de Impue!'tos 
para habitaciones populare! en el Di~trito F~ 
deral y Territorios Federale!'. 

- Reforma al Articulo 42 de la Ley de Hacienda­
del Distrito Federal, para la exenci6n del P! 
go del impuesto predial para trabajadore.!I del 
Estado que adquier1in ca!'a-habitacHin y terre-

• Modificaciones a la Ley General de las In!ti­
tucione! de Cr&lito y Organi!mos Auxiliares,­
para reglamentar la! di!'po!icione! de recur-­
!O! de l~ !ociedade! de crédito hipotecario!' 
para mayor facilidad de operaci6n y expansi6n. 

- Creaci6n de la Ley del Ill!tituto de Seguridad­
y Servicios Sociale! para lo! Trabaja.dore! del 
Estado (I SSSTE) 

Adicil'in del Apartado "B" al Articulo 123 de 
la Con!tituci6n Politica de lo! Estado!' Unido!' 
Mexicano!, 

- Expedición de la Ley Federal de lo!' Trabajado­
res al Servicio del E!tatlo, reglamentaria del 
Apartado "B" del Artículo 123 de la Con!titu­
ci6n. 

FUENTE: "La Seguridad Social"; México a trave!' de los infonne! preside!!_ 
dales, 
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De 1965 a 1970 se estima que la acci6n comprendida por el -
PFV permiti6 promover y construir alrededor de 92,303 yi-­

viendas de interés social en beneficio de casi un millón de 

personas (Cuadro 5), Por lo que se refiere al valor de las 

inversiones canalizadas hacia programas de vivienda de int! 
rés social en el periodo 1965-1970, se rcgistr6 su composi­

ción en relaci6n al número de viviendas constru1das ------­
(Cuadro 6), 

En cuanto al sector público, el Banco Nacional de Obras y -
Servicios POblicos, S. A,, el Instituto Nacional de la Vi-­

vienda y el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de­

los Trabajadore del E~tado participaron con inversiones en 

programas de vivienda popular por un total de 1,474 millo-­

nes de pesos (Cuadro 7). La mayor actividad constructora-­
entre las entidades públicas fue desarroll~da por Banco Na­

cional de Obras y Servicios Público~, S.A., que entre 1965-
y 1969 hiz6 una inversión de 79.1% del total, el 15.5% por­

INV. y en un 5.4% por el ISSSTE. La participación de los-­
recursos invertidos por el Programa Financiero de Vivienda 

representó en éste período el 75,0% y por otras entidades-­
el 25,0% del global realizado de 1965 a 1970. 

Esto demuestra que mientras el Estado fortalecía su estruc­
tura gubernamental, también la actividad industrial avanza­
ba de manera desproporcionada en los diferentes centros de­

poblaci6n. Este proceso de ipdustrialización generaba una­

nueva economia urbana, de acumulación de capital, pero ---­
igualmente ocasionaba y promov!a la concentración urbana a­
costa del abandono de tierras rurales agricolas. 

La falta de una pol1tica de control y regulación de los a-­

sentamiento humanos originado por el proceso de urbaniza--­
ción, rep?J:cusión de la actividad industrial, trajo como co~ 

secuencia la demanda de espacio urbano para la construcción 
de viviendas, que ya se comenzaba a acrecentar como problema 
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CUADRO No. 5 

NUMERO DE VIVIENDAS CONSTRUIDAS 

1965 - 1970 

A i;J O NUM. TOTAL % INDICE 

1965 11 807 12. 8 !Oíl.O 

1966 12 037 13. o 101. 9 
1967 24 509 26.6 207.6 
1968 10 736 11. 7 90.0 
1969 14 714 15.9 124.6 
1970 18 500 20. o 156.7 

S U M A 92 303 100.0 

FUENTE: Subcomisi6n de Programaci6n de la Vivienda (SUCOVI) 



-------
C U A D R O No. 6 

INVERSIONES CANALIZADAS EN PROGRAMAS DE VIVIENDAS DE INTERES 

SOCIAL DE 196S A 1970 

INVERSION BANCA PRIVADA RECURSOS OTRAS FUENTES 
TOTAL y VIA FOVI % 

~ ADQUIRENTES % ·o 

100.0 85. 9 14.l 
100.0 92.0 8,0 

100.0 so.o so.o 
100.0 94. s 5. 5 

100.0 100.0 .,, '"' 
100.0 90.6 , ..... , 

100.0 80.4 17.8 TOTAL 1. 8 

FUENTE: Subcomi~i6n de Programación de la Vivienda (SUCOVI) 
Secretaría de la Prc!idencia 
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c u A D R o No. 7 

INVERSIONES DE ENTIDADES DEL SECTOR PUBLICO EN PROGRAMAS DE VIVIENDA DE 

INTERES SOCIAL 
1965 - 1969 

A fJ O INVERSION TOTAL BNSOP INV ISSSTE 
~I o. M % M .• 

1965 61,0 4.1 61.0 5.2 
1966 159.0 10.8 9.0 0,9 126.0 
1967 607,0 41.2 495.0 42,2 69,0 
1968 533,0 36.2 495.0 42.2 33,0 
1969 114. o 7.7 106.0 9.1 1.0 

T O T A L 1474.0 100~0 1166. o 100.0 229.0 

FUENTE: Subcomisi6n de Programaci6n de la Vivienda (SUCOVI) 
Secretaría de la Presidencia 

% M % 

SS. O 24.0 30,4 
30.2 43.0 54.4 
14.4 s.o 6.3 
0.4 7.0 8.9 

100.00 79.0 100.0 



toelal, E• l"ilZtha de ~•to• el En¡¡do coaenzG a for~l~r. una­
pcUt:k:i bbltadond l~avfa no 1111,.. definida, en donde se­
~aaaU~asróa capital no rcntañlc de la banca privada y de -­

otrot 'ectore' fll'l8ncieros del propio gobierno para el íi-­
nanciaaiento de la vivienda de ínter~' !ocial. En realidad 
Esto fue una forl!la de abl!'orber un comprolilli!.'o que los índus­
tr iales no querian toma.- en cuenta, repercusi6n de la nueva 
econ0111ia urbana capitalista, ya que la de la plusvalia gen~ 
rada por la comercializaci6n de productos manufacturados -­
ningOn porcentaje se destinaba a satisfacer necesidades bá­

sicas de los trabajadores, por lo que el compromiso era 
del Estado como órgano representante de la sociedad que go­
bierna. 

En el periodo de 1971-1976 se analizará la participaci6n-­
que tuvo el Estado en el problema de la vivienda, asf como­
cuáles fueron las reprcusiones sociales que seguta ocasio-­
nando el proceso de jndustrializaci6n y urbanizac;i.6n en el· 
pds. Tambil!n se intentad explicar cuál ha sido el papel­
de la Admini~traci6n P6olica en 6ste problema. 

2.2. PART!CJPACION DEL ESTADO EN LOS A~OS DE 1971 A 1983 
EN EL SECTOR VIVIENDA. 

2.2.l.PERIODO DE 1971 A 1976. 

Las condiciones socioecon6mícas que se daban en el marco i~ 
ternacional (de flujo de capitales, comercio internacional, 
el mundo petrolero, la deuda externa, etc.) eren un reflejo 
de las desigualdades regionales en el mundo (paises capita-
listas 
dos). 
vel de 

desarrollados y paises capitalistas subdesarrolla-·­
Esto repercutia en el ingreso per cápita y en el ní­
vída de la población; y,en general,en la distríbu---

ci6n equitativa de las riquezas en M6xico, Pero tambi6n oc~ 
sionaba contracciones en las actividades econ6micas y en -­
los diversos campos de la producci6n nacional (industrial,­
agrfcola, etc.), consecuencia de un sistema inflacionario--
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que es determinante en l~ a~iin~ci~n de recursos por el Es­
tado en actividades de bienestar social, como es la vivien­
da, los servicios p6blicos, equipamjento en zonas habita--­
cionales populares, etc. 

De 1971 a 1976 "se plante6 la necesidad de ampliar por paE_ 
te del Estado su intervenci6n en campos de la producci6n -­
que tradicionalmente cubrta la iniciativa privada, generan­
do conflictos y enfrentamientos con el sector privado, pero 
que se justific6 por la necesidad de reactivar la actividad 
econ6mica de México", (28) 'i porque existfa la inquietud -
de re~olver los proolemas sociales y econ6micos que enfren­
taba el pa1s, entre otros los que destacaban era el <lesem-­
pleo y subempleo de grandes volúmenes de poblaci6n, desi--­
gualdades, en el nivel de vida de grandes masas de pobla--­
ci6n rural y urbana, ••• Este se reflejaba en el proceso de 
urbanizaci6n en las ciudades urbanas industriales, carentes 
de una planeaci6n que previera la desigualdad social, ca--­
racter1stica de paises subdesarrollados. 

El proceso de industrializac16n y la pol1tica econ6mica --­
adoptada para superar el subdesarrollo no encontr6 la sati~ 
facci6n requerida para mejorar condiciones de vida de la p~ 
blaci6n de bajos recursos. Tal es el caso de la satisfac-­
ci6n de demandas de viviendas de inter~s social. 

Este proceso introdujo cambios en la estructura social me-­
xicana. Evidencia de ~llo fue el acelerado crecimiento de -
las ciudades controlado por la burguesta capitalista nacio­
nal e incremento del proletarismo mexicano. 

El incremento del proletario en las ciudades urbanas agudi­
z6 la carencia de vivienda popular. El d~ficit nacional o­
sobrecupo. es de 22,0 millones de personas. --------------

(28) TELLO, carlos; "Lá Po11tica Econ6mica en México de 1970 a 1976". 
p. 187. 
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De ellas 102.0 millones Ee local~zaban en ~reas urbanas y -

11.8 en &reas rurales. Del cual 7,9 millones (36%) podian• 
satisfacer sus necesidades de cspad.o ~abitacional (caren-­
cia distributiva), y 14.l millones de personas (64%) reque­
r1an nuevos cuartos (carencia absoluta) (Cuadro 8). "La ur­
banizaci6n constituy6 hasicamente un reflejo de la evolu--· 
ci6n econ6mica y social de las ciudades, pero también fue -
impulsor del desarrollo nacional. •• " (29) 

Los centros urbanos .se convirtieron en lugares propicios P! 
ra fomentar los niveles sociales, culturales, ccon6micos y­

polttlcos, pero su impulso gener6 dei;igualdades, propician­
do marcadas diferencias entre los diferentes estratos que -
constituían los habitantes de las zonas urbanas. 

Se dieron políticas que aseguraran el respaldo social al E! 
tado. Dentro de ~stas, se considera la creaci6n de progra­
mas de vivienda para asalariados de ingresos mínimos, la 
de regularización de la tenencia de la tierra y otros de -· 
consumo bfisico. 

La modernización del aparato productivo estatal se llev6 a­
cabo mediante un modelo de "Reforma Administrativa" (30) -­

que permitiera cambios para elevar la eficiencia y efica--­
cia en la consecuci6n de los objetivos de las dependencias­
y organismos gubernamentales encargados de los programas -­
del sector público. 

Dentro del proceso de reforma administrativa se crearon nue 
vos organismos de vivienda que se encargar~n de satisfacer­
las necesidades de vivienda de los trabajadores al servicio 
del E~tado, obreros y populares. Con esta pol!tica de ---­
crear organismos sectorizando la situaci6n del trabajador, 
se pens6 que el Estado intervendrfa con mayor dinamismo en 

(29) TELlb, Carlo!": ''Ob Cit". p. 29 
(30) c.ARRILLO C, Alejandro; "La Refonna Administrativa en México" 

p. 102-107. 
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CUADRO 8 

CARENCIA DISTRIB(]f.J.VA Y ABSOLUm DE Cl\PACIDl\D HABITJ\CIONAL 

2C 9 
t,11!,..LCt.tS OE. 
PC!'•SONA~ tN 
Vl\'iE~t!S 

AREA RURAL 

rp~P~i';:'il"f::.s.;:;..;.~:..:.:=...::~1--~~ 
0.3 

AREA URBANA 

POP ChqEtlCIA 

CEFICIÍ" CISTl1!DUTIVA 1. r. 1~6'/,) 

Nt.Cl'i!'/ll. PCA tORCftCIA 

~ •..i;·~ ~Ctd'.5 t'F. A9!:C .. UTA 14 1 (64%) 
fl[QSQ'i~.s ~ 

TOTAL ?.2 o 
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produccJ.6n de vivienda a nivel nacional para rangos no ma- -
yores de 2.0 vece5 al salario ~fnimo. 

En la década de los años setenta, el Estado comienza a defi 
nirse de manera abierta en el problema habitacional. Juega­
un papel netamente intervencionista no s6lo en la produc-­
ci6n habitacional,sino también en la problemática que repr~ 
sentaban las ciudades urbanas. La intervenci6n del Estado­
pone de manifiesto la participación de la admini~traci6n pQ 
blica en la estructura po11tica habitacional y llevarla a -
cabo mediante sus 6rganos creados para ello (Cuadro 9). Lo 
que si es necesario aclarar es que, de acuerdo al objetivo­
principal, de estructurar una pol~tica habitacional a nivel 
nacional y llevarla a la prfictica a través de sus 6rganos -
pQblicos, no fue suficiente para satisfacer la demanda exi! 
tente. Otro factor de importancia es la baja canalización -
de recursos hacia estos organismos para ejecut~r acciones y 
programas <le vivienda. De esta manera,se demuestra la baja 
capacidad que tuvo el Estado para operar sus órganos de vi­
vienda y,sobre todo por la !alta de una debida planeaci6n­
administrativa y urbana. 

Jorge Basurto comenta "que la creaci6n del infonavit de he­
cho sustituye a la antigua oñligaci6n constitucional del p~ 
tr6n de proporcionar vivienda adecuada a sus obreros que, -
aunque incumplida, molestaba a quienes iba dirigida~. 

La participación del Estado en la politica habitacional du-­
rante este per1do se caracteríz6 por intentar ser un sus-­
tituto del sector privado en el financiamiento de programas­
de vivienda", La polftica de reservas territoriales se en­
contraba supeditada a los lineamientos establecidos para la 
desconcentraci6n del gasto p6hlico, Básicamente su inver-­
si6n se concentl'aba en el interior del pais". (31) 
(31J Pnn ~. Ram6n; "inversiones en programas habitacionales''. 

p. 65. 
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CUADRO No. 9 

·OR(,ANISl-PS ESfABLECIDOS POR EL ESTAOO PARA LA AI:QUISICION DE SUELO 
y 

AAO 

1971 

1972 

1972 

1973 

1976 

__ 1981 

CONSTIUJCCION DE VIVJENDA 

(1971 - 1981) 

ORGA.NIOO 

INSTI11l1D NAL. PARA EL­
DESARROLLO DE LA CCM.JNI 
NIDAD RURAL Y LA VIVIE'N 
DA POPU!AR (INDECO) 

FONOO DE LA VIVJEt.11\ 
DEL ISSSTE (FOVISSSI'E) 

JNsrmrro DEL FCNOO NAL. 
DE LA VIVIENDA PARA LQ5 
TRABAJADORES (INFCNAVIT) 

CCMISION PARA REGULARI­
ZACirn DE LA TENFNCIA DE 
LA TIERRA (CORETr) 

INSITITIJTO DE SF.GURIDAD 
SOCIAL PARA LAS FUERZAS 
ARMADAS MEXICANAS (ISSFAM) 

FIDEICCJ.IISO FONDO DE LAS 
HABITACIONES POPULARES 
(FONHAPO) 

OBJETO 

- Proporcionar vivienda a la población 
urbana y rural, a~! como de !el'Vi·-­
cios públicos e integración de la -­
comunidad rural y urbana. 

- Establecer y operar un si~tema de fi 
nanciamiento que permita a lo~ traba 
jadore5 obtener crédito barado y !U:: 
ficiente para la adquisición, con!-­
trucci6n, reparación, ampliación y -
mejoramiento de vivienda. 

- Coordinar, e!tablecer, financiar y -
operar un !i!tema de financiamiento 
para la con~trucción, adquüici6n, -
reparación, arnpliaci6n y mejoramien­
to de vivienda. 

- Regularizar la tenencia de la tierra 
en donde exi!tan a!entamientos ht.DTia­
nos irregulare! en terreno~ ejidale~ 
y comunale!, a!í como la expropia--­
ci6n de lo! mi!mo! para la con!truc­
ci6n de vivienda en zona~ rurales. 

- Administrar lo! recur~o~ del fondo -
de la vivienda para lo! miembro! ac­
tivo! del Ejercito, Fuerza Aérea y - . 
Armada, a fin de e!tablecer un ~i!-­
tema de financiamiento para vivienda. 

- Financiar y otorgar crédito hipote• 
cario para la adquisición, con!truc 
ci6n y mejoramiento de vivienda po:" 
pular y para arrendamiento. 
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A partir de 1971,los programas de vivienda de interés so--­
cial se consideraban, por un lado, como una medida de bie-­

nestar cuya finalidad es la de ayudar a las familias de ba­

jos recursos y,por el otro, como un instrumento para el d! 
sarrollo econ6mico del país. Se fortalece la política naci~ 
nal de vivienda mediante la participaci6n de organismos pú­

blicos. 

