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PREFACIO 



M~~ 
é1 ppeseRte trabajo fué escrito en 1981 , y corresponde a la visión que de los 

programas de vivienda para no asa l ariados de bajos ingresos tenía en aquella 

época, de acuerdo con las característ i cas de un cdtexto nacional de economía 

mixta donde la vivienda para los trabajadores era atendida para los asalaria 

dos en el marco de Instituciones de Vivienda donde l as organizaciones sindica 

les fuertes imponían su control y orientación. 

En ese entonces - como ahora - los trabajadores no asalariados de escasos re 

cursos, no contaban con instrumentos eficaces que les permitieran acceder a una 

vivienda. En este contexto INDECO fué una instancia de solución, una pequeña 

gota en un inmenso océano de carencias. 

Actualmente - primer semestre de 1995 - el modelo macroeconómico del país se 

ha modificado, las transformaciones estructurales son evidentes, se ha elimina 

do el controlativismo, el Estado deja de ser un operador económico - excepto 

en las áreas estratégicas -, ha vendido l a industria paraestatal a la inicia 

tiva privada, y es la población organizada en libre empresa el actor fundamen 

tal del quehacer económico. 

El país deja el camino de la economía . mixta, se ha insertado en la economía 912 

bal, capitalista - de corte neol i beral - signo de nuevos tiempos-abriéndose ~ 

al capital externo. 

La economía mexicana se empeña por ser cada día más eficiente con el objeto de 
ampliar su capacidad exportadora fundamentalmente al mercado Norteamericano, en 

razón de la reciente creación del Tratado de Libre Comercio de Norteamérica, -

que nos liga de,manera indubitable a los mercados de los Estados Unidos de Nor 

teamérica y de Canadá. 

Las condiciones macroeconómicas están dadas, sin embargo. la escasez de capital, 

las altas tasas de interés, la 'falta de modernización de nuestra planta indus 

trial, incluyendo los recursos humanos, l imita el crecimiento poniendo en ries 

go la existencia de buena parte de nuestras intlustrias. 



Despues de l a debacle devaluator i a y de la fuga de capitales de este azaroso -

1995 l as neces i dades de viv ienda de los no asa l ar i ados de bajos ingresos cobra 

en los t i empos actuales evidente actual idad. 

La contraccion economica ha hecho que aumente e l numero de no asalar i ados de -

escasos recursos, y que el incremento de l a pob l aci6n naciona l no refleje un 

aumento de la pl anta laboral asalariada constituyendose un factor adicional -

que influye en el incremento de trabajadores no asalariados de escasos recursos 

que parece ser una forma eufem'stica para evitar hablar de desempleo abierto. 

As' las carencias y demandas de viv i venda de los no asalariados de escasos re 

cursos se han incrementado considerab l emente en l os ult i mos tiempos, tanto en 

numeros absolutos como en relativos, al caer dramát i camente el PIS (Producto 

Interno Bruto). 

La necesidad de vivienda es una dema nda humana que se satisface fundamenta1me~ 

t e con recursos econ6micos. Es en esenc i a un problema econ6mico. En una eco 

nom'a pobre como la nues t ra, l a demanda aumenta en t erminas geometricos, y en 

circunstancias como l a actual l a oferta no manifiesta incremento alguno. 

Entiendo a la vi vienda como el sitio donde una fami l ia tiene su domicilio per_ 

manente. 

La vivienda req uiere en primer lugar de un espacio f'sico un~edazo de tie_ 

rra- l a infraestructura de servicios, la edificacion f~sica de la vivienda, y 

e l equipamiento urbano de su entorno. 

En el presente estudio se analizan diversos aspectos de la vivienda para no -

asalariados de escasos recursos part i endo o reconociendo a l a base, la insufi 

ciencia de recursos econ6micos para realizarla en forma integral en una sola -

etapa. As' surge el concepto de lotes y servicios, y el de vivienda progresi_ 

va en sus diversas instancias, permitiendo a demandantes de vivienda de escasos 

recursos acceder en pasos sucesivos a los sati~factores de vivienda en el me -

dio urbano caracter'stico de nuestro pals. 

Espero que el prese~te trabajo sirva a las nuevas generaciones de arquitectos 

para reflexionar:y encontrar mejores so l uciones a este grave y angustiante pr~ 

blema de buena parte de l os mexicanos de escasos recursos. 



La experiencia de INDECO como instrumento viviendístico al servicio de los 

mexicanos no asalariados de escasos recursos -desgraciadamente- sigue siendo 

vigente. 

Como antes digo la problemática de vivienda para la población de escasos 

recursos se ha agudizado notablemente en los últimos tiempos. Vale la pena 

retomar la experiencia de INDECO, actualizarla y plantear una estrategia que 

permita al país encarar la crisis, sin olvidar la atención en materia de 

vivienda al gran número de mexicanos que tan poco tienen. 



1. INTRODuce ION. 

" De ntro de poco t iempo l a equidad en 

l a apropiación y di sfrute de los re 

cursos de l medio ambiente y con ella 

l a just i c ia en el reparto de l espacio 

habitab l e, dejará de significar cue~ 

tiones ét i cas y se convertirán fund~ 

menta lmente en requisito de supervi 

venc i a. " 

Jan Marumbé. 

En los países subdesarro ll ados, e l as unto del desarrollo urbano y 

reg ional resulta muy comp l ej o, pues interv i enen rea l idades sociales yeconómi 

cas muy diversas; bajo~ niveles de tecnología y en e l grado de crecim i ento eco 

nómico; ins uficiencia de rec ursos de capita l ; a l tos í ndices de crecimiento de_ 

mográf i co en una ~ociedad de marcada bi polaridad en t re ade l anto y atraso, en_ 

tre riqueza y pobreza, i ntegrada por hab i tan t es urbanos sui generis. El proc~ 

so gl obal de urbanización avanza a una ve l oci dad mayor que el de l a industr i a_ 

l izac i ón, de l a tecno l ogía y de la modernización soc i al. La creación de nuevos 

empl eos urbanos resulta i nsu fi c i ente para encarar el crecimi ento de la pobla . -

ci ón y e l producido por l a mi grac i ón campo-c i udad , fenómenos que se traducen -

en la aparición de una gra n población marg in ada que sufre el deterioro de sus 

cond i cio nes de al imentación, educac i ón, empleo, vi vi enda, equ i pamiento, trans 

porte y servi cios. 

El habitat en que e l hombre desarrol l a sus actividades es constan 

teme nte mod i ficado por la acción humana y muy especia lmente por el diseño arqul 

tectóni co, i ntuitivo o cult i vado. 



Uno de los productos característicos de ta l diseño lo representa 

la vivienda, que debe entenderse como un e l emento de qran trascendencia en la 

configuración de l medio artificial e imbricado en el desarrollo social, eco

nómico, cu l tural y conductual de sus propios usuarios, puesto que no sólo abri 

ga las actividades humanas, sino que constituye el vehículo del desenvolvimien 

to familiar e individual y de la crista l ización de espectativas. 

La viv i enda, considerada físicamente, es el conjunto integrado por 

la habitación familiar con ciertas estructuras e infraestructuras de servicios 

para cumplir los requerimientos elementa l es del grupo familiar y otros que le 

son complementarios: salud, educación, recreación, etc. 
le denomina "estructura habitacional" . 

A este sistema se 

La vivienda es una manifestación del g-ado deevolución cultural, de 

los patrones de vida y de la situación económica familiar; en ella se expresan 

también los factores y recursos de orden ecológico y en geAeral l a dinámica del 

desarrollo de un sistema social. Mencionar "vivienda urbana" o "vivienda ru 

ral", significa identificar congruentemente las características socio-económi 

cas, cu l tura l es y del medio ambiente, con su respectiva "estructura hab i tacio 

na l ". 

El problema de la vivienda aparece en el momento que el hombre 

no puede, con l os recursos a su alca nce, satisfacer las necesidades que se han 

menc i onado. Por tanto, el valor de la vi vienda, radica en su congruencia con 

l as necesidades del hombre que la habita. 

Si la vivienda es la extensión de la problemática del hombre, el -

problema de vivienda entraña una problemática global, como es la del hombre -

mismo. Si éste es un ser dinámico, inmerso en un proceso vita l , la vivienda -

deberá considerarse también como un proceso. ( 1) 

(1) Cámara Peruana de l a Construcción.- Ponencia al IV~ongreso Interamericano 
de Vivienda.- Ed. Xerográfica, México, 1974. 



La necesid ad de viv ienda surgió casi con la apar i c i ón del género 

human o, pe ro sólo en ti empos relativ amente re cien tés se ha conver ti do en un -

gr ave problema social que afec ta a grupos mayor i ta r i os de pobl ación ; la dema n

da de vivie nd a, sobre todo urb ana , ha venido a cons tituir un prob lema cas i mu~ 

dial, muy l ejos de la pos i bili dad de se r resuel t o . De esta manera, lo s huma

no s tenemos el dudoso pr es tigio de se r los úni cos se r es vi vi ent es que requi e_

ren del conc ur so de al gunos de sus semejantes para so l ucionar su prob lema habi 

t ac ional. 