La inversi6n global en 1971 fue de 1330 millones de pesos -

y en 1976 fue de 11,199 millones de pesos,o sea que se in-­
cremento en un 8.4% veces superior al de 1971 (Cuadxe 10). 

La inversi6n pCblica en 1971 fue de 377 millones de pesos,­
representando el 1.7% de la inversi6n pública federal auto­

rizada y el 7.4% de la inversi6n destinada al bienestar so­
cial. Para 1976 los recursos de carácter público fue de ---
8,467 millones de pesos,equivalente al 10% de la inversi6n­
pública federal autorizada y el 63% de la inversi6n destin~ 
da al bienestar social. Durante este período, la inversi6n 
pública en vivienda represent6 el 0.78% del Producto Inter­

no Bruto (PJB) y el 13.274% del producto del sector de la -
construcci6n, porcentajes superiores a los que se registra­
ron de 1965 a 1970, que fueron del 0.3601 y 7.515%. 

La realizaci6n de programas de vivienda impulsadas por el -
sector público y apoyado por la canalizaci6n de recursos -­
fue de 29,667 millones de pesos para un aumento de la ofer­

ta de vivienda de 212,236 casas habitaci6n. El INFONAVIT-­

invirti6 el 56% del total y el FOVISSSTE el 2.6% que suman­
el 77.6% de la inversi6n pública total (Cuadros 11 y 12). 

El periodo se caracteriz6 principalmente por la nueva polí­

tica intervencionista del Estado en actividades que el sec­
tor públic~ consideraba anica y exclusivamente suya. Pero­

lo que si era evidente es quE en los centros de poblaci6n­
urbanos en donde se desarrollaba la actividad industrial --
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CUADRO 10 

If'.IVERSION l:~ PROGRAMAS DE VIVIENDA DE INTI.:RhS SOCIAL UH .SbCTOR PUBLICO Y 
LJh LA BANCA PRIVADA 

1971-1976 

~ SEc.1'0R Pl.JBLICO BANCA PRIVADA 
~1'0 IN<.:RllilliNTO ~'TO IM:RbMENTO f'.~1'0 INCRI:MENTO .,. 

i H i r;r i 1•1 

1 330 377 953 
1 1:160 39.8 1 147 204.2 713 -25.2 
4 548 144,S 3,243 182.7 1 305 83.0 
7 491 ú4.7 6 434 98.4 1 057 -19.0 
9 795 30,8 8 467 31.6 1 328, 25.6 

11 199 14.3 9 999 18 .1 1 200 - 9.6 

3ú 223 53.01 29 667 92.01 6 556 4.7 

FlJENTI.: Subco111isi6n <le Progrnmnción <le la Vivienda (SUCOVI) 
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CUADRO 11 

INVERSlON EJERCIDA EN PROGRAMAS DE VIVIENDA DEL SECTOR 
PUBLICO POR ORGANISMOS J 971 -1976 

I N V L R S I O !'-; 
ORGANISMOS 

ABSOLUTOS 

BANOBRAS 2 829 2J2 

D. D. F. 1 445 348 
DIRECCIO~ GENbRAL DE PENSIONES: 

232 404 MILITARES 
FlDEURBE 133 oso 
FONDO DE LA VIVJENDA .MILITAR 532 921 

FOVI 176 100 
FOVISSSTE 6 423 887 

INDECO 1 2 71 290 
INFONAVIT 16 622 900 

TOTAL 29 667 112 

FUENTb: Subcomisi6n de Programaci8n de la Vivienda (SUCOVI) 
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CUADRO 12 

NUMERO DE VIVIENDAS TERMINADAS POR EL SECTOR PUBLICO 
1971-1976 

ORGAÑlSMOS 
V I V I E N D A S TERMINADAS 

ABSOLUTOS IU:LATIVO~ 

liANOliRAS 21 133 1 o. o 
D. D. F. 30 184 14. 2 

DIRhCCJON GE~hRAL UE PE~SIONh~ 
M l J.. I'l'ARES 

764 0,4 

FilH.:URBE 673 0,3 

FOM>O lJL LA VIVIENUA MILITAR 870 0.4 
fOVI 1 281 0,6 

JlOVISSSTll 37 883 17,8 

11'-iDHCO 13 716 6,5 

It'-IFONAVIT 105 732 49 ,8 

TOTAL 212 236 1 OO. O 

FULNTb: Subcomisi6n de Prbgrnmnci6n de la Vivienda (SUCOVI) 
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comenzaba a darse de manera insegura una distribuci6n equi­
tativa de viviendas para la poblaci6n de bajos ingresos. 

Esto era un reflejo de la explotaci6n existente de trabaja­
dores en base al salario, lo que originaba que los trabaja­
dores no alcanzarán a satisfacer sus necesidades de habita­
ci6n. Es por ello que el Estado para poder participar y -­
proporcionar ese beneficio y en base a una reordenaci6n -­
del aparato administrativo, establece un programa denomina­
do "Reforma Administrativa". De éste proceso deriva la --­
creaci6n de organismos de vivienda como lo fue el JNfONA--· 
'YlT, el 'FOV~SSSTE, el !SSFAM, etc., pero que s6lo cumpU:an­
una funci6n institucional porque no contaban con capacidad­
de financiamiento. 

Una vez más se demuestra que el Estado estará sujeto al ju~ 
go establecido por ei sector privado, sobre todo por las -­
presiones politicas y financieras. 

El período de 1971 a 1976, no se puede considerar como un -
período en donde se haya fortalecido una política habitacio 
nal relevante, aunque se hayan creado organismos y realiza­
das acciones de vivienda, porque no existían programas --­
bien definidos y sobre todo porque no se di6 una verdadera­
coordinaci6n entre dichos organismos que llevirln a lograr­
una verdadera planeaci6n territorial de requerimientos de -
acciones de vivienda. 

En el siguiente período,de 1977 a 1983, veremos cómo el Es­
tado comienza a integrar a través de la planeaci6n, una po­
lítica de desarrollo urbano y vivienda. Con esta nueva pol~ 
tica territorial se da un nuevo paso, pero que por el poco­
inter~s de los organismos de vivienda de someterse a cier-­
tas normas urbanas territoriales no se di6 esa coordinaci6n 
esperada, como se mostrará en el desarrollo de la investig~ 
ci6n. 
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2.2.2. PERIODO DE 1977 A 1983. 

El cauce que seguía al desequilibrado sistema econ6mico me­

xicano, consecuencia del detcriodo dado por la saturaci6n -

del dólar como divisa, el problema de la inflaci6n, la de-­
valuaci6n de la moneda de 1976, el desorden monetario, fi-­

nanciero y comercial, presentó cambios sociales y econ6mi-­
cos en la poblaci6n de clase media y en aquellos de bajos -

recursos. 

Por ello,el Estado busc6 establecer prioridades sectoria-·­

les, regionales y sociales mediante la participaci6n de las 
organizaciones de obreros y empresarios, reestructurando su 
politica econ6mica y administrativa. 

La política administrativa constituyo al instrumento para -
organizar y solucionar de alguna manera la prestaci6n de -­
los servicios que el Estado proporciona a la sociedad, como 

es el caso de la vivienda. Uno de los principales objeti-­

vos era la de elevar la eficiencia administrativa y coordi~ 

nar los esfuerzoa de los tres niveles de gobierno (federal, 
estatal y municipal) y de los organismos descentralizados,· 

empresas de participación estatal y de las unidad~s adminls 

trativas que funcionaban de acuerdo a los diferentes·grados 
de descentralización. Para ello, se formul6" un "Programa d.c 
Reforma Administrativa". (32) 

Con la politica de reorganizar la administración pGblica f~ 
deral y . paraestatal, se elabor6 el "Programa de Reformas -
Sectoriales o de Sectorizaci6n". 

José Francisco R. Massiu,en su libro "La empresa pGblica", -

nos dice que "la sectorización es el conjunto de entida<lcs­
paraestatal9s que actOan en campos econ6rnicos afines, que --

(32) CARRILLO C, Alejandro "Exposici6n sobre Rcfonna Administrativa en 
la Reuni6n de la RepGblica, 1978". 
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han sido agrupadas 
son coordinadas por 
to Administrativo. 

mediante acuerdos presidenciales y que­
una Secretaría de Estado o Departamen-­
Estos planean, coordinan, controlan y -

evaluan a las entidades sectorizadas". 

Con la creaci6n de la Secretaría de Asentamientos Humanos y 
Obras Públicas se formula el Plan Nacional de Desarrollo -
Urbano, con el fin de atender la concentraci6n y dispersión 
de los asentamientos humanos. Tambi~n se expide la Ley Ge­
neral de Asentamientos Humanos para dar integración al Sis­
tema Nacional de Planeaci6n del Desarrollo Urbano 

Del Plan Global de Desarrollo y del Plan Nacional de Desa-­
rrollo Urbano se desprende el P~ograma Nacional de Vivien-­
da, que retoma y analiza ~spectos de la problemática habita 
cional, establece objetivos, politicas, estrategias, progr~ 
mas, acciones y corresponsabilidad sectorial inter e intra­
sectorial. Se elaboró como un instrumento operativo para~ 
dar cumplimiento a los objetivos y políticas trazadas por -
el Programa Nacional <le Desarrollo Urbano mediante la con- -
gruencia de acciones de vivienda, en términos de localiza-­
ci6n y asignaci6n de recursos en programas populares de vi­
vienda por grupo de ingresos y en razón de la oferta del 
sector p~blico (Cuadros 13 y 14). 

DE 1977 a 1982,el Estado llevó a cabo,mediante distintos ·­
organismo del sector p6blico 1 inversiones conjuntas en don­
de intervinieron con la cantidad de 29,583 millones de pe-­
sos. La inversión del año de 1977,en comparación con el -­
afio anterior,se redujo, pero de 1970 a 1980 sobre pas6 los­
niveles de inversión de 1976 a 1977. (Cuadro 15) 

La reducción en la inversi6n para 1977 se debió a la rece·· 
sión ecori6mica que experimentaba el país, a los efectos de­
la inflación como situación coyuntural, pero principalmen-· 
te a la política del gobierno de disminuir el gasto en ·---
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INGRESO 
(veces salario 

mínimo oficial) 

mavordo5.7 

2 

CUADRO · 13 

POBLACION POR GRUPOS DE INGRESO, 
POBLACION OBJETIVO DEL SECTOR PUBLICO 

Y LINEAS O~ ACCION 

1~~"':i:u::'.'~~~~~~ ...... ;;;.;;;:ii-i~ 

2.75 

º·151----r:::~~Ésis~aareta~§ll 

25 50 -¡:, 
POBLACION {%ACUMULADO Di: t'E,'.,) 

LINEAS 
DE 

ACCION 

lT 
~ ?! 
~ > 
o: ~ 
~o 

~:>·~-.,._ w 

~l> ~ VI O: 

\'i Q 

tl 
k 28.3 * 53.5 ~ 100% 

PDBLACION OBJETIVO ('ide la oferta del sector público) 

Pobfaclón total: 
PEA total: 
No. ho9a1cs 
Vivi•md.1s necesarias, 
Salario míni~o ofici.11, 1979: 

67 899 000 
8 202 000 
6 M2 ~00 

536 9130 
$106 

FUEMTE: Elabornciún tJe la DGEUV/SAHOP 1.979, en b,¡1e a datos censales. 
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CUADRO 14 

DOSIFICACION RELATIVA DE LA OFERTA DEL SECTOR PUBLICO 
(por tipo® programa y por a~o) 

al Pera atendar n~sidadcs de vivienda nueva 

TlPO DE PRCGRAMA 1978 1979 1980 1981 1982 

VIVIENDA PROGRESIVA 
01 Lotn y sorvicio1 

Vivlo,1d.1 provlslonal 
Plo de e.asa 16 21.2 27.6 33.8 40 

02 Vlvlonda unltam11iBI' progresiva 4 9.8 15.6 21.3 27 
o:; VivionJa 1nultifamlliar progresiva 

Aenova.:ión por viviend1 progrcsiVI 2 2.2 2.5 2.7 3 

VIVIENDA TERMINADA 
04 VM011.il t.:.mplei: 1.mlfom11ler 33.5 30.2 26.7 23.3 20 
06 v:..,Jenda completa multlfumllior 

S.JtUrlleióf'! 1otu b.i!dio\ e/vivienda unlfamlliar 
Suturoci~n lotH boldi"os e/vivienda rnultib.mi11ar 
Renov~c:tir1 por vl\lienda terminada 45.5 36.6 27.8 18.9 10 

TOTAL VIViENDA NUEVA 100 100 100 100 100 

b) Para atender necesidades de roposlcibn de vivienda 

TIPO DE PROGRAMA 1978 1979 1980 1981 1982 

MEJORAMIENTO 
00 Mojoramlento y amplioclón dr \llvianda 75.4 67.1 58.7 60.4 42 
07 Emergtncia 

R11hab1lit:1eióri 24.6 32.9 41.3 49.6 58 
TOTAL 100 100 100 100 100 

FU ENTE: Elaboración de la DGEUyV /SAHOP, en ba10 a!º' criterlo3 de utenci6n por nivel de lngreto. 
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CUADRO 15 

INVERSION EN VIVIENUA Dh LOS PRINCIPALES ORGANISMOS PUBLICOS 1973-1980 

ORGA1'iISMOAflO 
1973-1976 1977 1978 1979 1980 1979-1980 

FOVISSSTh 6 5 04. 9 1 613.3 2 709.9 2 377 .3 2 484,8 9 ]85.3 
INFOMVIT 17 492.3 3 4 76. 4 4 2 05. 1 4 4 71 . o 5 830, 9 17 983.2 

Il''4DECO 1 678,2 279.3 220.6 204.2 185.9 890.0 

HAl'iOBRAS/FllP 2 488,6 677 .5 180.7 37.7 -.. --~-- 895. o 
CODl::UR/UUF 
FWEURBE 

1 194.4 -.. ----- 159.7 58.0 34.7 252. 4 

ISSFAM 472.4 88.4 .. 103.4 99.2 85.7 376.7 

TOTAL 29 830,8 11 585.6 29 583.5 

I!W.ERSION I:.N VIVIENDA DE LA BANCA PRIVADA y!OFICIAL 1973-1980 

FO~~f:~~A 5 499.8 869.2 2 309. 1 1 760.9 2 963.6 7 902.8 

FUl:l~TE: Problemas <le Vivienda y Urbanismo; liabitaci6n, FOVISSSTE. 1981. P. 34 

63 



programas de vivienda,como parte de las polfticas globaliz! 

doras de austeridad y de reducci6n del gasto en bienestar • 

social impuestas por el Fondo Monetario Internacional. 

En los anos de 1977, 1978, 1979 y 1980, la participaci6n de 

la inversi6n en el gasto pGblico en materia de vivienda fue 
de 1.5%, 1.6%, 1.35% y 1.5%, menos que en los anos de 1974, 

1975 y 1976, que fue de 2.3%, 2.0% y 2.5%. 

Por otra parte, en cuanto al costo de edificación, sedi~par6 

por los efectos de la inflaci6n, repercutiendo <le manera n! 
gativa en el nGmero de viviendas construídas por organismos 

pGblicos. oe 1977 a 1980, se construyeron 171,081 viviendas­

(Cuadro 16). Esto demuestra que el Estado afio con afio pieI 
de capacidad e interés para satisfacer la demanda de la po­

blaci6n en general. 

De manera comparativa, se puede decir que mientras en 1976· 

el Estado tenfa la capacidad de satisfacer dicha demanda -­
en 20.64%, para 1978 disminuy6 en 13.55% y para 1980 en ---

13.0%. El sector pGblico contribuyó a satisfacer la deman­

da global de 1978 a 1980 en 7.9%. 

El Programa Financiero de ~a Vivienda (PFV) experiment6 un­
crecimiento en la asignaci6n de recursos a partir de 1978,­
con una inversi6n de 2,039.1 millones de pesos para 20,239-
créditos y para 1980 con 2,963.6 millones de pesos para ---
28,480 créditos (Cuadro 13 y 14), Adem5s,implic6 un claro -
apoyo a la promoción privada y a la industria de la cons--­

trucci6n, así como a la banca privada, permitiendo manejar­
los préstamos que formaban parte del encaje legal. 

De 1981 a 1983 al Estado comienza a reducir su intervcnci6n 

en el proceso habitaciona, el D.D.F., reduce en un minimo -
su financiamiento en acciones de vivienda, entra en proceso 

de liquidaci6n el INDECO y la reciente tasa inflacionaria -

64 



CUADRO 16 

l\UMl:.RO Ub VIVIl:.NIJAS PROMOVIDAS POR ORGAl'IISMOS PUBLICOS 1973-1980 

AflO 1973-1976 1977 1978 1979 1980 1977-1980 
ORGANISMO 

INFONAVIT 1o1 222 20 544 30 447 40 991 37 737 129 719 

FOVISSS'l l:. 23 036 8 317 9 126 3 643 8 51 ti 29 602 
!1'.Dl:CO 13 7lb 2 613 2 148 430 .. --.. -- 5 191 
l:lAl\OBRAS/Fl-tP 14 56b z 372 19 285 ... ----- 2 670 
COiJEUR/lJDF 
FIUEURBl: 1 7 77b " - - 9\ - - 1 094 11 o . 305 2 319 

ISSFAM 1 566 2 71 403 421 485 1 580 
SUMA 171 884 34 117 43 237 4!> 880 47 043 17 1 081 

NUM.bRO DE VIVIhNUAS PROMOVIDAS POR LA BANCA PUBLICA Y PRIVADA 1973-1980 

FOVI/FOGA 
P.F.V. 75 556 11 135 20 239 15 312 28 480 75 160 

TOTAL 247 440 45 252 63 476 61 192 75 523 246 241 

FUENTE: Problemas de Vivienda y Urbanismo; Habitaci6n, FOVISSSTl.i, 1981. P. 36 
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plantad serios problemas a la construcci6n de vivienda po-­

pular y originó la dcscapitalizaci611 de fondos crea::l;:is 

(INPONAVIT, POVISSSTE, FOVIMI y PONHAPO). 

El 29 de diciembre de 1982, con el nuevo periodo gubername~ 

tal se crea la Secretarla de Desarrollo Urbano y Ecologla -
SEDUE,que tiene como objetivo,mediante la Subsecretaria de­
la Vivienda, crear bolsas y registros de tierra para accio­

nes de vivienda en el pals, apoyar la autoconstrucci6n de -

viviendas progresivas, elaborar proyectos de Parques de Ma­
teriales y sistemas de construcci6n, asi como proponer ---­

acciones de mejoramiento de viviendas y de organizaci6n de­

cooperativas de viviendas para arrendamiento. 

Los Foros de Consulta Popular constituyeron un instrumento­
más para refrendar lo ya conocido, que la problemática gen~ 

ral en el campo de la vivienda se deriva fundamentalmente -
del modelo de desarrollo predominante centralizador que ha­

seguido el país. 

La nue"a política de ordenamiento urbano busca consolidar­
un sistema urbano nacional SUN que contribuya a controlar -

el crecimiento de grandes ciudades, impulsar el desarrollo­
de centros alternativos y distribuir territorialmente los -
servicios y satisfactores vinculados al desarrollo urbano,­

pone de manifi~sto que las acciones de vivienda como nece-­
sidad básica y elemento clave del desarrollo social debe -­
orientarse hacia un proceso de transformación de las estruc 
turas política, econ6mica y social, reflejada en un Sístema 
Nacional de Vivienda. 

1983 es considerado un afio de transición porque se consid! 
ra como todo un proceso de conclusión de un período e inicio 

de otro. Se comienza a plantear nuevas estrategias entre -­

las que destacan para ese afio: 
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La prornocion de los Comit~s Estatales de Reservas Terri­
toriales y RegularizpciOn de la Tenencia de la Tierra, 

La conclusi6n de varios estudios y proyectos de 1981-82; 

iniciaci6n de un programa de inversión para 1,151 obras­

dc agua potable y alcantarjllado, transfiri~ndosc 813 ·­

acciones a los estados. 

T La regularizaci6n de terrenos federales con ascntamien-­

tos humanos, con 22 propuestas de enajenaci6n, un proye~ 
to de decreto, 41 contratos de compra-venta. 

En vivienda, la formulaci6n del proyecto de Ley General­
de Vivienda. Se cmprendi6 el Programa de Vivienda de --­

Acci6n Inmediata, en el marco del Programa de Emergencia 

del Empleo y del Programa Inmediato de Reordenación Eco­

n6mica y la reorientaci6n del Sistema Financiero de Vi-­
vienda, 

Se canalizó recurso$ para el Programa de Mejoramiento de 

la Vivienda Rural en Zonas Marginadas para el sector 

obrero en el Programa de Mejoramiento de la Vivienda Ur­
bana. 

Mediante el Programa de Apoyo a la Producci6n y Abasto ~ 

de los Insumos de Vivienda se integraron expedientes de­

viabilidad de 24 parques productores, 32 cooperativas de 

producci6n y 31 parques distribuidores localizados en --
31 entidades federativas. 

Se inici6 el Programa Especial de Vivienda Obrera de ---

1200 acciones para el D,D.F. En cuanto a otros organis­

mos de vivienda,comenzaron con una inversi6n de 1,119,5-
millones de pesos, 



Los principales factores por1us qué el Estado redujo su in­

tervención en el proceso habitacional a partir de 1981 a --

1983 fue: 

a) La nueva estrategia propuesta por el Estado para ajus-­

tar el desorden econ6roico que imperaba en los costos -­
sociales de producción provocado por la crisis y a la­

necesidad de evitar que se siguiera dando un deteríodo­

econ6mico en el pals, redujo la capacidad de financia-­
miento de acciones de vivienda como algo no prioritario; 

y 

b) La politica de reestructurar el equilibrio del sistema­

productivo y promoción del ahorro interno a través de -
fuerte financiamiento al sector industrial y menos a la 
prestación de servicios y de bienestar social. 

La raz6n fundamental de ésta medida era la de lograr una es 
tabilidad cambiaría, controlar la inflaci6n y fortálecer el 

abastecimiento de bienes básicos. 
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RESUME!\ 

El movimiento revolucionario de 1910 en MExico consolid6 -­

al Estado en su forma de gobierno y estructuró un nuevo si! 
tema politico, le permitió fortalecer su intervenci6n en a~ 
tividades esenciales de la producción, ademls de la crea--­
ción de organümos y empresas pt'.i.blicas encaminadas a soste­
ner nuestra economia y a la prestaci6n de servicios de bie­

nestar social. 

De los anos de 1940 a 1950 el Estado comcnz6 a promover el­

desarrollo industrial de diferentes centros de poblaci6n -­
urbanos del pais, motivando una fuerte migraci6n provenien­
te de las zonas rurales a las zonas urbanas industriales, -
lo que provoco un indice de concentraci6n poblacional del-
35.1% al 42.6% en 350 centros de desarrollo industrial. 

Este impulso en las tiudades mostró ciertas tendencias de -
desigualdades en la población, prfncipalmente populares que­
demandaban atención para el financiamiento de programas de­

vivienda y prestación de servicios públicos. Los sectores -
que más mostraron su descontento fueron los sectores obre-­
ros con 3,067 huelgas en contra de empresarios, en menos -­
proporción el sector burocrático y el que más lo resinti6 -
fu~ el sector popular de bajos ·ingresos o no asalariados -­
(rural). 

Las pol1ticas habitacionale~ durante e~te periodo,no fueron 
de manera acertadas ni profundas como exigfa, Se promovi6 -
la construcci6n de viviendas con una tasa promedio de crcci 
miento de 2.01% a 2.75% para la poblaci6n urbana y rural a­
nivel nacional. 

De 1950 a·l970 se inici6 una nueva etapa de participaci6n -
de los diferentes 5ectores de la poblaci6n y de grupos or-­
ganizados en el plano polftico y econ6mico de Nfxico. 
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En materia de vivienda se empi.eza a canalizar capital de la 

banca privada para la construcci6'n, ampfiac"i6n yLo mejora'·"'· 
miento de vivienda de interés social, 6sto a travBs de eré~ 
ditos hipotecarios. También se dan cambios en las condicio 
nes crediticias a organismos encargados de operar los pro,. 
gramas existentes de vivienda mediante el "Programa Finan.­
ciero de Vivienda". 

Se dieron diversos cambios a la legislaci6n para fortalecer 
la política de vivienda del Estado hacia los diferentes sec 
tores de la comunidad. 

En el período de 1·971 a 1976, se s igui6 con la política de -
intervenir en aquellas ramas de la producci6n que se consi­

deraban indispensables para el desarrollo econ6mico del ••• 
país, buscando fortalecer su crecimiento en las diferentes­
regiones y centros prioritarios,por medio de el impulso al­
proceso de industrializaci6n en sus diferentes ramas o acti 
vidades productivas. 

Con la política de industrializaci6n, el crecimiento de las 
ciudades y la concentraci6n poblacional en los diferentes -
polos de desarrollo econ6mico-industrial, trajo como conse­
cuencia la necesidad de atacar con mayor énfasis el proble­
ma de la demanda de vivienda para los diferentes sectores -
sociales. Para ello fue necesario la creaci6n de organismos 
pGblicos,que se dedicaran a la atenci6n de dicho problema,­

por cada sector,como lo hizo el INDECO y como lo hace el -· 

INFONAVIT, el FOVISSSTE, el ISSFAM, entre otros. También -

funcionaban con normas y políticas para el control y regu•• 
laci6n del suelo para viviendas de interés social. 

Para el periodo de 1977 a 1983 se busc6 dar prioridades a • 
las políticas sectoriales y regionales, a pesar de la si••• 
tuaci6n que predominaba en el país por la reciente devalua• 
ci6n de la moneda. La estrategia para reforzar el aparato 
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gubernamental fue la implementación de una reforma admini:::­
trativa en todos los organismos centrales y paraestatales -
del sector público federal, así como una reestructuración -
de los otijetivos, políticas, metas y lineamientos de las -­
actividades productivas nara el lopro de un desarrollo eco­
nómico eouilibrado en las diferentes rePiones, quedando --­
plasmado en el Plan Global de Desarrollo. 

De este documento se deriv6 el Plan Nacional de Desarrollo­
Urbano y el Programa Nacional de Vivienda, ambos documentos 
analizaron los aspectos m~s relevantes en la problem~tica -
habitacional, propusieron, en especial el PNV·acciones y m~ 
tas en los diferentes centros de población del Sistema Urba 
no Nacional. 

Los resultados obtenidos sólo fueron por parte del sector -
p6olico, ya que el sector privado no le di6 mayor importan· 
cia a las propuestas del programa,y el sector social por la 
falta de apoyo financiero era escasa su participación. El· 
suelo para programas de vivienda no tuvó mayor trascendencia, 
se siguió manejando con los procedimiento~ tradiciona1e~. 

De estos periodos se puede decir que el Estado tuvo una --­
fuerte dependencia del capital privadÓ, estructuralmente -­
no podia sostener un control en el acelerado proceso de ·-­
crecimiento de las zonas urbanas-industriales, razón por la 
cual otorg6 diversas concesiones al sector privado. Pero a 
cambio, concertó ciertos beneficios para los trabaiadores.­
mostrando asi su incapacidad para proporcionarlos como es -
el caso de la vivienda. Los obietivos del Estado en mate·­
ria habitacional se oueden considerar como simples prop6si­
tos que nunca alcanzar6n las metas trazadas. La falta de -
realismo aco~de a la situación de ese tiempo superó lo pla~ 
teado para·resolver el problema habitacional, ocasionando -
el descontento de lós diversos sectores sociales, al grado­
de llegar a enfrentamientos entre obreros y patrones. 
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Por otra parte, el Estado mantuvo siempre poca capacidad de 

imposici6n ante el sector privado y ante su propia estructu 
ra gubernamental. Con ésto se quiere decir que a pesar de· 
responsabilizar a los emnresarios mediante un coniunto de -
disposiciones jurídicas para proporcionar vivienda a sus -­
trabajadores, esto no fue realizable por el poco interés y­

por la poca rentabilidad que le ofrecía. En cuanto a las -
estructuras del· Estado, se hace referencia a sus dependen­
cias, reflejo de ello es, la disgregación existente en la -­
realizaci6n y ejecuci6n de programas de viviendas que nun-­

ca se centran en zonas prioritarias. Otro factor de mucha­
importancia al respecto es la falta de mecanismos adecua--­
dos para realizar una programación-presupuestación acordes­

ª la realidad del país, si ésto se hubiera dado, las conse­
cuencias que sigue el problema habitacional en México no ~­

fuera de gran trascendencia o cuando menos no se reflejara·· 
de manera crítica. 

Es necesario mencionar los intereses jugados por los líde-­
res que tienen bajo su responsabilidad el hacer funcionar-­
los organismos de vivienda en México, esto ocasiona una fal 
ta de coordinaci6n y de responsabilidad para aplicar de ma­
nera adecuada las políticas de vivienda en el país. 

Aspectos relevantes que se destacan en materia de vivienda­
ª través de los períodos de 1940 a 1970 y de 1971 a 1983 -­
son: 

1) La dependencia del capi~al público en comparación con • 
el capital privado para fortalecer la estructura guber­
namental para brindar bienestar social y vivienda a la· 

poblaci6n nacional. 

2) Falta de orientación en las políticas de vivienda. 
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3) Incapacidad para orientar acciones de vivienda a través 
de las inversiones del sector privado a bajos rendimien 
tos. 

4) Poco control de las inversiones pfiblicas en obras, re-­
percutiendo en su distribuci6n para las obras de carlc­
ter social manteniendo un bajo indice en porcentaje de­
la inversión total. 

5) Fortalecimiento del sector privado mediante concesiones 
de las obras de infraestructura básica con altos rendi­
mientos. 

6) Apoyo a la industria de la construcción en su libre de­
sarrollo y nulo control de ella, ocasionando altos cos­
tos en los materiales. 

7) Creación de organismos de vivienda para atender el pro­
blema habitacional en el pais, disminuyendo responsabi· 
lidades y compromisos que le correspondía al sector pri 
vado. 

8) Falta de una politica obligatoria de coordinación entre 
los diferentes organismos p6blicos de vivienda, el sec· 
tor privado y el sector social. 
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CAPITULO TERCERO 

LA PARTICIPACION DEL SECTOR PUIILlCO Y SU IMPACTO EN EL PRO 

BLEMA DE LA VIVIENDA EN MEXICO (CASO DE ESTUDIO 1984). 

3. 1. FACTORES QUE INTERVIENEN EN EL PROBLm!A DE LA VIVIEN­

DA EN MEXICO. 

3.1.1. INFLUENCIA DEL CAPITALISMO EN EL DESARROLLO ECONOMI 

CO DE MEXICO Y SU REPERCUSION EN EL PROBLEMA HABITA 

CIONAL. 

México,como otros importantes paises latinoamericanos,pad~ 
ce de agudas crisis econ6micas, además de enfrentarse a 
oti-os problemas como son; el acelerado crecimiento pobla-­
cional que,a su vez,permite expansiones físicas desordena­
das y anárquicas de las ciudades, ocasionando empeoramien­
to sustanciales en las condiciones de vida de la población 
de bajos recursos, principalmente en servicios sociales y 

de infraestructura urbana, así como aguda "penuria de vi-­
vicnda" 33/, originada por la nula oferta de empleo y los -
bajos salar íos. 

El lento crecimiento económico del país provoca escasez de 
recursos para financiar las exigencias de sectores socia­
les, no permitiendo dar soluciones inmediatas, caso de la 
vivienda popular o de interés social para sectores de ba-­
j os recursos o no asalariados. 

La vivienda como problema urbano, causado por la "crisis -
urbana", manifestaci.611 del desarrollo econ6mico, es un fe­

nómeno que en la actualidad se presenta en todo el mundo -

pero principalmente en países como México. Sus raíces es-· 
tructurales se manifiestan a través del proceso de desarr~ 

"'J37 ENGELS, Federico; "Contribución al Problema de la Vivienda'', 1980. 
- pp. 19-21. 
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llo capitalista, en <lon<le se exponen claramente las contra 
dicciones sociales inherentes al mismo y por la dependen-­
cia econ6mica y política del impcrnlismo. 

Cuando se habla del proceso de urbanizaci6n en ~léxico, se 

liga al proceso de desarrollo capitalista, s~bre todo por 
la tendencia a modificar le habitual forma de producci6n, 
convirtiéndo al poblador rural en un trabajador urbano, s~ 
metido a los intereses del capitalista, a la vez producie!!_ 
do concentración poblacional en las ciudades industriales 

del país por las migraciones campo-ciudad. 

Esta concentración poblacional en las grandes ciudades co­

mo Mfixico, Guadalajara y Monterrey, produce la especula-­
ción del suelo urbano, lo que suscita la ''penuria de la vi­
vienda". Se explica por la existencia de un gran número -
de pobres en un país, imperantes en la clase trabajadora, 
la cual otorga ganancias en la producción de viviendas pri 
vadas, ademis de limitar la participaci6n del sector pdbli 
co en este campo, sometido al inter6s del sector privado -
inmobiliario por el manejo del capital. 

La limitación del sector pdblico se da por la falta de una 
política financiera para sufragar los gastos que ocasiona 
la demanda de viviendas de interés social y por no existir 
en realidad un marco legal en donde se comprometa al sec-­
tor privado inmobiliario a otorgar créditos razonables en 
relaci6n al salario y a la inflaci6n existente. Esto pro­
voca que se dé e11 todos los imbitos urbanos una "crisis ur 
bana", en donde la lucha de clases es constante y parb ci­

pativa. 

La crisis urbana es una consecuencia en paises con dcsnrro 
llo capitalista dependiente, pero su tendencia va dirigjdn 
a tranformar la pariicipación social hacia una participn-­
ción democrfitica. La vivienda como problema y consecuen--
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cia de esa "Crisis" es uno de los bienes indispensables -
para mantener la capacidad productiva de los trabajadores, 
ya que es parte de su subsistencia. Por ello es necesario 
que tengan una vivienda adecuada que se obtenga de un re-­
sultado igual a la fuerza de trabajo y de sus ingresos. 

El crecimiento urbano trae como consecuencias problemas 
que repercuten en los altos costos de producción, comerci~ 
lización, distribución y consumo, ya que nuestra economia 
no es representativa para motivar un desarrollo equilibra­
do y eficiente. su vulnerabilidad ante el exterior repre-­
senta un obstáculo para dar paso a un crecimiento equili-­
brado, lo que causa insuficiente ahorro interno para la 
atención de necesidades básicas (caso de la vivienda), ad~ 
mis de una fuerte reducción en la disponibilida4 de recur­
sos para financiar inversiones en programas de este tipo -
de acciones. 