La anemia en la ofer ta de vivie nd a se debe ent re otras causas y - 

hasta la fec ha , a la poca di sponibil idad de recursos fin ac i eros. 

Convi ene r ev i sar alg unas de l as conceptuali zac i ones que se han he 

cho ~serca del tema de la vivienda. Dura nte el 11 Congre so Inter amer ic ano de 

Viv i enda , celebrado en Caracas en 1969, se di jo que " l a viviend a, derecho so

cial del se r humano es elemento f undamental para logra r la pr omoci ón de l hom_

bre, la efecti va in t egrac ió n de la fami li a, la or gan izac ión de l as comuni dad es 

y la super ac i ón espi r itual de los pueb los ". (2) Pe ro es el ca so que tal -

de r echo soci a l confi gurad o por l a promoción huma na, la integr ac i ón f ami l i ar, -

l a or gan iz ac i ón comunitar i a y l a super ación esp i r i t ual , son prec is ament e loi -

grandes escollos que junto a l os requ er imientos de alimentación, ed ucac i ón , e~ 

pleo y sa lud, difi cul t an el log ro de l ob jeti vo buscado . De est a suerte el prQ 

bl ema de la vivienda, crí tico en paí ses subdes arroll ados, tampoco ha t en i do -

cabal soluc i ón en l as nac i ones desar rol lad as, en l as cua l es, a di ferencia de -

las pr imeras , se dispone de mayores estructura s f ís icas, pero se carece de so

lidez en té rminos soc iales y condu ctuales. 

En un Semin ar io r ealizado en Bul gar i a, en octu bre de 1971 , 

( 2 ) Cámara de la Co nstrucción de Ch i l e. - Ponenci a al IV Congreso Interameri
ca no de Vi vi enda .- Ed. Xerog rá f ica, México , 1974 . 



se reconocía que "a pesar de los considerables esfuerzos efectuados en los 

países para resolver el problema de la vivienda, existe (en los paises que 

integran l a Comisión económica para curopa) en mayor o menor grado, escasez -

de viviendas. en algunos paises de curopa e l problema de la vivienda se carac 

teriza por una disminución de la penuria cuantitativa de las viviendas, en l os 

países tomados en su conjunto: pero por una crisis alarmante de viviendas en -

las grandes ciudades y zonas vbanas" (3) 

una nueva concepción de vivienda que se viene extendiendo en varios 

paises que han avanzado más firmemente en este campo, la detine en el sentido 

de que "puede caracterizarse por la vigencia de una mejor calidad; por la 

atirmación de la tendencia hacia una extensión y mejora de los servicios e i ns 

talaciones por medio de la construcción de zonas residenciales comp letas; por 

los aspectos socia l es del problema de la viviendá en relación con su ambiente; 

por la afirmación de la tendencia hacia la integración- del desarro ll o de la 

construcción de viviendas; por la politica económica y social y por la toma de 

conciencia del carácter constante que presenta el prob l ema de la vivienda, re 

sultadO de su desarrol l o continúo y progresivo, parale lamente con el desarrol

lo de factores económicos y sociales". (4) 

~e reafirma el carácter integral de las soluciones viviendisticas 

que consideran que cada elemento del habitat debe cumplir con funciones preci

sas y complementarias, por lo que siendo las necesidades de diversa naturalez~ 

se requiere en toda estructura habitacional/ ~a gran compenetración con l o 

social para que el conjunto de establecimientos diferentes dé como resu l tado -

la optimización de las funciones urbanas. 

El usuario de la vivienda vive inmerso en el proceso de urbaniza_

ción, que significa cambio hacia la modernidad, es decir, en la evolución que 

( ..:l) ibidem ( 4 ) Ibidem 



en estos momentos experimenta la humanidad . El mayor reto a en f rentar es e l 

proceso de t ransformación de l a soc i edad en su conj unto hacia forma~ nuevas. 

Se trata de un fe nómeno presen t e a 10 largo de la hi sto ria, pero cuya resultan 

te es emi nentemente contemporánea . 

Un informe de l Secretar i o Ge nera l de las Naciones Un idas, present~ 

do a req ueri mien to de l a Reso l uc i ón 2598 de diciembre de 1969 indica que "an

t es de que t ermi ne este siglo, debe n. ser constru1das en e l mundo, entre mi l -

cien y mil cuatrocientos mil l ones de nuevas un idades para morada . Supon i endo 

un a est i mac i ón media de mi l dosc i en t os cincuenta mi l lones , se requiere una prQ 

ducción anua l media de más de ~O mi l lones de nuevas viviendas; unos diez millQ 

nes en l as áreas más desarro l ladas y treinta mill ones en las menos desarro ll a-

das. ( 5 ) 

Es impos i bl e alcanzar tales cifras. Al i niciar l a década de los -

set en t as, l a producc i ón mun dia l normal de viv i endas se pod1a estimar en 12 mi 

ll ones anu al es; o sea poco más de 3 un idades por cada mi ll ar de habitantes, 

fre nte a la s 11 unidades por mi l l ar de habitantes que imp l icaba la recomenda -

ci ón aludi da. Es decir, habría que aumentar de 12 a 68 mi llones en 30 años. 

Se sabe que en al gunos añ os, la relac i ón de 11 al mi l lar ha sido lograda en 

países como Suecia, Paí ses Bajos o Rusia, pero debe considerarse difíc il de al 

canzar, aGn para muchos pa1ses ricos. ( 6 ) 

El in cremento de l a poblac i ón entre 1970 y el año 2000 se estima en 50% (de 

4,000 a 6,000 mill ones ). El nGmero de persona s que viven en áreas urbanas -

( 5) Juan Van Ettinger.- Construyendo para un Me j or Comienzo. - Conferencia en 
el IV Co ng reso Interamericano de Vi vi enda, México, 1974. 

( 6) Ibidem 



aumentará en un 100% (de 1,500 a 3,000 mi ll ones ). En el caso de los países 

pobres habrá que en f rentarse a fenómenos de difícil soluc i ón, ya que mani fi es

tan un rápido crecimiento de l a población y un crecimiento aún más ráp i do de 

la urbani:ación ; en sus principales ciudades se advierten crecimien t os si n pre

cedente; mucha ge nte abandona las áreas r urales i nfra-subdesarro l ladas, es pe -

rando fo rj arse mej or vida en l as c i udades, ya de suyo superpobladas; con sus 

~rtenencias , transportan además sus espera nzas, deseos y aspirac i ones, al nue

vo s itio que si alguna vez garantizaba ciert a me j oría, va no puede hacerlo. 

La capac i tac i ón y habilidad adquiridas, tienen poca aceptación en la urbe y 

las destrezas que r equiere la ciudad son difíciles de adquirir; l o peor es que 

aun hab i éndolas consegu i do, lo frecuente es que falten oportunidades de empleo 

además, las nuevas formas de vida no pueden adquirirse con facilidad, en tanto 

que las viejas formas no pueden rev i sarse fácilmente: l as nuevas condici ones 

de vida resultan así f recuentemente peores que l as que dejaro n atrás. 

En Méx i co, el usuario de la vivienda pertenece a una soc i edad de -

caracteres disímbolos: hereda un sentido de permanencia en lo tradi ci ona l , pero 

desea y necesita incorporarse al acelerado proceso de cambio que denot an otros 

grupos sociales. Nuestra pob l ación ha dejado de ser predominantemente rural -

para convertirse en predominantemente urbana y se establece en asentami entos -

humanos caracterizados por qrandes desequilibrios entre dispersión y concentr~ 

ción; además se enfrenta a fenómenos que dif i cultan la sana edif i cación del -

habitat ; especulación con l a t i erra; grandes diferencias entre "niveles de - -

vida rur~les y urbanos; concentración de inversiones en las gra ndes ciudades v 

una gama extensa de prob l emas que se expresan en un f uerte contraste ent re e l 

lujo para l as clases minoritarias, frente a la pobreza v depauperac i ón de las 

edif i caciones de las qrandes mayorías: y fina l mente, en esp i rales def ic i tarias 

progresivas del recurso habitacional . 

Estamos presenc i ando la expansión, secula r ización y contaminación de nuestro -

habitat y l leqa ndo al momento crucial en que se deben revisar y evaluar l os -

sistemas de pl aneación emprend i dos; y en su caso, reforzar l os o reorie ntar l os 

paralelamente al proceso evolutivo que s i guen la comun i dad, la fami li a y los 



individuos,todos cuantos intervienen en un fenómeno cada vez cambiante y cada 

vez nuevo (y por tanto d i f'cil de predec ir y de prevenir) al cual debemos 

provee r , entre otra s co sas , de es tructuras f'sicas, haoitacionales, viviendas, 

etc ., en un medio ambiente en que se gará'ti ce la libertar:; de mo v -i mient0 de 

asentamiento y de comportamiento. 

La planeación es consustancial a la naturaleza hl1m anB e implica un ejercicio -

libre y racional para delimitar con cla r id ad los objetivos que se pr opone l a 

acción y para busc ar los mejores medio s o instrumentos que permitan a l can zar -

el fin propuesto. Como acto raci ona l de análisis-s'ntesis , la planeac ión debe 

contemplar al meno s , los cuat r o postul ados del método cient ' fi co : obse rvaci ón, 

hipótesis ó model o, pro nós ti co y eva luaci ón . La planeación debe procurar un a 

estricta cong ruen cia en tre fi nes y medi os y, en t érmino s general es, debe promQ 

ver una gran voluntad para prese rvar en la consecución de l os propósitos. 

La planeación habitacional impli ca diseñar una estructu r a ra ci onal de an ál i si s 

provista de elementos informativos y de juicio, suficientes para dete r minar -

prioridade s ; elegi r entre altern at ivas; marcar objetivos y metas en el e s pa c i ~ 

en el tiempo para la sociedad involucrada. Al planear, se or de nan las acciones 

para obtener los objetivos mediante una asignación correcta de recu rs os, una 

estrlcta coo rd lnación de es f uerzos y una delimltac ión pr ecisa de respo nsab ili 

dades. En todo el proceso de planeación, se deben evaluar sistemá ticamente 

procedimientos, avances y r esultado, tanto pa ra introducir modificaciones y 

cambios oportu nos como para retroamilentar el prciceso total. Los estados mo -

de r nos emplean hoy cada vez más, estos criterios de planeación. 

Existen varias escalas de planeac i ón: pl anea ción de la polít ica global de un a 

nación que se tradu ce en planeación de pol 'ticas sectoriales, l as cu ales deben 

concurrir necesariamente al logro de los grandes objetivos naci onales. 

El tema de la vivienda y de los as entamientos humanos en Mé xico, como en la 

gran mayor ' a de los países del te r ce r mundo, habría que abordar lo desde un 

gran número de circunstanc i as , ent r e l as cuales se p ued e men c iona r: 



La vivienda rural 

El problema del asentamiento rural. 

Le propiedad de la tierra. 

Las presiones demográficas. 

La migración campo - ciudad. 

Las espectativas de sequridad, secularización V 

modern ización. 

La administración urbana. 

El problema del asentamiento urbano. 

La vivienda urbana. 

¿ Cuánto tiempo más podrán coexis t ir pacíficamente l os usuarios de 

los tug urios con los de las casas elegantes ~ 

¿ Cuánto suelo urbano llegarán a cubrir los asentamientos precarios? 

¿ Qué perfiles tomarán las ciudades no sólo en el aspecto fís i co, 

sino también en el medio ambiente social ? 

¿ Cuál debería ser la actitud a asumir por la soc i edad para darse 



a sí misma una t ens i ón ordenad a v no compul s iva 7 

¿ Cómo deberá el arq uitecto de sempeñars e en tal es circun s tancia s 

V cuál es los facto res determ inan t es del di se ño arquitectónico en la vivienda 

popula r, cuya pro blemática en M~x ico se cons ide r a como una de l as má s aprem i an 

tes 7 

y den tro de este rubro existe e l sector de los "no asa l ari ados" -

que representan más del 50% de la poblaci ón ec onóm i camente ac tiva, lo que vie ne 

a aqravar un problema de suyo compl ej o. ¿ Y el especi ali s ta en espac io s habi 

tac ionales, qU~ partici pación t end rá y cómo hará efec tivo e l di señ o arquitectQ 

nico en la atenci ón a estos grupos 7. 

La magnitud de l prob lema y la s consecuen cias o reperc usi ones que -

tend rá en l as c iudades subdesarrolladas de mayor población es fác ilmente pred~ 

cible si no se modifican l as condi ci ones actuales, sobre todo en casos como e l 

de l a ciudad de México . En un estud io de veintidós princ ipal es ci udades del 

tercer mund o, la capital mexi ca na ocupa e l te rcer lugar con el 46% en cuanto a 

proporción de población margi nada re specto ae la población total de la c i udad. 

En este ru bro, só lo es superada por Addis Abeba, Etiop ía, con e l 90% y Kinsha

sa, Zaire , con un 60%. En la r eq ión latinoameric ana, la ciudad de Méx i co OCU Da -

el sequndo luqar del qru Do de ocho c iudades incluid as en el est~dioi después -

de Bogotá. Colombia ,. qu e regi stra un í ndice del 60%. (7) 

El pre sente traba jo pretende di sc utir es;t:e gra ve pro bl ema, la vi

vienda para los no asalariados de escasos r ecursos. bu sca ndo pl antear conqru en 

cia entre l os aspectos t eór ico- metodológi co y los operativos y prod uctivos del 

( 7 ) H. Richard son.- 1~~egi ón Metropoli t ana de l Fu turo. - Pri mer Congreso Inter 

nac ional de Pl aneación de Gra ndes Ciudades.- Méx i co. 1981, - P24 . 



diseño arquitectónico frente a una experiencia de varios años en la búsqueda -

de las mejores soluciones. El Instituto Nacional para el Desarrollo de l a Co_ 

munidad y de l a Vivienda Popu l ar ( INDECO), fué el Organismo especia l izado 

del Gobierno Mexicano, para atender l as necesidades de vivienda de l as familias 

no asalariadas de escasos recursos, y sobre todo adecuando y sistematizando el 

procedim i ento constructivo más pop ul ar y típico de los no asalariados de esca_ 

sos recursos: la autoconstrucción. Esta experienc i a del INDECO, la más valiosa 

con que el país contó en el tema, fué nuestra materia de reflexión. 
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11. EL PROBLEMA DE LA VIVIENDA 

POP ULAR EN MEXICO. 

Desde hace va rías décadas en Latinoamérica se i ncluye el problema 

de l a viv ie nda de ntro de las más importantes preocupaciones políticas. El caso 

más antiguo de preV 1Slon lo constituye la creación, en e l sig l o pasado, de un 

Banco Hipotecario que operaba en la zona sur . 

Ya en el decenio de 1930 a lgunos países habían estab l ecido mecan i s 

mas financieros en aux il io de los sectores medios de la población, para reso l_ 

ver sus requerim i entos hab i taciona l es. Pero es hasta los años sesentas cuan 

do se in icia e l más vigoroso impulso a la construcc i ón de vivienda, al crearse 

el Fondo Fiduciario de Progreso Socia l, admin i strado por el Banco Interamer i 

cano de Desarrol l o, que logró transfer i r más de 1, 700 millones de dó l ares, en 

tre 1961 y 196 7, en forma de préstamos para acciones de agua potable, drenaje, 

vivienda y materia l es de construcc i ón . Al disponer de créd i to externo para e~ 

te tipo de i nversiones, casi todas las naciones del área fundaron organismos -

de vivienda dedicados tanto al financiamiento como a la construcción directa -

de habitaciones. (8 ) 

Con todo, el nuevo impulso á l a producción de unidades de viviend~ 

no logró mi tigar la cr í sis y por supuesto tampoco abat i r l os défic it acumu l a -
• dos . El proceso de reducción de los ingresos reales de l a pob l ación mayor i t~ 

ria, combinado con los aume ntos en l os costos de edificac i ón y de la tierra, -

provocaron que el aumento de l os requer imientos fueran mayores que el de la -

oferta . 

Entre 1950 y 1980, se ha n mantenido los vo l úmenes de --

( 8 ) CEPAL.- La base materia l del Habitat.- Revista CIDIV. - Fascícu l o 15.
México 1980. 



pITduccn n de viviendas muy bajos en relac ión con las ne ces idades r eal es. Esti 

mac i ones de la ONU en cuanto a la evol ución del déficit de vivienda, muestran 

los sig uientes datos : 

AÑO DEFIcn 

1962 13 Millones de unidades 

1967 22 

1970 27 / 30 

1985 50 

Se ha estimado que para atender los requerimientos del crec t.m i ento 

natu ra l de la población, manteniendo intacto el déficit acumulado, es necesa rio 

construir 10 unidades por cada 1,000 habitantes, 10 cual impltc ar ia un sustall 

c ial aumento de la capacidad actual de construcción. 