La política económica del país en 1984 fue instrumentada -
mediante objetivos establecidos en el Plan Nacional de De­
sarro110·1 !J83-1988. El Estado estableció medidas para re­
ducir el déficit pGblico mediante el fortalecimiento de la 
captación de ingresos y reformando estructuralmente el ga~ 
to público, cambiando sus políticas hacia actividades con 
mayores rendimientos (cuadro 16 B). "En donde el índice del 
3,7°¡, realizado por el sector de la construcción, el 0,7% -

correspondió a la vivienda de interés social, además el 
1.0'1, del encaje legal se destin6 al apoyo de programas de 

vivienda" ~/. 

34/ "Segundo Infonne de Evaluaci6n del Plan Nacional de Desarrollo --
1983-1988". 
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C U A D R O 16 B 

PRODUCTO INTERNO BRUTO EN 1984 
(VARIACIONES \ ) 

SECTORES PREVISTAS REALIZADAS 

TOTAL 

- Agropecuario, sivicultura y pesca 

- Minería 

- Industria manufacturera 

- Electricidad 

- Comercio, restaurantes y hoteles 

- Construcción 

- Transporte, almacenamiento y 
comunicaciones 

- Serviciós financieros, seguros y 
bienes inmuebles 

- Servicios comunales, sociales y 
personales 

1.0 - 1.5 3.5 

1.5 - Z.5 

2.0 - 2.8 

0.2 - 0.8 

1. 5. - 2.1 

(0.3)- 0.3 

(O. 5) - 0.3 

(0.2)-(0.8) 

(0.4)- 0.5 

(0.1)- 0.2 

Z.4 

1.6 

4.7 

7.0 

2.7 

3.7 

5.7 

2.5 

3~3 

PUENTE: S.P.P. Instituto Nacional de Estadísticas, Geografía 
e Informática. 
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3.1. 2. LAS POLITICAS l!ABITACIONALES DEL ESTADO; PRINCIPIOS 
DE ORIENTACION EN LA PLANEACION DE LA VIVIENDA. 

Para poder fijar de manera concreta el curso de acción a -
seguir, es necesario determinar los principios generales -
especificas que se requieren para orientar la secuencia 
operativa de la planeaci6n, previendo en tiempo, unidad y 
espacio lo que se quiere alcanzar. "Esto quiere decir que 
todos los planes deberán ser precisos, flexibles, tener -­
unidad y ser previsibles" ~/. 

Las políticas tienen por objeto orientar la acci6n, seña-­
landa los medios para alcanzar los objetivos del plan. En 
base a lo anterior, "El Plan Nacional de Desarrollo 1983-
1988 establece las siguientes políticas en materia de vi-­
vienda" 36/: 

1) Apoyar la superación de las carencias en materia de vi -
vicnda urbana y rural, a travEs de la acción directa p~ 
blica en sus tres niveles de gobierno, y 

2) Modificar las bases del proceso de desenvolvimiento de 
la viv_ienda, supeditando su evaluación económica al de­
sarrollo social, asi como orientando las acciones de 
los sectores pGblico, privado y social, por medio de la 
acción popular concertada. 

Las políticas propuestas en el Plan Nacional de Desarrollo, 
se consideran como "buenas intenciones", sólo que para su­
perar la carencia en materia de vivienda es necesario cana 
lizar mayor inversi6n a dichos programas y

1
por lo tanto,­

establecer las reglas para una eficiente aplicación de los 

recursos por organismos pGblicos, federales, estatulcs y -

35T REYES PONCE, Agus-tin; "Administración de Empresas", pp.61, 166-172 
!6/ 11Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988", pp. 254-255, 
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~A . TESIS NO DEBE 
IAtl OE LA BIBLIOTECA 

municipales. Se debe tomar como b:ise para UllJ aclccui1d<1 - -

programación - presupucstación la estrategia territorial -
propuesta en los planes de desarrollo urbano, lo quepo--­

dria ocasionar una mayor participación social y un equili­
brado desarrollo social. Se aclara que existen otros ele­

mentos o componentes que sirven de apoyo al desarrollo so­
cial de la vivienda, como son la introducción y dotación 

de los servicios (agua potable, alcantarillado, drenaje, -
electrificación, etc.). También es necesario involucrar -

al sector privado y regular las leyes del mercado estable­

cido por ellos en la actividad inmobiliaria y de la cons-­
trucción. 

La vivienda como elemento de bienestar social y del desa-­

rrollo económico, se basa en dos líneas de acción relacio­

nadas entre sí, que son la reordenación económica y el 

cambio estructural, teniendo como criterios fundamentales 

instrumentar con car5ctcr preferente los programas de vi-­
vicnda que contribuyan a la reactivación económica, alá -

protección del empleo y a la satisfacción de la demanda -­

prioritaria do los mínimos de bienestar de los grupos so-­
ciales de escasos recursos, en el marco de la reordenación 
económica y, fundamentalmente,en· apoyo del cambio estructu­

ral, se tiende a modificar las estructuras y los factores 
que intervienen en el desenvolvimiento de la vivienda con 
la intención de articularlos en un nuevo esquema que permi 

ta establecer las bases para su mejor evolución. 

Lo que !'e pretendía es ser eficiente mediante la fijación de 

políticas que llevara a la vivienda a ser integrador es--­

tructural de producción en las diferentes regiones del 

pais (Norte, Sureste, Costa Central del Pacifico, Costa 

Central del Golfo y Regi6n Central), promocionando el 
empleo y la autosuficiencia habitacional. Pero para ello • 
era necesario que los diferentes centros de población tu--
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vierán mayor capacidad económica, además de una participa­
ción social constante que permitiera la reducción de cos-­
tos en los insumos para la vivienda popular. 

Las líneas b5sitas que presenta el Programa Nacional de De 
sarrollo Urbano y Vivienda 1984-1988, son propuestas deri­
vadas de las politicas del Plan Nacional de Desarrollo ---
1983-1988: 

a) Descentralizar e integrar las actividades productivas de 
los insumos de viviendas y adecuar los mecanismos de fi 
nanciamiento en favor de los sectores de bajos recursos . 

. Esta primera propuesta ,q~e en te o ria se plante a idonea, 
no es muy razonable, porql!e para descentralizar las ac­
tividades productivas de los insumos de vivienda prim~ 

ro se deberá competir con el sector privado en la rama 
de la construcción y segundo,el sector público no cuen­
ta con la capacidad de financiamiento para crear en la 
rama de la construcción empresas productoras de insumos 
y, sobre todo comercializarlos a bajos costos. 

b) Reorientar, impulsar, modernizar y regular la operación 
del aparato productivo y distributivo de la vivienda. 

T~mando en cuenta lo anteriormente dicho, no existe ca­
pacidad financiera para poder lograr la eficiencia en -
la operación de los organismos de vivienda, pero tambi~n 
habria que aclarar que aunque existen órganos· de vivie~ 
da del Estado, ellos sólo contratan las obras, lo que • 
significa que no son totalmente productoras. Esto oca­
siona mayor gasto y hasta a veces insuficiencia para 
concluir las obras. En cuanto a la distribución de.las 
viviend'as, los mecanismos son muy rígidos y frecuente- -
mente inciertos, por lo que este obje~ivo se considera 
utópico de alcanzar. 
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c) Orientar las acciones y los programas para contribuir a 

proyectar el desarrollo nacional, impulsándolo en lo 

económico y promoviéndolo regional y localmente. 

Este Gltimo objetivo es importante, pero si no se toma en 

cuenta a la planeación territorial, sobre todo para deter­

minar estratégicamente en dónde se deben aplicar las acci~ 
nes y destinar los recursos que promuevan un desarrollo -­

equilibrado, fortaleciendo las actividades económicas y el 

desarrollo regional y urbano de los centros de población,­
no se podrá llevar a cabo. 

Los objetivos propuestos por el Plan Nacional de De sarro- -

llo y por el Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Vi-­

vienda se consideran como buenos propósitos. aasta saber 
que la situación del país no favorece para lograrlos, los 
planteamientos son ídoneos pero utópicos a la vez. 

La rectoría del Estado en 1984 promueve del desarrollo so­

cial pero sin resultados, ya que con la tendencia inflaci~ 
naria y la re4ucción del gasto público no logra ampliar la 

cobertura social de los mecanismos de financiamiento hacia 

la población ~e bajos recursos o no asalariada o de ingre­
sos mínimos por el nivel salarial, resultando un estanca-­

miento en las zonas marginadas urbana y rural, siendo un ft 

déficit de viviendas a nivel nacional de 500 000 anual, e~ 
timindose aproximadamente que el 221 de las deficiencias • 

de viviendas se localiza en la zona norte del país, el 12% 

en la zona sur y el 661 en la zona centro. Otras informa­

ciones nos dicen que el 10% de las familiar conviven haci. 

nadamente con otra en la misma vivienda; del 30% a 40% de 

las viviendas sólo tienen un cuarto y más del 23% tienen -

piso de tierra; con muros y techos inapropiados el 62%; -­

más del 50% carecen de agua potable y del servicio de dre­

naje y el 25~ no cuenta con servicios de energía el6ctrica. 
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En cuanto a la vivienda rural, el 501 se compone de un 

cuarto que hace funciones de dormitorio, comedor, bodega y 

en muchos casos lugar de trabajo. 

3.1. 3. IMPORTANCIA DE LA PARTICIPACION SOCIAL EN LOS PRO-­

GRAMAS DE VIVIENDAS Y SU INFLUENCIA EN LA REDUCCION 

DE COSTOS. 

El concepto de participaci6n social se ha venido utilizan­

do con mucha frecuencia y su connotaci6n es muy amplia, P! 
ro para poder e.ntender este concepto se dice que la base de 

una sociedad esta constituida por el ~onjunto dial6ctico -

de dos estructuras de manera diferentes que son: las fuer­
zas productivas y las relaciones de producción, 

Las fuerzas productivas de la sociedad "están constituidas 

por la fuerza humana de trabajo (obreros y trabajadores) y 

las relaciones de producci6n constituyen la forma social -

y económica con que aparecen las fuerzas productivas, que 

consiste en las relaciones que establecen los individuos -

entre sí en el proceso de producción social, como la divi­

sión social del trabajo y las condiciones y formas de con­

trol y apropiación de las nuevas fuerzas productivas y del 

producto social 11 ~/. 

En cuanto a las clases sociales "son graneles grupos de pe!:_ 

sonas que se diferencian entre sí por el lugar que ocupan 

en un sistema de producción social históricamente determi­

nado, por sus relaciones con los medios de producción, por 

su función en la organización social del trabajo y, por 

tanto, por el modo de vida.y la magnitud de la parte de ri 

que za que posean" 38.f. 

377 BARTRA, Roger; Ob.C-it.; p. 123 
38/ Idem. p. 42 ---
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La formación social "se debe entender como un conjunto col_ll_ 

plejo y articulado de los modos de producción y de supere! 
tructura, que estfi constituida por el conjunto de institu­

ciones que cumplen la función de asegurar la reproducción 

de 6sta Gltima (el Estado, centros educativos, partidos p~ 

líticos, etc.) en un momento histórico dado del desarrollo 
social de una nación o sociedad determinada" 39/. 

Con la base conceptual anteriormente scfialada, se despeja 

un poco de lo que se debe de entend~r como participación -

social, desde el punto de vista de la estructura econ6mica 

de la sociedad, constituida por las relaciones de produc-­
ción y las fuerzas productivas. 

En M6xico estas relaciones de producción y las fuerzas pr~ 
ductivas se relacionan con el problema de la vivienda, en 
cuanto que atafie a una necesidad esencial de la sociedad -

en su conjunto y ademis no se puede concebir separada al • 

proceso de desarrollo socioeconómico. 

Nuestra sociedad vive dentro de una realidad en la que una 

gran cantidad de viviendas son precarias, reflejo del de-­

sempleo y la ~arginalidad. Expresión natural de la estrus 
tura económica del pais, que no va a ser modificada hasta 

la generación de un cambio en las estructuras, o sea en el 
conjunto de relaciones internas y estables, movimientos y 
articulaciones de los estratos sociales formados por cate­

gorias de personas pertenecientes a una clase social; ade­
mfis constituyen grupos determinados dentro de una estructu 

ra de clase. 

La política social de la vivienda debe tener un car&cter -

en donde abarque a la sociedad en su conjunto. oeber ser • 

39/ BAJURA, Roger; Q_ll.Cit.; p. 84 
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~nmarcada en las condiciones socioecon6micas del país me-· 
<liante un enfoque realista del desarrollo mexicano, toman­
do en cuenta que el problema de ln vivienda es efecto de -
la tendencia que lleva el crecimiento econ6mico. Adem5s,d~ 
be ser congruente con las caractcristicas del ingreso, del 
empleo y,en general, con las condiciones de vida de lapo-­
blación. 

Como base de la planeación democr§~ica la participación s~ 
cial se enfoca en dos concepciones fundamentales: "la con -
sulta popular y la autogest ión" 40/. En la primera, la - -
participación de la comunidad es importante porque permite 
establecer la comunicación entre la población y las autor.!_ 
dades; en la segunda, referente a la autogcsti6n, es cuan­
do mediante la unión solidaria y la colaboración conjunta 
de los esfuerzos de miembros de una comunidad promueven a~ 
ciones tendientes a incrementar su bienestar económica y -

social, participando inclusive en la realización de obras, 
ésto con una tendencia de cambio. 

El cambio social "es el resultado de tranformaciones oper~ 
das en el seno de la comunidad¡ al ser la justicia una me­
ta a alcanzar, el movimiento es condición bfisica para lle­

gar a ello y éste supone cambio" il_/. 

Desde el punto de vista social, la participación social y 

la autogestión responsabilizan y comprometen al individuo 
en el proceso de su propio desarrollo, sobre todo en la re?. 
zación de obras, resultando importante debido al elevado -
costo que representa la construcción y prestación de serv! 
cios y a los escasos recursos con que cuentan los diferen­
tes gobiernos del Estado Mexicano (federal, estatal y muni­

cipal) a través de las aportaciones de tipo econ6mico (ma­
no de obra y fabricaci6n de matc&ialcs). 

ifOT OLMEDO, Jannila; "Participación de la Comunidad para la Administra 
·- ci6n Urbana"; ponencia; pp. 6-12. · 
41/ VELAZCO, Rafael; "El I'erechn, la Justicia y la Administración Pú-­
- blica en el Cambio Social"; pp.44. 
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Las cooperativas de viviendas constituyen un instrumento -

la cual permite organizar el conjunto de recursos y esfuer 

zos y estructurar la acción del sector social en la produf 
ción de su vivienda, coadyuvando a la solución de su pro-­

blcma habitacional. Particularmente puede permitir la co­
bertura de la población de ingresos mínimos o no asalaria­

dos que no se encuentran cubiertos por los mecanismos fi-­
nancieros públicos. o privados. Comunmentc conocemos dos ·· 
tipos de cooperativas; la de consumo y la de producción. 

La primera, son aquellas en las cuales los socios se unen 
para adquirir en común, bien~s y/o servicios destinados al 

consumo final por parte de ellos y/o sus familiares, o el 

consumo intermedio para sus actividades individuales de -­

producción; el segundo, son aquellos en los cuales los so­
cios se unen con el fin de trabajar en común en la produc­

ción de bienes para su vent~ en el mercado o en la presta­

ción de servicios públicos. 

De esta misma manera, el Programa de Autoconstrucci6n pue­

de considerarse como la forma de producción de viviendas -
realizadas mediante el trabajo directo de sus usuarios, g~ 

neralmente con un nivel tEcnico elemental de indole artesa 

nal, aún cuando suele apoyarse en trabajos especializados 
que contrata él mismo, ~ste tipo de producción de vivienda 
presenta variantes desde la autoproducción hasta la utili­

zación de materiales de construcción comercial o de dese-­
cho. 

En 1984 el Programa Nacional pari el Desarrollo de la Vi-­

vienda (PRONADEVl) establece que uno de los aspectos fun­

damentales esta dado por el ingreso de la población, ya -­

que el costo de la vivienda representa un rubro principal 
del presupuesto familiar, implicando la necesidad de ade-­
cuar las politicas habitacionnlcs a la capacidad de pago, 
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reducción de costos mediante el abaratamiento de los insu­
mos, racionalizar los recursos y la participaci6n organiz~ 
da de la población fomentando el empleo "Los cajones de 
asignación para vivienda en relaci6n al salario minimo os­
cila de 0.75 a 10.0 veces salario mínimo"(cuadro 17) 42/. 

"El Programa de Fomento Cooperativo para este año promoci~ 
nó 326 sociedades, de las cuales 298 son de consumo de vi­
vienda y 28 de producción de materiales e insumos para la 
construcción, distribuídas en 19 estados de la República -
Mexicana" 43 /. 

Por último, "El Programa Nacional de Mejoramiento de los • 
Niveles de Bienestar de los Trabajadores y sus Familiares, 
promocionó 299 asesorías para construcción y remodelaci6n 
de viviendas autogestionadas, dentro de la política de aba 
timiento de costos de producci6n de viviendas"!!/. 