Aunque las circunstancias var íen de un país a otro, o d~ una comu 

nidad a otra, la construcción de viviendas en ár eas urbana s por parte de l sec 

tor privado es ap r oximad ame nte de un te rc io. el sector público absorbe un 10% 

entre financiamientos directos e indirectos , es tableciendo ambas cifras un s ~ l 

do es timado den ce rca de l 60%. Conviene recal car que este sa ldo que constit~ 

ye l a mayor parte de l as acciones reales , es atendido por sistemas informales 

o po r la denominada "constructora pueblo", En zonas ru r ales , prácticamente -

todas l as viviendas se realizan por los usuarios 'en forma di rec ta o mediante -

ayuda mutua . ~-

Como en otros paí ses subdesarrollados. en Méxi co el problema de la viviend a fi 

qura como cau sa y efecto de-aconteci mientos sociales relacionados con nivele s 

de bienes t ar. La inequitativa distribución del inqreso condi ~iona en mayor --



grado de nive l es de vida y en t re éstos, la dificultad en ~ acceso a la vivienda 

representa uno de l os rubros más importantes. Como dice Urquidi, ( 9 ) los 

disposit i vos económicos no otorgan poder adquis i tivo al usuario como para hacer 

de éste un agente de estímulo automát i co a l a construcción de vi vienda, en ta~ 

to que la inadecuada distribución del ing reso se deriva de ci rcunsta ncias soc i o 

económicas en l as cua l es se adv i ert en concentración de l a propiedad y de l 

ahorro; carencia de oportunidades en educación; imperf ecciones de l mercado y 

prob l emas estructurales básicos. El consumi dor no adqu i ere vivienda porque no 

tiene med i os para hacerlo y e l oferente no la co nstruye porque no l e redi t úa -

como otras actividades, excep t o en e l caso de pocos estratos muy f avorecidos. 

Al pr inci pio de los años sesentas se pub li Có un estud io sobre la -

forma en que se distribuían los benef i ci os del qran avance económico que Méx i 

co exper imentaba - tasa de crec imi ento de más del 6% anua l , mayor que e l pro_ 

medio de todos l os países l atinoamer i canos- y se descubrió que era muy inequl 

tativo, pues mientras un diez por c i ento de privileg i ados di sponían de casi la 

~ itad del i nqreso nac i ona l , a l cuarenta por ciento correspondía el catorce por 

ciento. Además, se vi ó que el desequi l ibrio no era tan sólo según las difere~ 

tes capas de la pirámide social , s ino t amb i én horizontalmente, reqionalmente. 

Había Estados como Ja l isco, Nuevo León y Puebla que gozaban de prospe ri dad, -

pero había ot ros que permanecían estancados y la mayoría empeoraba su situación 

económica entre otras cosas, por alojar mayor número de habitantes que los Es 

tados prósperos. (10) 

La geogra f ía económ i ca y demog~áf i ca del país muestra gran di spa_

r idad en cuanto al proceso de urbanización, l o mismo en act i vidades producti _

vas que en los niveles de vida. Existen diferenc i as marcadas entre la ciudad 

( 9 ) V.L. Urquidi et. al.- La construcción de vivienda y el empleo en México.
E1Co l egi6 de México.- Méx i co, 1975. 

( 10 ) D~nie' Cosío Villeqas et al. - Hi storia Mínima de Mfixcio. - El Colegio de 
México. - México, 1974. 



y el campo, cl aramente visibles por la concentraciurl exaqerada de personas en 

pocas gra ndes c iudade s, fren te a la gran dispersi6n que manifi es ta e l gran nú 

mero de pob l aciones pequeñas. 

La vi vienda si gue paralelamente las viscisit.udes de la situaci 6n ur 

bana y la rura l, que consti t uyen extremos de un mismo continu um de cambio so -

ci al global y que tienen relaciones de causa a efecto. 

Por eso resu lta que en M ~xico, como e ~ otro s pa~ ses su bdesarroll a 

dos, tiene que se r el sector público el enca rgado de corregi r, en tre ot ras, ta 

l es anomal ías, y de i nduc ir las pa r ti c ipaciones del sector in teres ado y del 

pr ivado, pa r a reasignar rec ursos que pr od uz can vivienda al alcance de l os gru

pos de ingres o bajo. (,':-) 

El merc ado de la vivie ~ da en el secto r privado, o sea donde el go_ 

biern o no r eali za esfue r zos específicos , tiene como intermediario principal -

al sis tema hi po tecar io y financie r o y sus alcances resultan modestos, si se 

considera e l nú mero de personas con solvencia econ6mica pa ra ser sujeto de cr~ 

dito. En l as zonas urbanas marginales y en las áreas rurales, se construye 

ca ntidad apreciable de vivienda mnima y de bajo costo , sin la in t ervenc i ón de 

mecani smos f i nan cie ro s for ¡ nale ~. ( **) 

Son va r ios los estudios reali zados para est imar l as can tidades de 

vivi end a que el pa ~s necesit a ( onstruir para afrontar el d~ fic i t acum ul ado en 

varios añ os; pa r a abs orber los incrementos por concepto de creci mi ento demogr~ 

fi co y pa ra repon er las unidad es d e s t r u ~ das o tu~rizad as. Por una part e se -

ofrecen nú meros sospechos amente atenuados ; y por otra dan cifras intenci onada_ 

mente exageradas . Este f en6meno, si no ex cusable , r esulta al menos exp l icable 

si l os sect ores ofici al, privado y social no han podido promover i ngresos para 

cons t r uir el gran número de habitaciones requer idas, mucho men os ha pod i do qe_ 

nerar recursos para investi gar un f en6me no de suyo complejo , pa ra profund i zar 



en los aspectos re l acionados con la generación y reposic i ón de la base mater i al 

del habitat y para ana li zar las di versas formas e i nstrumentos, a través de -

los cuales la sociedad y los diversos grupos sociales que l a integran, se orq~ 

nizan para producir y distribuir los elementos materia l es del propio habitat. 

PERIODO 

1947-1964 

1965-1970 

1971-1976 

1977-1979 

* 

T A B L A 

Número de viviendas contruídas por el sector público. 

1947 - 1979 

NUMERO NUM ERO 
DE . AÑOS DE ACCIONES PROMEDIO ANUAL 

18 121,200 6, 733 

6 11 9,759 19,959 

6 318,000 53,000 

32 190,658 * 63,552 

In cl uye vi vienda term i nada y vivienda progresiva. ~o se inc l uyen 

24,923 créditos ni 5,095 acciones de mejoramiento de vivienda. 

Fuente: ( 11 ) 

Si en los primeros días de 1947 había una poblac i ón tota l de 22,42~ 

659 (12) y en los úl timos de 1964, 41,253,000 personas (13), se registra 

+ 

( 11 ) Secretaría de Programación y Presupuesto.- Pl an Gl obal de Desarro ll o 1980-1982. -
TGN. - México, 1980. 

( 12 ) Centro de Estudios Económ i cos y Socia l es.- Dinámica de la Población de México. -
Colegio de México, - P 6.- México, 1970. 

( 13 ) Jesús Puente Leyva et aL - El Perfi l de México en 1980.- Ed. Siglo XXI.- P 285.-
México, 1970. 



un incremento demogr~fico de 18,828,341 gentes en el per~odo. Si aplicamos el 

coeficiente de 5.37 miembros por familia, es tu d iado por el Institu t o Na c ion al 

de Vivienda (INV), estimaremos que se debieron haber construí do alrededor de 

3, 506 , 209 viviendas (considerando una casa para cada famil ia y tan sólo para 

hacer fre nte a los in cr emento s demogr ~ficos ), frente a las 121,200 accio nes -

que realizó el sector público. Si calculamos que el 65% de l a dema nda pudo

haber s i do absorbido por el sector social y el 20% por el sector privado, que_ 

daría a cargo del sector oficial el resto, o sea un 15% de la demanda que s ig_ 

ni f icarí a a l i'ededor de 525,931 vivienda s . Si restamos de este número la pro_

ducción del sector público , quedaría un rezago de 404 , 731 unidades ta n só lo -

por concepto del crec imiento natural de la población. 

En el lapso entre 1965 inclusive y 1970 incl us ive, el inc r emento -

demográfico fue de alrededor de 9,417,000 habitantes ( 14 ). 

Aplicando los mismos coeficiente s , tendremo~ una demanda total de 

1 '753 ,6 31 viviendas de las cuales al sector público corresponder í an 263, 045. 

Como éste pr odujo 11,759 unidades, se acumular~an a l os rezagos unas 143 , 286 -

viviendas necesarias para atender los incrementos poblaci on al es del pe rí odo. 

Ent re 1971 inclusive y 1976 inclusive, el aumento poblaciona l fue 

de aproxi madamente 11 ' 550,000 perSú il as (15) ; al aplicar a esta cifr a el co~ 

ficie nte de 5.8 mi embros por familia, mostrar~a una demanda global de 2' 15~838 

( 14 ) 

( 15 ) 

J. Puente 

J. Puente 

op. cit. 

•• op. cit. 



viviendas. Si ap l icamos e l coeficiente anter i ormente citado, para la parte que 

correspondería atender al sector público, tendríamos una cifra de 322,625 vi 

viendas, cantidad l igeramente mayor de la producida por di cho sector: 318,000 

unidades, porque en e l período de rezago, aumentó en sólo 4,625 vivienda en -

cuanto al incremento demográfico del período. 

En el trienio 1977-1979, el incremento poblacional se estima en --

7,593,000 habitantes ( 16) correspondiendo al sector of i cial el porcentaje -

aplicado sobre las 1'413,967 viviendas de l a necesidad tota l , o sean 212,095 

unidades. Como el producto de l sector oficia l fue de 190,658 viviendas, para 

el lapso se considera un incremento a l os rezagos correspondientes por la suma 

de 21,437 unidades, también sólo por incremento demográfico. 

Un resumen de los últimos 50 años, 1925 a 1976, nos muestra que la 

población aumentó de 15'500,000 ( 17 ) a 62'600,000 de habitantes (18) pre_ 

sentándose un incremento tota l de aproximadamente 47'000,000 de personas. En 

el período mencionado l as viviendas construídas por el sector público alcanzan 

la cifra de 584,821 viviendas termi nadas incluyendo 182,255 promovidas por el 

programa financiero Banca Privada) ( 19). Si aplicamos el criterio de 

una vivienda para cada familia y la re l ació n de 5.37 miembros por familia, re_ 

sulta una necesidad total de 8'753,000 vi viendas de las cuales el sector públi 

co construyó e l 6.7%, o sean 584,821 unidades, quedando un rezago muy importa~ 

te en el período, en lo que respecta a los incremen t os pobl~cion~les. 

( 16 ) J. Puente . . . op • cit. 

e 17 ) Centro de Estudios Económicos y Sociales. . . op . cit. P. 6 

( 18 ) J. Puente Leyva . . . op . cit. P 285 

( 19 ) Secretaría de Programac i ón y Pres upuesto.- La Población de México, 
su ocu~ac;ón ~ Niveles de Bi enestar.- México 1979, . P. 396. 



El censo de 1961, indica un n~mero de familia s de 6 ' 429,1 50 f ren t e 

a una disposición de 6 1 409.096 viviendas, lo que da un faltan te de ape na s - --

20, 054 unid ades , mismo que se incrementa notablemente seg ún el Ce nso de 1970 -

que i ndica un núme r o de familia s de 9. 1 mi llones mi entras que el de vi viendas 

era de 8.3 mil lones , por lo que para la fecha aludi da aparece un f a l t an te de -

poco menos de 800,000 vivie nda s. Esto signi fica que el 8. 8% de la s fam il i as -

del país compartían s us viviendas con otras ( 20 ) en 1970, mientra s que en e l 

decenio anterior sólo la compartí an un poco mas del 3% . 

Datos pre li minares del X Censo Genera l de Pob l ación y Viv i enda, 1 ~ 

vantado en junio de 1980, registr an una población total de 67 ' 395 , 826 habi t an_ 

tes alojados en 12 1 781,053 viviendas. Quiere esto decir que el i ncremento de 

poblac i ón fue de 19'170, 588 persona s con r es pecto a 1970, a una t as a de 3.41 -

por ciento t ~ual. 

Hasta es te momen t o hemos aludido a las ca r encias cuantitat ivas de 

vivienda a una escala muy grande y e ~ razón del i ncremen to demogr&fi co. Fa lta 

considerar otros dos elementos de jui c i o: los requerimientos po r concep t o de 

déficit acumulado y la ca ntid ad de vivienda que hab rí a de reponerse debido a -

de terioro, dest ru cción, ab andono o cambio de uso . 

, 
Sin em ba rgo, l os datos prese ntados ha bl an por sí solo s de la magn~ 

tud y se riedad del problema a resolver, toda vez que el pr ob lema de vivie nd a -

es exp r esión de la brecha que se viene abr iendo entre l as necesi dade s sociales 

y el de sa rro llo particular de cada uno de los grupos que componen la soc iedad 

mex icana. El sistema ec on6m ico tiene gra ndes difi cu ltades para acercar los -

sati sfac tores a las demand as r eale s, circu ns tan c ia que t ra e co ns igo e l acrecen 

t amiento , en términos absolutos y rel ativos, del haci nam i en to y de l dete ri oro 

gene ral izado de las condiciones de l a vi vi enda pop ul ar en e l país. 

( 20 ) S.P.P. La Poblaci ón de Méxi co . . . op. cit. 



Por ej emp l o, el hac in am i ento es posiblemente una de las consecuen_ 

cias del problema. Un estudio de veinte países de diferentes regiones de l mu~ 

do, realizado en 1965, co loca a Méx i co como un o de l os que t i ene mayor prome_

dio de personas por cuarto ( 21 ) con 2.9 personas / cuarto, solamente superado 

por Pakistán y Nigeria. 

México, 1960 

Ecuador, 1962 

Perú, 1961 

Colombia, 1951 

Chile, 1960 

Brasil , 1950 

Argent i na, 1960 

FUENTE * 

( 21 ) 

( 22 ) 

( 22 ) 

J. Puente Leyva . 

J. Puente Leyva 

TAB LA II 

Promedio de personas 
por cuarto 

Tota l Urbano Rura l 

2.9 2.6 3.4 

2.5 2. 1 2.8 

2.2 2.9 2.5 

1.9 

1.6 1.5 2. 0 

1. 3 

1.4 1.3 1.7 

. op. cit. P 27 1. 

. op. cit. P 271. 

% de viv i endas con 3 pe! 
, 

cuarto sonas y mas por 

Tota l Urbano Ru ral 

57.0 47.4 66. 1 

49.0 39.9 53.6 

38.4 32.3 45.0 

23.8 20.9 32.3 

15.3 12.0 26. 1 



Para equiparar las condi c iones de Méx ico en cua nto al porcentaj e 

de viv i enda s según el número de cuartos, con algunos de la reg i ón I beroamer i ca 

na, vemos en la Tabla 111 lo siguiente: 

TABLA 111 

País cuarto 2 cuartos 3 cuartos 4 y 
, 

cuartos mas 

Co l ombia , 1964 18. 9% 33 .2% 18 .8% 29. 1% 

Cos ta Rica, 1973 4.4 11 .3 17.6 66. 7 

Cuba, 1953 12. 2 24.0 23 . 5 40 . 3 

Chil e, 1970 10 . 9 20.6 21.5 47. 0 

México, 1970 40.2 28 . 9 13.8 17 . 1 

Nicaragua, 1971 38 .6 31. 1 16 . 6 13. 7 

Pan amá, 1970 38. 2 29.4 15.9 16.5 

Perú, 1961 33 . 7 28 . 4 13. 4 24.5 

* FUENTE ( 23 ) 

Las c ifras no pueden ser más elocuentes en rel ac i ón al t amañ o de -

la vi 1i i enda pa ra el grupo con st itu ido por México, Ni carag ua y Panamá, por una 

parte; y el resto de pa ís es por la otra, aún cua ndo en ésta últ ima se han con 

si de rado regi st ros tomados con muchos años de antel ac i ón con respecto a l as -

f echas correspondientes al primer gr upo : 

( 23 ) S.P . P. La Pob lación de Méxi co . . . op. ci t. P 399 . 



GRUPO 

México, Nicara 
gua y Panamá:. 

Resto de Paises 

1 CUARTO 

39.0% 

16.0 

TAB LA IV 

2 CUARTOS 

29.8% 

23. 5 

3 CUARTOS 4 Y MAS CUARTOS 

15.4;' 15.8% 

18.9 41. 6 

Con un enfoque cuant i tat i vo vemos que México tiene el número más -

alto de vi viendas constituidas por un solo cuarto, 40.2%, en comparación con -

Costa Rica que solame nte t iene el 4.4%. En este renglón nuestro país supera -

a todas las naciones seleccionadas. En cuanto a la disponibilidad de vivienda 

con 4 y más cuartos, Méx i co arroja la cifra de 17.1%, fre nte al 66.7% de Costa 

Rica, es decir que tenemos uno de los índices más bajos de l grupo tota l , pues_ 

to que nos supera sólo Ni caragua y Pa namá. 

Para 1960 en nuestro país había un promedio de 5.4 habitantes por 

vivienda, cifra que aumenta en 1970 hasta representar 5.8 en virtud del alto -

índice de crec im iento poblac i ona l de l a década, fenómeno que ha traído como -

consecuencia que en lo referente al tamaño de l a vivienda y el número de ocu -

pantes, se tengan agudos constrastes tanto entre l as zonas urbanas y las rura 

les, como por entidad federativa. Las carencias se acentúan en l as áreas cam 

pesinas, lasque en 1960, indicaban que el 66.3% de sus viviendag eran de un -

solo cuarto . 

Por entidad federativa, en 1960, se reg i stró que, por ejemplo, en 

Guerrero e l 76.7% de las viviendas estaba in tegrado por un solo cuarto, en con 

traste con Nuevo León, donde e l porcenta j e era de 49.9. 

La s vi viendas de un so l o cuarto represe ntaba n en 1960 el 55.7% del 

total, número que desc i ende en 1970 al 40.2%. Pero en algunos Estados como -

Chiapas, Tabasco y Oaxaca, más del 50% de las viv i endas estaba n compues t as por 



País 

Bras il , 

un solo cuarto (24). 