3.2. LA PLANEACION DE LOS ASENTAMIENTOS HUMANOS Y SUS EFEC 
TOS EN LA ADMINI STRACION DEL DESARROLLO URBANO Y LA • 

VIVIENDA EN MEXICO. 

3. 2. 1. PLANEACION DE LOS ASENTAMIENTOS HUMANOS Y EL DESA- -

RROLLO URBANO. 

La dimensión espacial del desarrollo toma como elemento -­
fundamental al desarrollo regional y urbano;y la relación 
entre población y planeación se define por el papel que se 
asigna al primero (población) en el desarrollo económico -
y social, y a las posibilidades y limitaciones del segundo 
(planeación) para coadyuvar en la racionalización de 6ste. 
El problema de la planeación de los asentaMientos humanos 

W°"Inofnne'de Labores 1983-1984, SEOOE", 1984; pp. 46-48 
43/ "Informe se Labores 1984-1985, SEUJE", 1985; · pp. 89 
44/ DE LA MADRID H. Miguel; "Segundo Infonre de !1>bierno Sector Labo-­
- ral", 1984, p. 1 51. 
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CUADR017 

LINEAS BASICAS POR RANGO DE INGRESOS PARA VIVIENDAS DE 

INTERES SOCIAL EN 1984 

ACCCIONES 

LOTES CON SERVICIOS 

VIVIENDA PROGRESIVA 

VIVIENDA TERMINADA 

MEJORAMIENTO DE VIVIENDA 

ORGANISMOS 

FOVI - FOGA 

FONl!APO 

V. S. M. 

0.75 A 1.5 

1.5 A 2.5 

2.5 O MAS 

V. S. M. 

2.0 A 10.0 

'HASTA 2.5 

FUENTE: Informes de Labores 1983-1984, SEDUE, 1984, pp. 48-49. , 
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radica en la falta de reconocimiento de la importancia que tiene la -

población en el ámbito territorial y en el desarrollo urbano de los 

centros de población. 

El ámbito territorial se encuentra vinculado a los criterios macroeco 

nómicos del desarrollo regional. t:sto es, en base a criterios con\)ar~ 

tivos y de relación regional de roorcados en los cuales se establecen 

sistemas urbanos nacionales, regionales y estatales. "Los criterios 

núcroecon6micos constituyen los elementos de desici ones l~ cada unidad 

econ6mica (disponibilid~ de materias primas, mano de obra y acceso -

a los mercados de bienes y servicios)" 45/. 

En cuanto a la planeaci6n del desarrollo urbano, dada la funci6n eco­

nómica de las localidades, la población resultante aparece fl.Uldaroon-­

talrente como demanda y, toda vez que la planeaci6n de los. asentamie!!_ 

tos hl.imanos ha sido separada de la plancaei6n económica, la población - . , .. 

es considerada básicamente como demanda de bienes y servicios públi--· 

cos (suelo urbano, vivienda y servicios de infraest11.1ctura urbana). -

Al considerar a la poblaci6n como demanda, no se considera que la 4i~ . 

tribución SQCial de los bienes y servicios está definida por la ubic!_ 

ción de los individuos respecto al aparato. productivo y por la gener~ 

lidad de las necesidades. La posición de los individuos respecto al 

aparato productivo,o sea,a la población como demanda, denuestra que -

existe una situación diferenciada de los mismos (individuos) frente -

al constnn0 a partir de su posición relativa en el sistema económJco. 

Los. centros de poblaci6n presentan fonnas concretas más complejas de 

yuxtaposición y convergencia de las distintas políticas sectoriales -

tendientes a satisfacer las necesidades de la población, además de su 

relación con las actividades productivas que involucran el tratamien­

to particular de ciertos sectores de ésta~ Los planes de desarrollo 

urbano de los centros de población, pretenden ubicar y racionalizar -

los recursos con' que cuenta la federación, los estados y municipios, 

localizándo'de manera estratégica las acciones derivadas de tales poli. 
ticas, caso de la viviénda de interés social. 

ill EIBENSORJTZ H. Robertc; "Lá Población en la Planeaci6n de los Asen 
- tamientos Humanos", pp. 65-69. 
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El sector desarrollo urbano y vivienda elaboró y revisó 

156 planes de desarrollo urbano de centros de población, -

126 esquemas y 31 planes parciales de desarrollo urbano,e! 
tre otros estudios y proyectos,en 1984 (cuadro 18). 

3. 2. 2. LA DINAMICA DE LA POBLACION Y SUS EFECTOS EN LA PRO 
DUCCION DE VIVIENDAS. 

En 1984 la población del país era de 76,791.8 millones· de 

personas. Tuvo un aumento de 1. 7 millones de habitan tes, -

lo que significó un crecimientp de 2.2%. "Con esta tenden 

cia de crecimiento se hace factible la meta P._ropuesta en -

el Programa Nacional de Población de 1.9% en 1988 y de ---
1. oi en el año 2000" 46/. Tomando como base el censo de -

población de 1980, 

El Programa Nacional en relación a la dinámica y distribu­

ción de la población se propus6 regular el comportamiento 
reproductivo y migratorio de la poblaci6n, de tal manera -

que adecué su vol6men, estructura, dinfimica y distribución 

en el t~rritorio nacional, además la disponibilidad, uso y 

conservación de los recursos naturales, humanos y económi­
cos, a fin de propiciar un desarrollo nacional, regional y 

sectorial. 

La vivienda, principal generador y consumidor de los asen­
tamientos humanos. De allí que las políticas demográficas 

están estrechamente vinculadas con las políticas habitaciQ 

nales. Uno de los aspectos que la articula es el suelo ur 
bano, ya que ésta constituye no sólo el elemento básico de 

la vivienda, sino un factor critico en la determinación de 

su costo y por lo tanto en el costo de poblamiento, 

467 "Segundo Informe de Evaluación del PI'an Nacional de Desarrollo 
- 1983-1988", p.85. 
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CUADRO 18 

SISTEMA NACIONAL DE PLA~EACION DUL DESARROLLO URBANO 198~ 

PLANES o PROGRAMAS 

Planes Estatales de Desarrollo Urbano 
Planes Municipales de Desarrollo Urbano 
Planes de Ordenaci6n de Zonas ConGrbadas 
Planes de Desarrollo Urbano de Centros 
de Poblaci6n 
Esquemas de Desarrollo Urbano de Centros 
de Poblaci6n (-20 000 Habitantes) 
Planes Intermunicipales de Desarrollo 
Urbano 
Planes Parciales de Desarrollo Urbano 
Esquemas de Servicios Rurales Mínimos 
Programas Sectoriales de Vialidad y 
Transporte 
Programas de Desarrollo Urbano Integral 
Cartas Urbanas 
Proyectos Urbanos (Varios) 

ACCIONES 
REAL IZADAS 

s 
36 

6 

1 56 

126 

11 

31 
4 

24 

13 
11 

23 

FUENTE: Dirección General de Desarrollo Urbano, SEDUE. 
Segundo Informe de Evaluaci6n del Plan Kncional <le 
Desarrollo 1983-1988, S.P.P., 1985 p. 103, 

NOTA: Ley de Planeación del 5 de enero de 1983, establece 
que el dnico plan seri el Plan Nacional de Desarro­
llo y los dem&s se denominaran programas. 
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1 
Las corrientes migratorias,aunadas a la población de bajos 

ingresos, conforman una poblaci6n creciente que presiona -

sobre todo en suelo, el que,mancjada en t6rminos de libre 

mercado,alcanza precios fuera del alcance de la poblaci6n 

mayoritaria. Sin embargo, no es el tamano de los ascnta-­
miontos humanos el que determina la accesibilidaJ a la vi­

vienda, sino el ingreso <le la población, con lo que fue ne 
cesario enfrentar altos costos en la producción de vivien­

da. 

En 1984 el personal ocupado en toda la economía aumentó en 

2.7\.~simismo, los Programas Regionales de Empleo pcrmi--­

ti6 crear 380 mil c·mpíeo!? temporales. La tasa de descm- ·­

pleo registrado en el mismo ano por las tres 5reas metrop~ 
litana !llás grandes del país fue la siguiente: el 5. S'. en el 

&rea metropolitana de la Ciudad de M6xico y el 4.9\ en Gu~ 

dalajara y Monterrey. El &stado asignó una inversi6n de -

150 mil millones de pesos que permitieron la cn'ación de -

empleos temporales en el país, cifra senalada con anterio­

ridad de 380 mil. 

La distribución del ingreso durante 198~ manifcsto una cla 

ra tendencia de concentración en los sectores Je ingresos 

altos, Por lo tanto,la producción de vivienda refleja en -

forma aguda los efectos <le una desigualdad en la distribu­
ción del ingreso y de beneficios sociales. Exi~te una es­

trecha relaci6n entre los bajos ingresos de la población -

mayoritaria y los diversos aspectos que definen al proble­

ma de la vivienda, aunque desde el lado <le la oferta es -

el alto precio de la vivienda y la dificultad: de instrume~ 

tar una política que reduzca su costo rclativo,quien lo ha 

ce más difíci 1. tn cuanto a la dernantla ,es e 1 ingrc ~o el 

que lo determina,por el bajo rendimiento del salario, 
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3.3. PARTICIPACION DEL SECTOR PUBLICO EN EL FINANCIAMIENTO 

Y ADMINISTRACION DE LA VIVIENDA EN MEXICO. 

3.3.1. EL SECTOR PUBLICO Y SU PARTICIPACION EN LAS POLITI­

CAS SECTORIALES DE DESARROLLO URBANO Y VIVIENDA. 

La administraci6n pública, como todo elemento del Estado, 
necestia ordenarse adecuadamente y t€cnicamente, es decir, 

organizarse para realizar sus actividades rápida , eficaz 
y convenientemente. Organizar significa ordenar y acamo-­

dar sistemáticamente, desde un punto de vista t€cnico, un 

conjunto de elementos para llevar a cabo una actividad, -­

cumplir un fin u obtener un objetivo. 

Organización administrativa "es la forma o modo en que se 

estructuran y ordenan las diversas unidades administrati-­
vas que dependen del Poder Ejecutivo, directa o indirecta­

m0ntc, a trnv6s de relaciones de jerarquía y dependencia, 

para lograr una unidad de acción, de dirección y de ejecu­

ción en las actividades de la propia administración, ene! 

minadas a la consccuci6n de los fines del Estado, ésto es 

el sector público"~/. 

La.s políticas de desarrollo a las cuales debe servir el 
se~ic;=r público, exigencambios a menudos importantes, en el 

ordenamiento y realización de sus actividades, las que no 

siempre son fáciles de alcanzar dado el conjunto de condi­
ciones que las políticas crean dentro de un sector. 

"Los objetivos del sector público y las características 

que lo singularizan en los proceso de planeaci6n es elevar 

la eficiencia <le las actividades del estado y fijarle un -

ordenamiento prioritario scgGn la política sectorial del -
desarrollo y de la cstratcgía a seguir'' ·18/. 

q'T( ACOS!'A R(J.llERO, ~liguel;"Ob. Cit'.', pp. 63-65 
48/ RICARDO CIBOITI y E. SIERRA-;-"El Sector Pl'.iblico en la Planifica-­
- ci6n del Desarrollo", pp. 4, 44, 45 y 49. 
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Estas polít]c;1s scct.orjalcs se oril'nLt11 a la r(·aliz.;u:jún -

d.:· diversas acciones que aglutinan los esfucr::os del sec-­
tor público med iantc el fortalecimiento de componl·ntcs se..:_ 

toriales y regionales en su cardcter normativo. En el ca­

so del sector desarrollo urbano y vivienda, las estrote--­
gias y accioffs se conjugnn para lograr objetivos y metas -

que expresen e integren aspectos especiales. 

Para 19S4 se definen políticas sectoriales que promuevc·n -
la C(ll~ccrt nc'ié~1 tanto de acciones como de obras con otros -

niveles de gobierno (estatal y municipnl) pnra racionali-­

zar y optimizar los recursos federales, orientando las in­

versiones como un medio de integraci6n, de los cuales se -

desprendieron dos puntos importantes relacionados con las 

acciones de vivienda: 

a) La transferencia a estados y municipios del control y 

administraci6n de entidades paraestatales que por sus -

funciones requieran de la total particpaci6n de estas -

instancias gubernamentales,y 

b) La rcgul ación del mercado inmobiliario por p:irtc del Es 

tado, La creación de oferta masiva <le suelo mediante la 

constitución de reservas territorinles patrimoniales y 

el establecimiento de la normatividad que garantice la 

rectoria del Estado en el mercndo de tierra. 

En relación al primer punto, en 1984 se comenzó a desccn-­
tralizar a los estados,para su control y aJministración, -

entidades paraestatalcs rclacionaJm con el sector desarro­

llo urbano corno son el Fideicomiso Trasl:1ti\·o lle llominio e 
Irrevocahle de Terrenos en Tcpcapulco, J:r;o., el l'ltkicol'1i­

so Submctr6poli de Tijunna y el Fideicomiso Fomento ~etro­
politano ele ~lonterrc~· (FO~IERREY), el Fidcico1:iiso Lagoc de 
Tequcsquitcngo y el· 13alncario de :\~uas !lc<liond:i al Lst.ado 
de Morclos. t:n cuanto al segundo punto, no se rc·gist r:1 nada 

cocr0cto. 



3.3.2. ORGANISMOS PUBLICOS RELACIONADOS CON LA COORDINA--­

CION SECTORIAL DEL DESARROLLO URBANO Y LA VIVIENDA. 

"Las entidades sectoriza<las desempeñan un papel fundamen-­

tal en la ejecución de la política que en materia de desa­

rrollo urbano y vivienda desarrolla el Gobierno Federal, -

ya que a través de su gestión se traducen en acciones con­

cretas las estrategias y las líneas prioritarias conteni-­

das en los Programas Nacionales Sectoriales" 49/. 

Para el cumplimiento de sus objetivos y metas particulares, 

los siete organismos del sector contaron con un presupues· 

to global de 42,396.3 millones de pesos,que incluyen recur 

sos presupuestales propios y de crédito, con lo cual se -­
fortalecieron en sus funciones. 

Por el carficter mismo de las acciones, obras y servicios -

realizados por las entidades sectoriales (las cuales tie-­

nen una cobertura nacional, regional y local), se apoyan -

en el proceso de ordenación urbana e inciden en la disminu 

ción de las diferentes intraregiones detectadas. Asimismo, 

atienden la dotación de los diversos elementos materiales 

que sustentan el bienestar social, tales como mejoramien­

to urbano, urbanización para uso habitacional, regulariza­

ción de la tenencia de la tierra, constitución de reservas 

territoriales y financiamiento y construcción de vivien-­

das para sectores sociales de menores ingresos. 

En el marco de esta coordinación sectorial, corresponde a 
la Secretaría de Desarrollo Urbano y Ecología ( SEDUE) la 

autorización de los recursos a las entidades sectorizadas. 

4W "Informe de Labores 1984-1985, SEDUE", 1985, p. 23, 
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Las acciones m5s relevantes de las entidades que hasta ---

1984 quedaban integradas µ SEílUE cómo cabeza e.le sector y -

que realizaran inversiones especialmente en programas de -
urbanización habitacional, reservas territoriales, vivie~­

da terminada, vivienda progresiva y servicios, la confor-­
maban el Fideicomiso pnra el Desarrollo Económico y Social 
de Acapulco, el Fideicomiso Puerto Vallarta, el Fideicomi­
so para el Desarrollo Urban6 de la Ciudad de Lfizaro CárJe­
nas "Las Truchas", el Fideicomiso para el Desarrollo Urba­
no del Puerto Industrial del Osti6n, S.A. de C.V. (DUPORT/­

OSTION) y el Fideicomiso Fondo de llabitaciones Populares -
(FONIIAPO) 50/. 

Todos ellos realizaron inversiones de manera local, con és­
to quiere decir que sólamente se participó en forma par--­
cial, sin ni~g~na repercusión global. Pero que puede ser -
tomado en cuenta como un aspecto más dentro de la política 

habitacional de México. 

El único que con sus funciones y por su ámbito de influen­

cia tuvó mayor trascendencia fue el FONllAPO. Cumplió obje­

tivos, descentralizando recursos a los estados y municipios 
para la realizaci6n de programas de vivienda progresiva, -

mejoramiento de vivienda y de apoyo a la producción y nhns 

to de los insumos (parques de materiales). 

Esto demuestra una vez mis que la política habitacional en 

México no funcionará, hasta que se tenga bien definida una 
política financiera que pueda llevar a cabo una real oper~ 
ción de los organismos del estado. De otra manera,sólo se 
seguiria dando una operación parcial en donde nqu61 orga· -
nismo que tenga recursos o destine recursos para vivienda 

o suelo es el que demuestra capacidad de etnrgar hienes-­
tar a sus ~~remiados; de otra manera se sc~uirfi intentando 
solucionar algo qu~ no es solucionable por el momento. 

SO/ Para mayor infonnación sobre las acciones real i:adas por los or­
ganisrros agrupados por SEOOE en el año de 1984, consultar el "In­
fonne de Labores 1984-1985", pp. 123-132. 
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Otros organismos que no tuvieron acciones especificas en -
materia de vivienda y corresponden al sector desarrollo ur 
bano son Fideicomiso para el Estudio y Fomento de Conjun­
tos, Parques, Ciudades Industriales y Centros Comerciales 
y el Fideicomiso para el Desarrollo Urbano del Puerto In- -
dustrial de Altamira. 

En relación a otros organismos relacionados con la coordi­
nación sectorial de la vivienda y,en especial, aplicado a 
las prioridades territoriales y por tipo de vivienda,tene­
mos al INFONAVIT, FONHAPO, FOVISSSTE, FOVI - FOGA - PFV y 

otros (cuadros 19, 20 y 21). 

3, 4. SUELO URBANO COMO ACCION FUNDAMENTAL DE LA PLANEACION 
DEL DESARROLLO URBANO Y LA VIVIENDA. 

El suelo urbano,considerado elemento fundamental para la .­
realización de acciones de desarrollo urbano y vivienda, -
debe contar con disponibilidad en cuanto a localización y 
costo, ya que condiciona el proceso de construcción de la 
vivienda. 

El alto valor del suelo evita la posibilidad de atención -
al problema de la vivienda e,inevitablemente,retrasa el d~ 
sarrollo de los programas. Es necesario que los recursos 
económicos destinados a la adquisición y constitución de -
reservas terriotriales para el destino de zonas habitacion~ 
les sean aplicados en un sentido social, promoviendo el d~ 
sarrollo de las ciudades, además que facilite la acción ~­

del sector público para la atención del problema de la vi­
vienda apoyados en otros programas sobre todo de infraes-­
tructura urbana. 
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CUADRO 19 

PROGP/\M/I TO'l"/\L 1994 

ORGANISMO: FOVI/FOGll/PFV 

TIPO D& VIVIENDA 11 /\CCIONES HIVF.llS ION 

Ho. ' No. ' 
VIS-A 32, 917 33 .9 63,723.l 43.6 

VIS-R S,507 5.7 8,900.6 6.1 

VAIM 46,974 48.3 59 ,898. J 41.1 

POR PROHOV&R O NUEV/\S 11, 799 12.1 13, 505. 5 9.2 
APRODAClOHES TECNlCllS 

'total 97,257 100 .o 146,035.S too.o 

PRIOH!D/\DES TERRITORIALES 

A. Ciudades MediaG 36, 502 39. 6 57,551.5 39. 4 

e, Impulso Estatal 5,02 3 5.2 6,608.0 4. 5 

c. Consolidacitln 15,402 15 .9 24,215.9 16. 6 

o. Requlac16n 17,Sll 18.0 29;565. a 20. 3 

E. Control J, 525 3.6 6,876.8 4. 7 

f'. Resto del Pah S, 49 3 5.6 7,712.0 s. 3 

Por promover o nuevas 11, 799 12. L 13;505.5 9.2 
aprobaciones t~cnicas 

T o t a 1 97,257 100.0 146,035.5 100.0 

:IMPACTO Ir o T" L 

Población beneficada (5.5 personas por familia 270,936 

Estrato de Ingreso 2,0 a 4.0 vsm. 

·Empleo generado 83, 704 

FUG'fl'E: Programa Operativo Anual de Vivienda, 1984, SEDUE. 
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ClJJ\fll(Q 2 () 

· PROGAAHI\ TOTAL i984 

ORGANISMO: FOVISSSTE 

TIPO DE VIVIENDA 11 l\CC!OllES INVERSIONES 

!lo. \ No. ' 
Vivienda Terminada 9,350 38.2 14,510.1 53.7 

Vivienda Progresiva 3, 105 12. 7 :5,920.0 21. 9 

Mejoramiento de Vivienda 7, 39 7 J0.3 2,219.l 8.2 

Adquisición de Tierra (140.0 has! 1,096.5 4.1 
Otros Cr(!ditos 4,598 18.8 J,270.7 12.1 

T o t a 1 24,450 iOO.O 27,024.6 iOO.O 

PRIORIDADES TERRITORIALES 

A. Cludadca Hedias 15,926 65.2 17,706.4 65 .6 

e. Impulso Estatal 1,992 e.1 2,654.4 9.8 

c. Con so lidac ión 1.111 4.5, 1,786.4 6.6 

D. Rcgulaci6n 1,767 7.2 1,519.l 5 .6 

E. Control 2,442 iO.o 2,459.9 9.1 

F. Festo del Pa!s l, 212 s.o 89 B. 2 J.J 

T o t a l 24,450 100 .oo 27,024.6 100 .o .. 
M P /\ C TO jL....!_RocRESIVA :==========::::; MEJORADA TOTAL 

Población Beneficiada 

Estrato de ingreso 

Empleo Gene cado 

1 TIPO DE VIVIEND.t. 

Vivienda Terminada 

Mejoramiento de Vivienda 

Otros Créditos 

T,o t a l 

1 PRIORIDADES TERRITCR!ALES 

A. Ciudades Medias 

e. Impulso Estatal 
c. Consolidación 

o. Regulaci6n 
E. Control 

r. Resto del Pa!s 

To t a l 

11 

17,077 

Hasta 1. 5 vsn. 
7,864 

PROGRAMA TOTAL 1984 

ORGANISMO: INFONl\VIT 

ACCIONES 

No. ' 
47,033 BJ. 9 

821 1.5 

8, 179 14.6 

56,0ll 100.0 

32, 063 57.2 

2,022 l.6 

7,285 ll.O 

4,909 e.e 
8,231 14.7 

1, 52 3 2.7 

56, 033 100.0 

24, 750 

Hasta 4.0 vsm. 

l, 796 

41, 82 7 

-.-
9,660 

INVERSIONES 

No. \ 

106,200.0 92.3 

623.0 • 5 

a,211.0 7.2 

115, 100.0 100.0 

61,895.6 53.8 

J,729.7 3.2 

14, 781.4 12 .e 
11, 868. 9 10. 3 

20,096. J 17. 5 

2,728.t 2.4 

115, lOO.o 100.0 

PUEITTE: Progrrnna Operativo J\nual de Vivienda, 1984, SEDUE. 
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CUADRO 21 

PROGIW\I\ TOl'AL 1984 

ORGl\NISH01 FONll/\l'O 

l T PO DE VIVIENO/\ I l c=:.-::A~CIO!n;s : : INVERSIONES 

No. ' No. ' 
Pie do Casa 25,335 67 .4 11,615.2 16. 1 

Lates con Servicio º· 236 21.9 l, 191.6 11.8 

Hejoramiento de Vivienda 4, 005 10. 7 1,518.7 10,0 

Adquisición de Tierra ( 48 .o has) - 27. l 0.2 

Producción de Insumos ( 191 - 200.0 l. 3 

T o t l l 31, 576 100.0 15,152.6 100,0 

-1 PRIOR!DAD~S TERRITORIALES ::J 
/\, Ciudades Hedias 28,234 75.2 8,917.4 58. 9 

B. I"puleo Estatal 1, 928 5.1 1,138.8 7. 5 

c. consolidación 1,694 4. 5 670.0 4. 4 

D. Regulación 2, 314 6. 2 2,367.2 15 .6 

!l. Control 122 0.) 94.6 0.6 

f'. Resto del Poís 3, 284 8. 1 1. 964 .6 13.0 

T o t a l 37. 576 100.0 15,152.6 100.0 

---
PROGRN\/\: TOTAL 1904 

ORGMIISMO: OTROS 

VIVIENDA TERMINAD/\ 5, 877 20.0 1, •os .9 19. 7 

VIS-R l,660 5.6 l,992.0 5.3 

Vl\IH ] ,407 11.6 l,856.0 4.9 

PIE DE C/\SA 740 2.s 789.0 2.1 

LOTES CON SERVICIO 350 l. 2 70.0 o .2 
HEJOIW1IENTO DE VIVIENDA 9. 801 JJ,] 1, 000. o 2. 7 

AOQUISICION DE TIERM (2,00l.l Has) - 7,599.4 20. 2 

URB/\NIZACION - - 3,420.5 1.1 
OTROS CPEDITOS 

., 
7 ,602 25.B 13,519 .~ U,I 

To t a l 29,07 loo.o n.~S2.l \00,0 

) i'RIORIDl\DES TERRlTORIALt ~ 
A, Ciudades Hed1as 5, 358 !8.2 15,525.4 41. 2 n. Impulso Estatal !ll l.l 1,035.3 1. 7 c. Con sol idaci6n l,no U.7 4,351.1 11,6 o. Regulación 312 l. l 345. 7 0,9 E. Control 7, 190 i4.4 8,l28.8 2!.9 f'. Resto del Pa1s 12,538 42.5 8, 166.0 21, 1 
T o t a l l9, 437 

~ºº·º J7,652.] tou .o 

---
FLi:i'l'Il:: Progrrun:1 Operativo Anual de Vivienda, 1984, SEllfE. 
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La falta de tierra urbana para la realizaci6n de acciones 
de vivienda de interés social crea situaciones de asenta­
mientos humanos irregulares y provoca un crecimiento cost~ 
so y desarticulado en áreas que no corresponden en forma -
lógica al desarrollo urbano. 

En cuanto al sector inmobiliario,promueve un proceso de e~ 
peculación con el suelo urbano sustraido del mercado a la 
espera de un incremento en su valor, con lo que se detcrm! 
na el valor comercial superior a los costos reales, difi-­
cultando la expansión racional de las áreas urbanas. 

El régimen de propiedad de la tierra urbana es el elemento 
de mayor influencia en el desarrollo de las ciudades. 
"afecta la configuración física de las aglomeraciones urb~ 
nas y su distribución socio-espacial, genera procesos eco~ 
nómicos y enfrentamientos de tipo social r politico" ~/. 

Los procesos de urbanización aceleran notablemente la ex-· 
pansión fisica de las ciudades incorporando al proceso va! 
tas áreas periféricas sin uso definido, originando la val~ 
rización de la tierra urbana,que se manifiesta en un diná­
mico mercado inmobiliario transformándola en mercancía. Es 
to causa la marginalidad de la población asentándola en z~ 

nas consideradas irregulares e inadecuadas por la falta -
de infraestructura y de servicios urbanos. 

Jorge Legorreta expone tres tipos de ocupación del suelo -
urbano: 

a) Ocupaciones clandestinas, realizada por lo general por 
promotores que no cuentan con apoyos políticos importa~ 

tes cuya fuerza política es prácticamente nula. 

TI! WACLAW \\'00\íIAC, "Lo!; Conceptos de Ciudad, Aglomeraci6n Urbana y -
Espacio Urbanizado", pp. 120 -14 9. . 
COVARRUBIAS GAITAN, Francisco, "Reservas Territoriales para Vivicn 
da", pp. 104-107. -
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b) Ocupaciones permitidas, realizadas por promotores que -
cuentan o se amparan en organizaciones formales legal-­
mente constitui<las. 

c) Ocupaciones permitidas y apoyadas por instancias guber­
namentales, son las realizadas por organizaciones que -
cuentan con visibles apoyos oficiales y una amplia fuer 
za política en su base. 

La ocupación de terrenos de propiedad pública son por lo -
general prcferidos,debido a que siempre se llega a la neg~ 
ciacíón, lo contrario de los terrenos privados proque se -
teme los enfrentamientos directos, legales o progresivos s ~ 

El acceso a la tierra urbana constituye un acto social le­

gitimado por la necesidad de vivienda, pero también econó­
mico por el pago que se hace para acceder a la tierra. Es­
tos dos factores en su conjunto se le conoce como de·recho 
de posesión,"que es el acto de ocupar un terrno mediante -
una transacción comercial real izaJa entre el ocupante o e~ 
lono y promotor inmobiliario, sea ejidatario, comunero, -­
funcionario público o persona particular y, que a través -
del acto de escrituraci6n o titulación de la tierra en pr~ 
piedad privada,se transforma en derecho pleno de propie--• 
dad" g/. 

El suelo urbano representa el espacio físico de un área ur 
bana suceptible de aprovechamiento para cualquier tipo de 
actividad (habitacional, comercial, recreativo, deportivo, 
industrial, etc), tiene un valor econ6mico, se rige por 
las leyes del mercado inmobiliario. Aunque se dice que c~ 

ya propiedad originalmente pertenece a la nación y que a ~ 

ella le corresponde asignarle la modalidad que dicte el i~ 

terés público, en la práctica existen varios régimenes de 
propiedad (póblica y privada) que se subdividen en federal, 

W LEGORRETA, Jorge; "El Acceso a la Tierra Urbana y el ~-lercado lrnoo· 
- biliario Popular", pp. 1-17. 
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estatal, municipal, ejidal, comunal y privada. En el caso 
de la propiedad públic;i, si es factible de imponer su moda 
lidad, pero en el r6gimen privado no. Sólo cuando un plan 
o programa de desarrollo urbano tiene una vigencia juridi­
ca porque rcgula,n travEs de su fundamentaci6n.cl uso del 
suelo en los centros de poblaci6n del país, estado o muni 

cipio. 

La creación de los Comités para la Constituci6n y Regula-­

ción de Reservas Territoriales con la finalidad de crear 
fondos de tierra, y la implementaci6n del Sistena Nacional 
de Suelo y Reservas Territoriales, ha sido un paso importa!!_ 
te en este proceso pero,sino se lleva el proceso de vige!!, 
cia legal de los planes o programas de desarrollo urbano,­
no se logrará consolidar el sistema implementado, ya que -
es en ellos en donde se proponen 1 de manera estratégica,los 
usos,destinos y las reservas que se habrán de constituir -
para el futuro crecimiento de las ciudades. 

La federaci6n,mediante la Secretaría de Desarrollo Urbano 
y Ecología,hiz6 la transferencia de 2,758 hectáreas a los 

. gobiernos de los estados y municipios, de los cuales 1,321 

predios son de propiedad federal y 1,437 fueron destinados 
a la constituci6n de reservas territoriales para el futuro 
crecimiento de las ciudades. Asimismo,se encuentran en pr~ 
ceso de adquisi~ión (programada para 1985) 8,956 hectáreas, 
destinadas a 33 localidades no especificadas en 16 entida­
des federativas. 

Las reservas de suelo urbano que controlaba el extinto In~ 
tituto Nacional para el Desarrollo de la Comunidad y la Vi 

vienda (INDtCO) fueron transferidas a los organismos de vi 

vienda en los estados con una superficie aproximada de 
5'310,000,M2 y de 26'420,000 M2,que se destinaron n la 
construcción de 123,150 unidades de viviendas de interés -
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social. 5610 26 estados se beneficiaron. En cuanto a la -

expedici6n de dictámenes para la enajenación o adquisición 

de predios, solicitados por el FOVISSSTE, ISSFAM, INFON:\\'IT 

y FONHAPO, se otorgaron por la SEDUE 51 dictámenes de pr~ 

dios aptos para la construcción de viviendas de interés s~ 

cial, con una superficie aproximada de 292 millones de rn:­

tros cuadrados. Otros organismos que solicitaron autori:~ 

ción para la enajenaci6n de predios son FERTH!EX y Ferro-, 
carriles N~cionales de México,con una s~perficie de 378 --

mil metros cuadrados. También se dio apoyo,por parte de la 

Secretaria de Marina,al Programa de Vivienda en Renta,con 

una dotación de tierra para 20,916 viviendas, 35 proyectos 

de urbanización para uso habitacional para 1,010 viviendas, 

de las cuales 945 viviendas corresponden a vivienda progr~ 

siva y 2~,238 a lotes con servicios. 

Una política de suelo es fundamental para la ejecución de 

programas y acciones de viviendas de interés social, sólo 

que hace falta una reglamentaci6n que responsabilice sobre 

todo a los municipios para controlar y administrar el sue­

lo que ~e considera urbano, incluyendo los de propiedad -­

ejidal o comunal, asi como una politica para la comerciali 

zación de los mismos, sobre todo con tendencia a ser de in 

terés social. 
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RESUMEN 

} 
Durante 1984 México present6 características estructura--

les impulsadas por el mercado internacional. El auge man!_ 
festado en el proceso de industrializaci6n y el crecimien­
to urbano de los centros de poblaci6n con mayor atracci6n 

o consolidaci6n repercutió de manera negativa en el desa­
rrollo social de la poblaci6n nacional, por el incremento 
de demandas de tipo social y económico (vivienda y servi-­

cios públicos). 

El lento crecimiento económico del país provocó escasez -

de resecursos para financiar programas de índole social, -

como es el caso de la vivienda, consecuencia de la crisis 
urbana, que trae problemas que reper.r:uten en los altos co~ 
tos de producción, comercialización, distribución y consu­
mo. 

En base a políticas habitacionales, el Estado intentó -

establecer condiciones para resolver el programa de la vi­

vienda en México, pero no tuvo eco por la falta de recur-­

sos económico - financieros y por la nula participación -
del sector privado y social, adem5s de no contar con una -
coordinación sectorial en materia de vivienda que permiti~ 

ra de manera ordenada realizar acciones en los centros de 
población con mayor necesida~ 

La participación social en programas de vivienda fue casi 
nula por la falta de promoción y orientación por parte de 

autoridades federales, estatales y municipales. 5ólo se re 

gistraron algunos indicios de participaci6n mediante la au 
togesti6n y autoconstrucción. 
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En el Programa de Fomento Cooperativo se registraron 326 -
sociedades,y la Secretaría del Trabajo y Previsión Social 
otorg6 299 asesorías para la construcción y remodelación -
de viviendas. 