En cuanto al tipo de tenencia, México destaca tanto a nivel inte r 

nac ional como en la región latinoamericana por tener el mayor porcentaje de -

propietarios de viviendas, toda vez que el 66% de ellas, en México, están oc u_ 

padas por sus propietarios. En el país, una gran proporción de propieta ri os -

t adica en el medio rural , cuyas condiciones materiales son en extremo preca 

rias si se comparan con las de países de mayor grado de urbanizació n. Tale s 

condiciones resultan ser de parecidas características en Lationameri ca. 

Comparando el promedio de habitantes po r- vivienda y el t ipo de te 

nencia , se obtendría el cuadro siguiente: 

Promedio de 
Hab. por Viv o 

1970 5. 3% 

TIPO DE TENENCIAS 

TABLA V 

Ocupada por 
propietarios 

60 . 3% 

Ocupada por Otras fo rmas 
inquilinos de t enencia 

19.0% 20.7i, 

Argentina, 1970 3.9 58.7 22 . 8 18. 5 

Costa Rica, 1973 

Cuba, 1970 

Chil e, 1970 

Méx ico, 1970 

* FUENTE ( 25 

( 24 ) 

( 25 ) 

) 

5.7 

4.5 

5.2 

5 8 

S. P.P .- La Población de México 

S.P. P.- La Población de Mé xico 

60.3 

52.7 

66.0 

39.7 

45.4 1.9 

34.0 0.0 

op. cH. 

op . cit . P 400. 



En lo que respecta a 1 as caracterí st i cas de 1 a tenenc i a de 1 a vi vi en 

da para la Repúb l ica Mexicana, se observa que en 1960 e l 54.1% de l as vivien -

das estaba n ocupadas por sus propietarios y el res t o, 45.9% por inqui linos, 

cifras cons i deradas a ni vel naciona l . En l as áreas rura l es el 69.6% de las vi 

viendas eran habitadas por sus propietarios y en l as urbanas sólo el 37.8% es 

taba ocupado por sus dueños. 

En 1970, se mod i f i ca el número de prop i etari os habitando sus pro_

pias viv i endas, en l a forma siguiente: 

Ambito nacional 

Ambito urbano 

Amb i to rural 

66.0% 

54.2 

82.8 

( 26 ) 

En el Distr i to Federal la si tu ación es total mente distinta del res 

to de las entidades: 

Amb i to Nal. 

Ambito D.F. 

TABLA VI 

1960 

Vivienda ocupada por 
Propietarios Inquilino 

54.1% 

20.9 

45.9% 

79. 1 

1970 

Viv ienda ocupada por 
Prop i etarios I~q uilinos 

66. 0% 

37. 5 

34.0% 

62. 5 

En cuanto a l os materiales emp l eado s en l a construcción de l a vivi 

enda, el Censo de 1960 registra un total de 6.4 millones de unidades edifica_

das con diversos materiales. El Censo de 1970 nos muestra un i ncremento en e l 

( 26) Este porcenta je se conserva según el Censo de 1980. 



núme ro de vivi endas que llega a ser de 83 millones. La comparación ent r e ambas 

informaciones se detalla en l a siguiente tabla : 

TABLA VII 

1960 1970 
(6.4 millones ) 8.3 millone s ) 

Adobe 49.7% 30.1% 

Madera 9.2 15 . 9 

Tabique 24.2 44 .2 

Embar ro y otros 16.9 9.8 

La década se caracteri za por un decremento relativo de l as construc 

ciones de adobe en ent idades como el Distrito Federal (donde descienden del -

21 . 2% hasta sólo un 6%), Jalisco, Nuevo León. Estado de Mé xico. Aguascalientes 

y Sonora. En térm inos generales. en los estados donde se redujo el uso del ado_ 

be . aumentó la cons trucción de tabique. Esto significa una notoria mejo rt a en 

la vivienda, al menos en lo que respecta al material con s tructivo ; en camb i o, 

en varias entidad es no se modificó la situación de modo significativo, como -

es el caso de Zacatec as, Tlaxcala y San Luis Potosí . 

Puede afirma rse que fue el ámbito urbano donde el mejoramiento ue 
la vivi enda resultó apreciable , mi en tras que en ámbito rural siguieron predo_

minando las const r ucciones de adobe y madera. 

Con vie ne además, considerar otros factores que expllcan complem~n 

tar iamen t e la predilecció n por ciertos 'materiales: el grado de desarrollo eco 

nómico ; el avance tecnológico ; la dis ponibilidad de materiales r egi on al es; las 

cua lidades de habitabilidad y de duración; los factores determinantes del eco 

si stema; la s espectativas de moder ni zación o de prestigio , etc . 



La posición de México con respec t o a otros países l atinoamer i canos 

en lo que se refiere al material predominante en paredes exteriores, se puede 

observar en la tabla siguiente: 

TABLA VIII 

Adobe Ladrillo Madera Otros 
(tab i que) Materiales 

Brasil, 1970 15.9% 58.2% 20.2% 5.7% 100% 

Colombia. 1964 59. 1 18.3 13.0 9.6 100% 

Costa Rica, 1973 2.3 77.5 20.2 100% 

~1éx i co, 1970 30. 1 44.2 15.9 9.8 100% 

Nicaragua, 1971 16.4 18 . 7 45.6 19.3 100% 

Panamá, 1970 14.6 28.8 56.6 100% 

Perú, 1961 54.3 4.9 40.8 100% 

-)l- FUENTE ( 27 ) 

Podemos observar ciertas características en cuanto al predominio en 

el uso de ciertos ma t eriales en los muros. En Colombia, predominan las vivie~ 

das de adobe; en México y Brasi l las de tabique y en Costa Rica y Nicaragua las 

de madera. 

En e l grupo de países se l eccionados, solamente México y Perú pose_ 

en una considerab l e proporción de viviendas con techos de cemento. En el res 

to de países considerados predominan l as techumbres de palma, láminas de metal 

y tejas de barro recocido (28). 

( 27 ) 
( 28 ) 

S.P.P.- La Población de México . . . op. cit. P 397. 

Ibidem 



Los servicios con que cuentan las viviendas reflejan en gran med ida 

el grado de comodidad para su s ocupantes y constituyen, junto con la propia vi 

vienda y el equipamiento, los grandes aspectos materiales del habitat; co nfig~ 

ran aquello que denominamos "infraestr uctura habitacional". La d i sponibilidad 

en mayor o menor grado es factor determinante de la ca lidad del habitat . 

En cuanto a la pr oducción, operación y conservación de los servi 

cio~el sector público es el promoto r por excelencia, si bien alg unas vec es - -

otorga concesiones a los particulares para suministrar determin ados servicios , 

como es el caso de los tran sportes y como era hasta hace poco ti empo el suminis 

t¡·ú de energía eléctrica. 

La disposición de agua entubada en algunos países de la r egión Ibe 

roamericana se consigna en el sigui en te cuadro: 

TABLA IX 

PAIS Dentro de 1 a Fuera de la Viv o Fu e ra de l Ed i f. 
Vivienda pero dentro del Ed i f. y por ot r os medios 

Br asil, 1970 32.8% 67.2% 

Colombia, 1964 30.0 8 . 6 61.4 

Costa Rica, 1973 68.3 9.9 21. 8 

Cuba, 1953 39. 1 16.6 44.3 

Chile , 1970 59.6 18 . 8 21.6 

México , 1970 38 . 7 10.6 50. 7 

Nicaragua, 1971 27 . 5 6.0 66.5 

Panamá , 1970 24.2 28. 0 47 .8 

Pe r ú 14.6 6.4 79 . 0 

* FUENTE ( 29 ) 

( 29 ) Ibidem • .• P 398 . 



Los servicios de agua entubada son dispuestos de manera más cofor 

table por el 68.3% de las viviendas en Costa Rica; 39.1% en Chile, 38.7% en 

México y sólo en 14.6% en las viviendas de Perú. Recordemos que en Estados 

Unidos la disponen el 97.5% y en Cánada el 96.1% como datos comparativos con -

países más ricos. 

Siendo el agua elemento indispensable para la vida, es lógico sUPQ 

ner que e l porcentaje de viviendas que no tiene suministro por tubería lo ob -

tiene por otros medios como son los pozos, aljibes, etc. 

En e l caso particular de México, el Censo de 1960 nos dice que el 

32.3% de las viviendas contaban con el servicio de agua entubada en alguna de 

sus formas, en tanto que el resto de ellas, el 67.7%, carecían de él. 

En 1960, solamente ocho entidades tenían un porcentaje más alto -

que la med i a nacional; entre ellas el Distrito Federal, donde un 93.1% de vi -

viendas contaban con el servicio, mientras que en Estados como Guerrero, Tabas 

ca, Zacatecas, Yucatán, Tlaxcala y Oaxaca, las carencias eran mucho más acen 

tuadas, puesto que en promedio ni s i quiera e l 12% de viviendas poseían tomas -

de agua. 