La politice sectorial de desarrollo urbano y vivienda tuvo 
una reorientación en sus objetivos y políticas, incorpora~ 
do en los planes de desarrollo urbano acciones de vivienda 
en sus diferentes modalidades, pero la falta de interés de 
las autoridades federales, estatales y municipales ha oca­
sionado que no se logren resultados de manera concreta que 
permitan abatir el déficit habitacional. Otro factor im-­
portante es la distribución del ingreso,quc afectó a la p~ 
blación de bajos recursos y a los no asalariados, sobre to 
do para adquirir en propiedad una vivienda. 

El sector público participó de manera normal, como ha sido 
su caracteristica desde hace muchos afias, intentando aba-­
tir el déficit de vivienda en el país, a través de sus or­
ganismos paraestatales y,a nivel central,mediante la SEDUE, 
pero nada relevante. En si, 1984 no ha sido un afio de gran 
trascendencia para el desarrollo de viviendas en México. - -
Los intentos del estado por resolverlo hansido nulos por " 
muchos esfuerzos que se hagan para abatí rlo.Si no se imple­
mentan políticas rígidas de coordinación sectorial,nada se 
resolverá en esta materia. 

Por otro lado,se hace necesario que las políticas regiona­
les estén ligadas con las políticas urbanas, permitiendo -
con mayor facilidad la implementación de criterios para el 
desarrollo urbano de los centros de población que rcpercu­
t~ en una eficiente toma de decisión para la operación del 

país, pero tambi6n permitiría una mejor racionalización de 
los recursos destin:Hlos a mejorar las condiciones econ6micas 
y sociales. 
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CAPITULO CUARTO 

4. PRINCIPALES DISPOSICIONES JURIDICAS QUE RIGEN A LA VI-­
VIENDA DURANTE LOS A~OS DE 1983 A 1984 EN MEXICO. 

4. 1. CARACTERISTICAS DEL MARCO JURIDICO - HABITACIONAL EN 

MEXICO. 

El crecimiento de las ciudades en México,ocasionado por el 
creciente asentamiento humano en ~·onas urbanas y por el - -

problema que presenta el régimen habitacional, ha llevado 
a expertos legisladores en la mate~ia a definir ~oliticas 

aplicables al fenómeno de urbanizaci6n para establecer si! 

temas legislativos que regulen el funcionamiento de los d! 
versos centros de poblaci6n,y como consecuencia, a la vivie!!_ 
da. como un componente en el proceso del desarrollo urbano. 

"Entre. los fenómenos de carácter social de mayor gravedad 

y complejidad, se encuentran el crecimiento urbano desord~ 
nado, el aglomcramiento incontrolado de diversos centros -

de población, el proceso de transición de la vida rural a 
la urbana y el problema habitacional" 53/. La magnitud - -
que presenta éste último representa un <lesaffo social y -
económico para el país en lo futuro, por la tendencia del 
crecimiento poblacional y por encontrarse en una situación 
desfavorable que repercute en el proceso del desarrollo so 

cioeconómico de las ciudades y de la población. 

Esta tendencia del crecimiento urbano actual (poblacionnl) 

se debe,principalmente a la concentración de las activida­

des económicas industriales, comerci~lcs, administrativos 
y de servicios en algunas ciudades de la Repdblica Mexica­

na consideradas de importancia( como las ciudades de ~6xi-

537VELARDE, Osear; "f;structura Jurídica}' Organización Administrati­
- va para la Planeación y Regulación de los Asentamientos llumnnos -

en México", 1979. 
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co, Gua<lalajara y Nonterrcy),lo que hace necesario replan­
tear los objetivos consi<lera<los esenciales para fortalecer 

el desarrollo económico y social de la poblaci6n mayorita­
ria en otras ciudades denominadas "Ciudades Hedías" y "Cen 
tros de Apoyo" (cuadros 22, 23 y 24). 

"Los antecedentes y las bases jurídicas de la planeaci6n -
y regulación de los asentamientos humanos y de la vivienda, 

se origina en el pais como consecuencia de las facultades 
que tiene la Naci6n en los términos que establece la Cons­
tituci6n Política de los Estados Unidos Mexicanos, para -­
dictar medidas de ordenamiento de los asentamientos huma-­
nos y el derecho a la vivienda, y establecer adecuadas pr~ 
visiones, usos, destinos y reservas de tierras, a efecto -

de fundar, conservar, mejorar el crecimiento de las ciuda~ 
des y al propósito Constitucional de regular el aprovecha­
miento de los recursos por la comunidad con un sentido de 

beneficio social, a fin de lograr un desarrollo equilibra­
do en M~xico y el mejoramiento de las condiciones de vida 
de la poblaci6n" ~/. 

La agudización de la problemática de los asentamientos hu­
manos y de la vivienda como consecuencia inmediata, se de­
be a la falta de aplicaci6n de normas jurídicas urbanísti­
cas en la mayoría de las Entidades Federativas. También a 
la inexistente unidad y eficiencia normativa, a la ausen-­
cia de criterios uniformes para llevar a cabo una planea-­
ción urbana,que permita establecer las condiciones de uti­
lización del suelo urbano.para la realización de acciones 
de vivienda sin que se permita la comercializaci6n y espe­
culaci6n del suelo de manera arbitraria y que a la vez 
eleven los costos de las viviendas. 

54/ IRAQIETA, Alfonso y J. CmCl!A SOLIS, "Operación Jurídica y Admi-­
nistrativa de los Planes de Desarrollo Urbano de Centros de Po--­
blación", 1984. 
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SIMBOLOGIA 
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CUADRO 22 
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LAGUNA Y CORREDOR DEL NOROESTE) 

ZONA METROPOLITANA DE LA CIUDAD 
. OEMEXICO 

AEGION OAXACA - GUERRERO-CHIAPAS 

RJENJ'E: Programa Nacional de Desarrollo Urbano; Estrategia Territorial 
1984-1988, D.G.D.U., SEDUE. 
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Otro factor huportantc es la falta de disposiciones jurr­
dicas que de manera obligatoria demanden la coonlinaci6n -
de los organismos de vivienda en el sector pablico, elimi­
nando así la lucha existente por el poder y el interés pc.r_ 
sonal, lo que ocasiona un deficiente funcionamiento en los 
organismos p6blicos encargados de brindar vivienda a las -
mayorías. 

En cuanto al sector privado y a particulares, estos debe-­
rían de tener m~ régimen jurídico espccial que frene la e~ 
peculaci6n y voracidad en la comercializaci6n y arrenda--­
miento de viviendas con costos demasiados altos, por lo -­
que es necesario reglamentar la planeaci6n, programación, 
ejecución y comercializaci6n de las acciones de vivienda -
con fines de lucro, asi como una verdadera legislaci6n so­
bre vivienda en arrendamiento, que frene y sancione a to-­
dos aquellos que violen dichas disposiciones; sobre todo -
que sea imparcial y beneficie a la clase popular y no al • 
particular,como siempre se hace por los legisladores o en 
beneficio de ellos mismos,que son a veces propietarios de 
dichos inmuebles. 

Tales cuestiones plante~convenientcmente la necesidad <le 
ajustar o modificar las atribuciones de manera constante 
para poder operar toda una verdadera política urban:-t y ha· 
bitacional en México y así evitar el desinterés por parte 
de funcionarios públicos y la especul aci6n por parte de - -
los particulares,en beneficio de la población may6ritarin. 

'La vivien<la,como componente dentro del proceso del dcsarr~ 
llo urbano, motiva a legisladores a tomar medidas pertine~ 
tes para planear, regular y controlar los programas de vi­

vienda en N6xico, durante los dos primeros nflos de la ac-­
tual administración presidencial (1983-1984). Dichas med! 
das permiten incor~orar y crear,a trav~s del Sistema Nacio 
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nal de Legislación Urbana>nuevas disposiciones en materia 
de desarrollo urbano y vivienda, lo que no quiere decir -­
que son suficientes para resolver dichos problemas, ni que 
ésto esté concluido. 

4.2. PRINCIPALES DISPOSICIONES JURIDICAS DE CARACTER FEDE­
RAL QUE RIGEN A LA VIVIENDA EN MEXICO. 

Dentro del régimen del derecho, el Articulo ~~ Constitucio 
nal, establece que 11 toda familia tendra.el derecho de dis­
frutar de una vivienda digna y decorosa" (D.O.F., de fecha 
7-II-83). De esta disposición se deriva la Ley Federal de 
Vivienda (D.0.F., de fecha 7·II-84), que tiene disposicio-­
nes de orden público e interés social, su objeto es la de 
establecer y regular los instrumentos para que toda fami-­
lia pueda disfrutar de una vivienda digna y decorosa. Los 
lineamientos principales que establece dicha ley es la de 
ampliar la posibilidad de acceso a la vivienda de la pobl~ 
ción urbana y rural de bajos recursos; evitar a través de 
la elaboración de instrumentos normativos la especulación 
del suelo urbano mediante la constitución y oferta pública 
de suelo para vivienda; así como apoyar en la producción y 
distribución de materiales para la construcción. 

También.se establece la coord1naci6n y el incremento de -­
créditos y mayor canalización de recursos hacia pTogramas 
de vivienda por parte de organismos públicos. Como órgano 
normativo y responsable de la coordinaci6ri de las activida 
des,establece que ser5 la SEDUE quien lo haga. 

El Artículo 123, apartado "A", Fracci6n XII,y el apartado 
"B" •. Fracci6n XI, Inciso F, establece en el primero que 
toda efupresa agrícola, industrial, minera o de cualquier • 
otra clase de trabajo, estar& obligado, según lo determinen 
las leyes reglamentarias, a proporcionar a los trabajadores 
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habitaci6n c6moda e higidnica. Esta obligación se cumpli­
rá mediante las aportaciones que las empresas hagan a un -
Fondo Nacional de la Vivienda,a fin de constituir. depósi-­
tos a favor de los trabajadores y establecer un sistema de 
financiamiento que permita otorgar créditos baratos y suf! 
cientes. De esta disposici6n se deriva la Ley que cred al 
Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trab! 
j adores { INFONAVIT) en 1972. En el apartado "B", se dice -
que se proporcionarán a los trab~jadores habitaciones ba­
ratas,en arrendamientos o en venta, conforme a los progra­
mas previamente aprobados. Además, el Estado1 mediante las 
aportaciones que haga, establecerá un Fondo Nacional de la 
Vivienda a fin de constituir depósitos en favor de los -­
trabajadores al servicio del Estado y establecer un siste­
ma de financiamiento que permita otorgar a éstos, créditos 
baratos y suficientes para construir, reparar, mejorar o -
ampliarla. De esta disposición se deriva la Ley que crea -
al Fondo Nacional de la Vivienda del ISSSTE (FOVISSSTE) en 
1972. 

Las reformas y modificaciones de la Ley Orgánica de la Ad­

ministración P6blica Federal,en su Artículo 37 (D.O.F., de 
fecha 29-XII-82), en donde crea a la Secretaria de Dcsarr~ 
llo Urbano y Ecología, SEDUE, otorga las siguientes atrib~ 
ciones para el despacho de sus asuntos en materia de vivicn 
da: 

I. Formular y conducir las políticas generales de asent~ 
mientos humanos, urbanismo, viviendo'.! y ecología. 

Il. Proyectar la distribuci6n de la población y urdenaci6n 
territorial de los centros de población. 

III. Promover el desarrollo urbano de la comunidad y fome! 
tar la organiiaci6n de sociedades ¿oopcrativas de vi· 
vicnda y materiales de construcción. 
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IV. Promover el desarrollo de programas de vivienda y ur­
banismo; y apoyar a las autoridades estatales y muni­
cipales en su ejecución. 

De estas atribuciones que le concede la L.O.A.P.F •. a la -
SEDUE, se deriva el Reglamento Interior de la Secretaría • 
(D.O.F., de fecha 26-111·83 y 8-II-84), en donde se le con 
fierenatribuciones en materia de vivienda para su funcion~ 
miento y para el establecimiento de políticas, normas y -­
tecnología par.a la vivienda, así como de suelo, reservas -
territoriales y tierra para vivienda. 

En relación a las políticas sefialadas en el Plan Nacional 
de Desarrollo 1983-1988 en materia de viviendda, la Ley -
General de Asentamientos Humanos (D.O.F., de fecha 7-11-84) 
prevé la acción pública directa de los tres niveles de go­
bierno (federal, estatal y municipal); la sustracción de -
suelo urbano de la especulación a través de la constitu·-­
ción de reservas territoriales (Art. 27, Párrafo f de la -
Constitución); el establecimiento de la oferta pública de 
tierra para vivi'enda de interés social; así como la coord!, 
nación administrativa entre los organismos de vivienda, 
procurando la utilización 6ptima de los recursos. 

En el capítulo V de esta misma Ley, denominado "De la tie­
rra para el Desarrollo Urbano y la Viviendaº, amplia la c~ 
bertura para las acciones de fundación, crecimiento, con-­
servación y rnejor~miento urbano en los centros de pobla-~­
ci6n del país. 

4.3. DISPOSICIONES JURIDICAS DE CARACTER FEDERAL RELACIONA 
DAS CON EL MARCO HABITACIONAL. 

4.3.1. EN MATERIA DE DESARROLLO URBANO. 

El Artículo 27 Constitucional, en su Párrafo Tercero, nos 



dice que la naci6n tendrá en todo tiempo el dcrc~v do imp~ 

ner a la propiedad privada las modalidades que dicte el i~ 

ter6s pGblico, así como el regular, en beneficio social, -

el aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles 
de apropiaci6n, con el objeto de hacer una distribución -­

equitativa de las riquezas públicas, cuidar de su conserv! 
ci6n, lograr el desarrollo equilibrado del país y el mejo­

ramiento de las condiciones de vida de la poblaci6n rural 
y urbana. Por otro lado, tiene la facultad de dictar medi 

das necesarias para ordenar los asentamientos humanos y º! 
tablecer adecuadas provisiones, usos, reservas y destinos 

de tierra "• •• a efecto de ejecutar obras públicas, y pl~ 

near y regular la fundaci6n, conservaci6n, mejoramiento y 

crecimiento de los centros de poblaci6n. para el fracciona­

miento de latifundios· .. ~ Corno parte complementaria, el -­

Artículo 73 Constitucional, Fracci6n XXIX, Inciso C, nos 

dice que el Congreso tiene la facultad para expedir las l! 
yes que establezcan la congruencia del gobierno federal, -
de los estados y municipios, en el .ámbito de sus respcctj-­

vas competencias, en materia de asentamientos humanos, con 

el objeto de cumplir con los fines previstos en el ~árrafo 
Tercero del Articulo 27.de la Constitución. 

En cuanto a los municipios, de acuerdo al Artículo 115, 
Fracción V del mismo ordenamiento (D.n.F., de fecha. 3-11-

83), en los t&rminos de las leyes federales y de sus leyes 

respectivas, estatales y municipales, estarán facultadas -

para formular, aprobar y administrar la zonificación y pla­
nes de desarrollo urbano municipal; participar en la crca­

ci6n y adrninistraci6n de sus reservas territoriales; con-­
trolar y vigilar la utilización del suelo en sus jurisdic­

ciones territoriales; intervenir en la regulari:ación de -

la tenencia de la tierra; otorgar liccnci;ts r permisos pil­
ra la construcci6n; y participar en la creación r adminis­
tración de zonas de.reservas ecológicas. 
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4.3.2. EN MATERIA DE PJ,ANEACION URBANA 

El Articulo 26 Constitucional especifica de manera clara 
que el Estado tendrá la obligación de estructurar un Sist~ 
ma Nacional de Planeaci6n Democrática del Desarrollo, a -­
fin de que los proyectos de índole nacional contengan los 
objetivos que se persiguen con la plancaci6n. El Artículo 
73, en la Fracción XXIX, Incisos D y E (D.0.L, de fecha --
3-II-83), faculta al H. Congreso para expedir leyes sobre 
planeación nacional del Desarrollo Económico y Social y -

para expedir las leyes para la programaci6n, promoción y -
concertación y ejecución de acciones de orden econ6mico, 
especialmente los relacionados al abasto y otras que ten-­
gan como fin la producción suficiente y apertura de bie-­
nes y servicios. social y nacionalmente necesarios, De es 
tas dos disposiciones se deriva la Ley de Planeaci6n (D.C. 
F., de fecha 5-I-83). 5~s atribuciones son de orden públi­
co e interés social. Tiene por objeto establecer las nor-­
mas y principios básicos por el cual se llevará a cabo la 
Planeación Nacional del Desarrollo, dispuesto por el Artí­
culo 25 de nuestra Carta Magna Constitucional. 

Sus principios,al igual que la Ley General de Asentamientos 
Humanos, se basan en la bdsqueda de la consolidaci6n demo­
crática como sistema de vida, fundada en el mejoramiento -
econ6mico, social y cultural de los pueblos, en atención -
a las necesidades básicas de la población mayoritaria; y en 
la mejoría de todos los aspectos de la calidad de vida. Es 
tablcce que para lograrlo se deberá elaborar programas 
sectoriales, regionales, especiales, institucionales y - -

anuales, en los cuales se fijarán obje~ivos, metas, estra­
tegias y prioridades; se asignarán recursos, responsabili~ 

d~des y tiempo de ejecución;y,por dltimo1 se coordinarán -· 
acciones y evaluarán resultados. 
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4.3.3. EN MATERIA DE SUELO. 