Para 1970 la información censal registra que el porcentaje de vivien 

das, que diponían de esta facilidad se había elevado al 61%, cerca del doble 

con respecto a 1960. (30) 

A pesar de tan significativo avance, todavía 19 Estado de la Repú_ 

blica indicaban estar por debajo del promedio nacional, como en los casos de 

( 30) Datos preliminares del Censo de 1980, muestran que el porcentaje posi 
blemente aumentó al 46%. -



Chiapas y Guerrero, en los cuale s , respectivamente, contaban con e l se rv i ci o -

sólo el 37.9% y 38 . 3% de las casa s . 

Las áreas rurales reflejaron mayores caren c ia s , puesto que en e l las 

exclusivamente el 33.8% de viviendas tenían el servicio, lo que se traduce en 

que 17 .1 millones de campesinos no contaban con agua entubada ( 31 ) 

Los servicios de drenaje, si bi en no tienen el car8cter de pr i or i 

tarios como en el cas o del agua entuba da, adquie r en su mayo r significac ión re 

feridos a niveles de saneamiento am biental. La posic ió n del pa í s con resp ecto 

a un grupo de naciones latinoamerican as s e puede obser var en la siguiente t a -

bla : 

TABLA 

Tienen No tienen 

Costa Rica, 1973 88.9% 11. 1 % 100% 

Chile , 1970 58. 1 20.6 100% 

México , 1970 41. 5 58.5 100% 

Nicaragua, 1971 53.3 46.7 100% 

Panamá , 1970 71. 7 28.3 100% 

FUE NTE (32 ) 

En tan pequeña mues tr a de países subdesarrollados, nues t r o pa í s 

ocupa un in creíble último lug ar. 

( 31 ) S. P. P. - La Población de Méxi co ..• op. cit. 

( 3Q) I bi dem ... P 399. 



A nivel interno, en M~xico y en referenc i a al drenaje, vemos que -

en 1960 sólo el 28.9% de sus viviendas tenían el servicio, cifra que en 1970 -

se eleva al 41.5% y posiblemente a l 71;' en 1980. 

El Censo de 1960 registra disparidades a nivel de entidades federa 

tivas, pues mientras que el Distrito Federal posee viviendas que cuentan con -

el servicio en el 73.5;' de unidades, en Oaxaca, Zacatecas, Guerrero y Tl axcala 

se registró que poseían drenaje en porcentajes de 7.9, 9.0, 10.0 Y 12.2 respe~ 

tivamente. 

La información censal de 1970 indica que siguen presentándose agu_ 

dos contrastes entre di versas entidades. En Estados como Jalisco, Nuevo León 

y el Distrito Federal, más del 50% de las viviendas tenían drenaje, en compar~ 

ción con Oaxaca, Guerrero, Zacatecas y Tlaxcala, en los cuales la cant i dad de 

viviendas que disponían del servicio representaron 16.5%, 21.9%, 20.6% y 20.9% 

respectivamente ( 33 ) 

Este es el panorama de la vivienda en M~xico. Un somero análisis 

cuantitat i vo delata carencias y disparidades que seguramente se tornarán en ve! 

daderamente crít i cas si el estudio se enfoca a mayores profundidades y se ca_

relaciona con datos cualitativos del problema, que está directamente relaciona 

do con e l ni vel de desarrollo general del país. Para abatir los d~fic i t de vi 

vienda en M~xico, habría que superar la cuesta que representa el subdesarroll~ 

La producción de un habitat de buena calidad, es una responsabil idad colect i v~ 

En ~sta participan los sectores in teresados, la iniciativa privada y el sector 

público, puesto que sería muy difícil que ~ste, por sí sólo, pueda mejorar la 

base material de dicho habitat. 

( 33 ) Ibidem 



In form aciones ofi ciales ( 34 ) anali zan en fu nción de las accio 

nes de l os tres secto res antes men c ionados , la s modal id ades de producción de -

ha bi t aciones, primeramente en l as fase s de planeaci ón y lu ego en l as de produ~ 

ción , dis t r ibuc ión y consumo (u so). De es ta su er t e ident i fican los problemas 

específicos en l a const r ucción de l hab itat y el comport amiento de l os dive rsos 

componentes que integran l a viv i enda : ti erra, mater i ales, tecno l ogía, financ i a 

mi en to .y e l régimen de tene ncia, prop ied ad o arrendamie nto, a que están sujetos. 

Los da t os recabados regi st r an diferentes gr ados de par t icipación 

de los tres sectores compromet i dos, en las acc i ones de vivi enda realizadas, -

primero entr e l a época de 1970 a 1974 y luego a part ir de l a creación de l os -

fo ndos so l idarios de vi vienda en 1972. 

TABLA 

Accion es real izadas. 

Período 1970 Y 1974 

A partir de creación de Fondos 
de Vivi enda, a 1978 

Públi co 

18.0% 

28.0% 

S e c t o r e s 

Privado Socia l 

16. 5% 65.5% 

18.0% 54.0% 

Es eviden t e qu e existen tras l apes entre ambos períodos, por 10 que 

no es posib l e hacer in ferencias de es t os porcen t ajes ; sin embargo, como ya vi 

ma s anter i ormente , sólo por concepto de inc reme ntos demográfi cos, al ap lica r -

( 34 ) SAHO P. - Programa Naciona l de Vivienda.- Mé xico , 1979 . 



un simple 15% de participación al sector público, se producen grandes déficit. 

Plantearemos a continuación y en forma resumida, cuáles han sido -

los grados y formas de participación de los tres sectores en el tratamiento -
del problema de la vivienda en México. 

El sector social participa muy significativamente en la producción 

de vivienda mediante procesos de autoconstrucción, en los cuales el propio - -
usuario gestiona directamente su habitación adquiriendo los insumos indispens~ 

bles y aportando según sus capacidades, fuerza de trabajo personal o familiar. 
Los dos mecanismos le permiten llevar a cabo un proceso de consolidación 
paulatina de su vivienda. A falta de capital y de crédito que le permitan la 
producción en paquete o la amortización a largo plazo, la autoconstrucción fa 
cilita la producción y usos simultáneos de la vivienda. 

En el proceso de autoconstrucción, como es natural, se presentan -

varios problemas, como son la inexistencia de alternativa de suelo, costos cre 
cientes de los insumos, poca asistencia técnica y carencia de financiamiento, 
problemas que se traducen en gran lentitud en la realización y precarias condi 
ciones de uso habitacional durante períodos prolongados. 

La autoconstrucción, sin embargo, se ~ i ene desarrol~ando en México 

sobre todo a partir de 1950, época en que se retrae la oferta de vivienda en -
arrendamiento. Pero debe reconocerse que significa la opción más al alcance -
de los sectores de menor ingreso y que mediante la autoconstrucción se edifica 
la mayor parte de vivienda del país. 

Dentro de la gama de soluciones a la vivienda popular, el sector -

gubernamental a través de su Organismo especializado, el INDECO, se involucró 

en el apoyo a la autoconstrucción, mediante programas integrales que a partir 
de la regularización de la tenencia del suelo, permitan la integración urbana 

de los asentamientos, por la v~a del apoyo técnico y financiero; facilitación 



y agilización de l as labore s autoconstructoras , como por ejemplo en> los denomi 

nados Parques de Apoyo a la Vivienda; y el f6mento de bt~os c rite~~ as ~ormati 

vos. 

De igual manera, la realización de vivienda en forma cooperativa, 

que empieza a desarrollarse en el pai s , constituye nueva fo rma potenci a l de e~ 

frentar los problemas de la producció n hab itacional. Este nuevo instrumento -

logra abatir considerablemen te los costos, a partir de varias formas de organi 

7ación de los usuario s quienes asumen el control de l proceso productivo de la 

vivienda. Las formas cooperativas slgnifican una i mportante alternativa a la 

promoción y organi ¡acibn social de los grupo s de men ores ingresos ( 35 ) 

El sector privado participa en la produccion de vivienda en Mé xicq 

básicamente en dos formas principales : la vivie nda construida pa r a ser habita 

da por terceros y la vivienda con struida para ser ocupada por el pr~pio gesto ~ 

en forma de arrendamiento o venta y en forma de propiedad pa r ticul ar o en con 

dominio . 

La vivienda en renta cumple funcio nes sociales importantes, sob r e 

todo para los grupos de bajo ing reso, pu es to que permite gr an movilid ad soc ia l 

y física de sus ocupan t es y requiere de men or porcentaj e del sa l ar io para 10_

gra r e l satis fa ctor. Si bien no exi ste transferencia de propied ad, esta moda_ 

lidad permite en muchos casos que los usuarios puedan acceder a la habitaci ón 

en cond i ciones más favorables . 

En nuestras zon0S urbana s la vivienda en alquiler representó un -

gran po r centaje de la habitación y en algunas localidades llega a represe ntar 

en 1970, entre el 33% y e l 52% en c l udades de 20 mil hab itantes; entre el 36% 

y e l 56% en asentami~ntos de 50 mil pobladores; y en poblaciones mayores de --

( 35 ) SAHOP .• . op. cit. 