Además de las disposiciones que establece la Ley General -
de Asentamientos llumanos y la Ley Federal de Vivienda en -
su capítulo III en materia de suelo, la Ley General de Bi~ 

nes Nacionales (D.O.F., de fecha 7-II-84), establece los · 
principios y las reglas para destinar los bienes inmuebles 
del dominio privatlo de J.a federación que por su natural e· 
za puedan destinarse a constituir reservas territoriales · 
para el desarrollo urbano y uso habitacional (preferente-­
mente popular) y para la regularización de la tenencia de 
la tierra; y se transmitir§ del dominio pdblico de bienes 
inmuebles del gobierno federal, sea a titulo oneroso o • · 
gratuito, cuando tenga por objeto solucionar problemas ha­
bitacionales, urbanos o de regularizaci6n de la tenencia · 
de la tierra, previa aprobaci6n de la SEDUE, a lo progra­
mas de urbanización, lot ificaci6n, fraccionamiento y regu­
larizaci6n del suelo urbano. 

La Ley Federal de la Reforma Agraria {D. íl,F., de fecha 17 • 
I-84} establece los criterios para la localiz:aci6n o im--­
plantación de las zonas de urbanización cjidal o comunal 
agraria, previendo el establecimiento de reservas, usos y 

destinos de áreas para su crecimiento, mejoramiento y con -
servaci6n. También nos dice las causas de expropiación -­
para la fundación, mejoramiento, crecimiento y conserva--· 
ción de centros de población, cuya orJenación y regulación 
se prevea en los planes o programas de desarrollo urbano y 

vivienda. 

4.3.4. EN MATERIA DE OBRAS PUBLICAS 

Con la finalidad de regular las acciones que en materia de 
obras públ)cas cmprenderi las dependencias de la administr~ 

. ' 

ción pública, conforme a las bases organizativas de la Ley 
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de la Administración Pública Federal, la Ley de Obras Pú-­
blicas (D.O.F., de fecha 28-XII-83 y 31-XI-84) establece 
criterios de regulación de las obras públicas considerando 
la fase de planeaci6n. programación, presupuestación, eje­
cución, conservación, mantenimiento, demolición y control 
de las mismas. 

Su aplicación es de orden público, permitiendo a la Adfui 0 ~ 

nistraci6n Pública actuar con flexibilidad en beneficio -
del desarrollo socioecon6mico del país y de la población. 
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RESUMEN 

El problema de la vivienda en México, relacionado de manera 

paralela al proceso de urbanización, ha ocasionado que ex· 

pertos vuelvan a reestructurar el Sistema Urbano Nacional 

de Ciudades en- difiercntcs tipos, como son las "Ciudades - -

grandes o metropolitanas", las llamadas "Ciudades Medias'· 

y los "Centros deapoyo". Este nuevo planteamiento clasifi. 

catorio de los centros de población se consider6 necesario 

porque de manera estratégica orientaba la transformación ·· 

del patrón territorial, incluyendo elementos de ordenamie~ 

to urbano y regional que se dirijan a la satísfacci6n bás! 

ca de necesiddes,como es el caso de la vivienda que.por -

su relación con el desarrollo urbano,busca su orientación 

con un propósito racional. 

Pero estos planteamientos que anteriormente se expusieron 

no sólo deberían <le quedar como buenos propósitos, sino , 

que también deberían tener una fuerte fundamentaci6n jurí­

dica que los llevara a una aplicaci6n y operación real. P! 
ra ello,era necesario estructurar nuevos instrumentos de ~ 

planeación y programación, así como de reformas y modifica 

ciones y creaciones de instrumentos jurídicos, la cual se 

llevó a cabo a partir de 1983 y,principalmcnte,en 1984. 

El Sistema de Reformas Urbanas llevadas en nuestro país in. 

corpor6 aspectos de planeaci6n, programación, asignación de 

recursos, coordinación, concertación,.ejecución, operación 

y adminístraci6n en materia de desarrollo urbano y vivienda, 

planeación, obras públicas y suelo. 

Las modificaciones fueron hechas a la Constitución Políti­

ca, a las leyes de Asentamientos Humanos, Obras Públicas, 

Reforma Agraria y Bienes Nacionales y se crearon las leyes 

de Planeación y federal de Vivienda. 
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CONCLUSIONES 

l. El proceso histórico en que se ha formado nuestro sis­
tema mexicano, a través de sus períot\os r.uhernamcntal es y 

de aquellos sucesos que llevaron a consolidar el poder po­
lítico del parti<lo denominado "oficial", es de trascenden­
cia a partir del afio de 1940. Esta nueva etapa de estruc­
turación del pais define la forma de administrar el siste­
ma. Para ello se vale de la creaci6n de diversos organis-­
mos de carácter productivo y social. Estos organismos de 
carácter so·ciel son destinados a atender necesidadC's de - -

salud, cducaci6n, servicios y vivienda,cntre otros. 

La vivieri~a. como expresi6n natural de la estructura econ~ 
mica del país y parte constitutiva dentro del proceso del 
desarrollo urbano; además de ser·m satisfactor de las necesi. 
Jades de un individuo o grupo de personas, representa,cn -
los diferentes periodos de gobierno, una actividad esencial 
del nivel de vjda de la poblaci6n, principnlmente <le aque­
llos con ingresos mínimos o nulos. Actunlmente, en la A<l­

ministraci6n Pública Mexicana moderna esta activi<laJ scc 

torial ha sido un problc~a que no se resuelve por falta <le 
capacidad en la operaci6n de programas bien planeados y de 
finidos, aun existiendo organismos encargados de éllo co­
mo son el INFONAVIT, FOVISSSTE, ISSFAM, FONllAPO, FOVT, con 
el "Programa Financiero de Vivienda" y teniendo una cabeza 

reguladora y normativa a nivel central como la Subsecreta­
ria de la Vivienda de la SEDUE .• complementarios a estos -­
grupos se encuentran los organismos de vivienda eli los es­
tados. 

Los cambios que ha sufrido nuestra adr•inistraci6n ptíbliu1 

demuestr~ la indefinición de las políticas y estrategia" -

que puedan encaminar al pais hacia un proceso de transfor­
mación pern\itien<lo el desarrollo equilíbra<lo en sus difc" -
rentes sectores, ta~to de producci6n como social, tomando 
en cuenta que nuestra nación cuenta con un acelerado crcci 
miento poblacional que repercute en el proceso de urbanizn 
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Si se lleva a cabo una continuidad en las políticas y es-­
trategias congruentes con la verdadera realidad de México, 
permitiria a los gobernantes no tener esa identif icaci6n -
en sus tesis como representación de sus "banderas políti-­
cas". f\demás, permitiría dar continuidad al funcionamiento 
de sus órganos administrativos, tal vez ajustando funcio-­
nes acordes al proceso de avance que se tenga en su sector, 
pero no cambiando radicalmente o desapareciendo organismos 
para dar paso a otros con funciones similares. Esto lleva 
ría a obtener una mejor visión de lo que se pretende lo--­
grar y determinar o definir responsabilidades, así como es 
clarecer la coordinación obl1gatoria de cada una de las d~ 
pendencias o entidades públicas que intervienen en cada -­
acción, programa u obra correspondiente al sector público. 

II. El acelerado proceso de urbanización,principalmente en 
las grandes ciudades como México, Gu~dalajara, Monterrey y 

en aquellas llamadas ciudades medias, centros de apoyo o -r. 

centros de apoyo rurales, según la clasificación dada en -
el_ Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda, de-­
muestra, a través de una serie de estudios de planeación,t~ 

das las carencias de las que adolece la población. ~e re--
' fiero a los planes o programas de desarrollo urbano. El -

Programa Nacional propone una estrategia de ordenación del 
territorio nacional, clasificando a los centros de pobla-­
ción por su importancia o por su nivel de servicios, que -
pueden ser regionales, estatales, medios, intermedios, bá­
sicos o SERUC como los más importantes, Con esta estrate­
gia, según propuesta del actual régimen de gobierno (1983-

1988), se dará una mejor orientación para solucionar el 
problema del desarrollo urbano y,por consiguiente,el de la 
vivienda. 
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La importancia que tienen los planes o programas de dcsa- -
rrollo urbano es que a través de ellos se pueden proponer 
acciones de manera concreta que lleven a solucionar las de 
mandas y d6ficit de vivienda en cada centro de poblaci6n. 
Pero para ello es necesario contar con atribuciones <le ín­
dole federal que determine la responsabilidad y obligato­
riedad de cada uno de los organismos encargados de operar 
los programas de vivienda en cada estado, municipio o cen­
tro de población, así como dar una verdadera validez a lo 
establecido en el Articulo 115 Constitucional en materia· 
de desarrollo urbano, suelo.y vivienda, mediante el proce­
dimiento de aprobación de las autoridades municipales, se~ 
tor social y privado, como de obligatoriedad mediante el -
decreto y publicación de los planes o programas por parte 
del Ejecutivo del Estado, recayendo esta responsabilidad - · 
tanto en autoridades como en los sectores social y privado 
y,dc igual manera,involucrando a los organismos federales 
para dar soluciones 6ptimas y adecuadas. 

III. La actual administración pdblica mexicana trae consi 
go una tendencia de cambio. Reflejo de ella es la in cor 
poración de una política de planeaci6n democrática funda-­
mentada y respaldada bajo todo un marco jurídico. Su pro­
pósito es el. de encaminar, de manera ordenada,todos sus ob­
jetivos hacia el logro de una sociedad igualitaria, prop6-
si to que queda en un docuw.nto llamado "Plan Nac ion a 1 de - · 
Desarrollo". Aunque adelantado' los hechos como en todo do­
cumento oficial. s6lo queda en buenas intenciories del buen 
político como dirigente del pais. En nuestra administra-­
ci6n pública existen carencias de personalidad, eficicn-­
cia, capacidad y responsabilidad Aunque no es el prop6si­
to de generalizar, si ver las cosas con m§s realidad. El 
logro de las metas propuestas en el Sistema Nacional de -­
Planeaci6n'es s6lo una intención y en ella se queda. La -­
falta de continuidad en gu estructura y en la misma admi·­
nistraci6n pública no permite cumplir con ello. Esto es, -
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en el caso del sector vivienda, la desaparición de un org! 
nismo para la creación de otro no es tener continuidad,si­
no mfis bien una manera de representar el juego político -­
por parte de los dirigentes para acallar las murmuraciones 
de los representantes de la población y de la poblaci6n -­
misma. 

La formulación de una serie de programas nacionales, rcgi~ 
nales, especiales, etc., son reflejo de la intención de ha 
cer planeación, pero en su contenido no llevan concordan-­
cia entre sí. La mayoría de ello~,salvo casos especiales1-
no llevan una relación de congruencia pero si resalta el -
interfis político por el cual fue formulado. 

Es de vital importancia que cada plan que se formule reto 
me las políticas, objetivos y metas de otros programas e -
incorporarla a sus propuestas, siempre y cuando sean af{-­

nes a las metas que persigue. En cuanto a los organísmos -
para el caso de la vivienda, se debe deslindar responsabi­
lidades con metas fijas y bien definidas y no proponiendo 
planteamientos generales. 

IV. Cuando hablamos de administración pública nos referi­
mos a una gama de componentes. Uno de ellos, al cual nos r~ 
ferimos:es la Administración del Desarrollo Urbano, rama -
sectorial que deriva de las actuales políticas del gobier­
no federal. La Administración del Desarrollo Urbano tiene 
como finalidad la de sistematizar, planear, programar y -­
operar todas las acciones que puedan quedar integradas al 

proceso del desarrollo urbano. Es por tal razón que,den-­
tro de estas acciones, la vivienda queda incorporada a di­
cho proceso. Pílrque es una acción fundamental e indispens! 

ble para la población que estructuran los diferentes cen-­
tros de población. Es.ta nuna de Jn administración pública 
contempla como función principal la participación de la p~ 
blación en los programas urbanos. n través de la organiza­

ción y participación en la torna de decisiones. Su organi-
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zaci6n se da mediante la estructuraci6n de los Comit6s Ve­
cinales, Consejos de Colaboración o de otras asociaciones. 
Esto no quiere decir que en todos los casos sea así. ~ r~ 
fiero al poco convencimiento que tiene la población para -
organizarse por la falta de confianza en sus dirigentes -
o líderes. 

La administración urbana puede ser en lo futuro un medio -
por el cual se pueda sensibilizar a la población. para que 
responda al compromiso mutuo con las autoridades y soluci~ 
nar los problemas de manera asociada y sin convencionalis­
mo, propone métodos de estructuración administrativa para 
los gobiernos estatales y municipales al igual que para la 
comunidacl misma. 

V. En cuanto al financiamiento de programas y acciones de 
vivienda, es necesario reorientar los sistemas para la 
construcción de viviendas de interés social. Esto con la • 
finalidad que un mayor volúmen de .. recursos lleguen direc­
tamente beneficiando a los sectores más desprotegidos, -­
promoviendo créditos apropiados y flexibles adecuados a -
la capacidad de pago de los demandantes. Para ello es ne­
cesario que los estados y municipios cuenten con organis-­
mos vinculados a la administración del desarrollo urbano -
para racionalizar esos recursos, ya sea prdpios o auspici! 
dos por organismos financieros nacionales e internaciona 0

-

les, bajo la supervisión de los mismos. 

VI. La especulación del suelo urbano en el pais es uno -
de los problemas fundamentales que agudiza el problema de 
la vivienda. Tin relación a la oferta del suelo urbano pa­
ra vivienda, es necesarie la constituci6n de reservas te- -

rritoriales, en donde se establezcan lineamientos para su 
asignaci6n atendie~Jo solicitudes de ticrro por organismos 
encargados de administrar el desarrollo urbano, principal­

mente a nivel municipal,de acuerdo a las atribuciones que 
le asigna la Constitución en su Articulo 115. 
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Se hace necesario modificar, ampliar o crear nuevos orga-­
nismos a nivel municipal para administrar, controlar y re­
gularizar la tencnd a de la t~erra, así como. reformar sus 
procedimientos obsoletos, a fin de que se definan polfti-­
cas adecuadas sobre usos, destinos y reservas del suelo -­
urbano en beneficio de las clases desposeídas. 

Esta necesidad parte de la importancia de estructurar un -
programa capaz <le resolver y regular de manera eficiente • 
la asignación y utilización del suelo en zonas urbana5 con 
mayor carencia de satisfactorcs. Otro elemento que se de. 
be de tomar en cuenta como base para ello son las propue~ 
tas que derivan de los planes de desarrollo urbano, ya que 
a través de ellos se planifíca los usos del suelo y orien­
ta la infraestructura hacia zonas con mayor productividad~ 
define las politicas de control, impulso y consolidación -
para un mejor aprovechamiento. Por último, es necesario 
ajustar constantemente los aspectos jurídicos,que norman y 

regulan desde el punto de vista legal el suelo urbano, para 
evitar y frenar la especulación del mismo por particulares, 
así como para promover un nuevo orden social en el proceso 
de urbanización en base a transformaciones de relaciones - .. 
sociales entre comunidad y autoridades, protegiendo la po­
sesión de terrenos adquiridos para uso habitacional. 

VII. En cuanto a la administración del desarrollo urbano y 

la vivienda, es urgente mejorar la coordinación administr! 
tiva entre el sector desarrollo urbano y los organismos f~ 
derales, estatales y municipales que financien programas 
y acciones de vivienda, procurando que estos ajustes de r~ 

laciones de coordinación lleven a lograr una mayor produc­
tividad en la aplicaci6n de sus recursos, sobre todo si se 
toma como base de referencia las propuestas que derivan de 
los planes de desarrollo urbano, instrumento de planeaci6n 
de los centros de poblaci6n del pais. 
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RECOMENDACIONES GENERALES 

1) El Estado,para lograr un mejor aprovechamiento de los -
recursos existentes en el pa[s, asi como p~ra darle con--­
gruencia a sus planteamientos politicos, debe darle conti­
nuidad a los programas de gobierno, que hasta ahora no se 
ha dado. 

2) También es necesario que el marco de atribuciones,en •• 
donde se ditcrminan las responsabilidades de los órganos • 
que estructuran la administración pííblica en México, sea -
claro y preciso en cuanto a responsabilidad y coordinación 
sectorial. 

3) Para priorizar y sistematizar los planteamientos hechos 
por los organismos de vivienda es necesario considerar -­
los ya propuestos en los planes de desarrollo urbano, por~ 

que éstos se deben tomar como alternativas para darle solu 
ci6n al problema de la vivienda ~n M6xico. 

4) Otro factor de importancia que debe tomar en cuenta el 
Estado es uniformar los criterios para establecer un Sis­
tema Nacional de Administración del Desarrollo Urbano y Vi 
vienda, que repercuta de manera positiva en los estados y 

municipios del pais. 

Con esto se quiere decir que•es necesario.que existan ór­
ganos adecuados y eficientes para operar el desarrollo ur­
bano y la vivienda en los centros de poblaci6n, lo que pe~ 
mitirfi racionalizar los recursos con los que cuente. 

5) Por último, siendo el suelo urbano elemento importante' -

del desarrollo urbano y la vivienda, es necesario cambiar -
los actuares mecanismos de control y rcgulaci6n (ya que 
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los actuales solo benefician a particulares· )por otro mfts 
equitativo, frenando la especulación~que es la causa del -
crecimiento desordenado de las ciudades y del desequili--­
brjo en las clases sociales. 
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