500 mil personas, un porcentaje de vi viendas que iba del 42% al 68%, estaba -

ba j o el régi men de a l quiler. Es dec i r, que en ase ntamientos de mayor dinámi_ 

ca económica, se registra una mayor proporción de viviendas en arrendamiento, 

seguramente por la i nterrelación de la pres i ón demográfica de grupos mi gran t es 

de bajos ingresos. con e l desarrollo socioeconómico de c i ertas regiones y con 

el proceso de urbanización. 

La producción de vi vienda para alqui l er se caracteriza por perm i_ 

tir la participación de agentes privados en la gestión, producción, circula -

ción y consumo de l a vivienda. 

Por otra parte, este tipo de morada se enfrenta en las condiciones 

actuales al proceso i nfJac i onario, tanto del costo de los i nsumos como de l as 

condiciones de financ iami ento; tal circunstanc i a ha venido a desalentar una -

producción viviendística que, si en alguna époc a aportó soluciones al problema 

de l a habitación popu l ar, hoy se encuentra en plena inhibición productiva y en 

espera de mayores estímulos en lo que se refiere a un apropiado f inanciam i ento 

apoyo en las cargas impositivas a que está somet i da y nueva defin i ción de los 

instrumentos que regu l an su mercado. 

El sector público interv i ene en la problemática habitacional fund~ 

mental mente en tres grandes campos: mediante los ordenamientos . jurídicos, la 

normativa po l ítico-administrativa y la acción operativa de las acciones e inve! 

siones de l os organismos y entidades de la adm ini stración pública federa l . De 

esta suerte, a lo l argo de más de media centuria, son varios los programas, or 

ganismos y acciones que se han instaurado en e l rubro de la vivienda popu l ar. 

( 36 ). 

1.- En el período que va de 1925 a 1933, se funda la Dirección de 

Pensiones Civiles (1925) que inicia la prestac ión de seguros y servicios socia 

( 36 ) SAHOP ••• op. cit. 



l es a l os trabaj adores es ta t a l es y que fué capa citada para otorgar créditos a 

l os derec hohabie ntes para l a construcción o adqui sición de vi viendas. 

Más tarde ( 1946 ), es t e Organismo habr í a de dar com i enzo a la 

cons tr uc ción de conj unto s hab i t aci on a l es , pr inc i pa l me nt e en e l Distrito Fede -

r alo 

En 1933 se f unda e l Ba nco Naciona l Hi potecario Urba no y de Obras 

Púb l i cas, BNHUO P, Or gan i smo Fi nanci era de part i c i pac i ón estata l mayoritar i a cQ 

mi s i onado para el fin anci amien t o de obras de in fraestructura pú bl ica, pri nc i pal 

men te ur bana. El BN HU OP absorbe en 1947 el Ba nco de Fomento a la Vi vi enda -

inst i tu ído en 194 3. 

2.- Ent r e 1934 y 19 39 la po lí t i ca de vivi end a con t emp l a e l inicio 

de l os programa s habi t ac i ona l es del Depart amen to de l Di str i to Federal, a l cual 

por Decre to Presi den c ial ( 1934 ) se l e enc arga at ender a l os tra baj adores 

en la entidad, en cu anto a vi vi enda económic a. 

3. - Entre 1940 y 1945 , se em iten Decretos que pror rogan l os con 

tratos de alquiler en e l Dis t r ito Federal y como acto pr i nc i pa l se co nge la el 

ni ve l de los ar r end ami ent os medi os y ba jos. Est a In ici at iva, vigentes hasta -

el sismo de 1985, t ra j o como re sul tad o grav es con fl i ct os ent re usuar i os y prº 

pie ta r ios de la vivien da de re nta cong elada ; no demostró bene fi c i ar a l os 

grupos de neces i tado s y pro vo có J na ace l elra da t ugur iz ación de l i nve nta r i o - -

habitac ion a1. 

En 1943 se f unda e l Banco de Foment o a la Vivi enda con l a i nt enci ón 

de canali zar ahor r os hac i a e l f i nanciami ento vivi endí s t i co. El Ban co en cu es 

tlón, no l ogr ó ning ún i mpa ct o si gnif i cat i vo en su cometi do. 

4. - En el periódo que va de 194 6 a 1951, se em i te la pr i mer a Ley 

Gener a l de I ns t it uc ione s de Crédi to y Organi zac i one s Aux il iares, dispos i ción -



jurídica que en sus Capítulos 46 a) hasta el 46 v), capacita a los banc~ priv~ 

dos que atendían el ahorro y préstamo, para otorgar créditos para vivienda fa_ 

miliar con determinado límite máximo. El ordenamiento no tuvo algú n impacto -

significat ivo en sus objetivos y en lo concern i ente a vivienda popular (37). 

El BNHUOP absorbe el Banco de Fomento a la Vivienda, creado en 1943 

y recibe su segunda Ley Orgánica (1947 ) que le otorga atribuciones pa r a prQ 

yectar, financiar y ejecutar obras de planeac i ón urbana y l a construcción de -

vivienda popular , para lo cual puede emitir bonos, títulos y certificados de -

ahorro sobre valores y derechos o bienes inmuebles y entre éstos habitaciones 

populares. Las realizaciones del organismo aludido a partir de estas fechas 

significó la promoción y financiamiento de aprox i madamente 33,100 viviendas -

entre 1947 y 1970, principalmente en conjuntos hab i tacionales y en e l Distrito 

Federal. 

El BNHUOP, publica en 1947 y en 1952, sendas investigaciones rela 

tivas a las condiciones habitacionales del Di strito Federa l . 

Igua l mente en ese tiempo se inician programas de construcc i ón de -

vivienda financiada por la Dirección de Pe nsi ones Ci vi les, que había s i do fun 

dada en 1925. El Gobierno aprovisiona de viv i enda a sus empleados. mediante -

la construcc ión de conjuntos habitacionales generalmente en el Distrito Federa l . 

Entre 1948 y 1964 se producen cerca de 43,000 vi viendas de alqutler. 

Se emite la tercera Ley Orgánica del BNHUOP (1949) otorgándoles -

atribuciones para dar créd i tos a particulares, di stinados a habitaciones aisla 

das del tipo popular y permitiéndole actuar como banco de ahorro y préstamo 

( 37) Centro Operacional de Vivienda y Poblamiento.- Investigación sobre 
Vivienda.- México, 1977. 



para sus f ines. Des graci adamente, esta reorientaci ón del org anismo no t uvo -

aplicaci ón práct ica. 

5.- En el lapso de ti empo que va de 1952 a 1958, se i nicia n los 

programas habitacionales del IMSS , que había sido creado en 1943, y cuyas atri 

bu c iones, en t re otros se r vicios asi s tenciales, le facultaban pa ra proveer de -

vivie nd a a obreros y empleados asal ari ados y con relación laboral con empres as 

parti cu la res, es deci r, s us derechohabientes (1953). El IMSS con struye du_ 

rante el per íodo de 1953 a 1964, co njuntos habitacionales de alquil er en e l Di~ 

trito Federal y otra s ciudades del interior, en un número cercano a las 10 ,600 

vi viendas. 

Al derogar el 60; Cap í tulo de la Ley Orgánica del BNHUOP (1953 ) 

se res t r ingen las faculta des de l banco pa ra otorgar créditos des tinados a habi 

taci ones ai s lada s, así como las de realizar operaciones de ahor r o y prés t amo -

des ti nadas a la vivienda. 

Se fund a el Instituto Nacional de la Vivienda (I NV) (1954) Y 

se estab lecen pa ra el nue vo Organismo las funciones de atende r las nece si dades 

ha bitacio nal es de los estratos poblacionales más débiles económi camen te ; de 

anal i zar el problema habitacional y de establecer una política habitac i ona l a 

nivel naci ona l. En INV realiza varias investigac iones so bre la viv ie nd a y edi 

fica cerca de 14,000 unid ades entre 1954 y 1970. También se encomienda al INV 

l a coord inació n de esfuerzos de dep enden ci as federales, estatal ~s, muni ci pales 

y del sector privado , sistematizando tecnología y abatiendo cos t os. 

Con l a atr ibución de financia: la construcc ió n de co nj untos habita 

cionales para los derech o-habientes milicianos y otorgarles crédi t os hipoteca_ 

rios, se crea en 19 55, la Dirección de Pensiones Militares, que hab ría de pro_ 

move r 1, 100 vi vie nd as ent re 1956 y 1964. 

A parti r de 1958, Pet ró leos Mexicanos inicia programas hab itaci ona 



les para sus empleados y logra construir entre 1958 y 1964, 13,000 viviendas. 

6.- De 1959 a 1964, se promueven algunas reorientac i ones en cuan 

to a ordenamientos jurídicos, organismos y acciones, en e l rubro de la vivien 

da popular, que entonces es considerado como de interés social. 

En 1959, se transforma la ant igua Dirección de Pensiones Civ il es, 

en el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Est~ 

do, ISSSTE, y se reforma la Ley General de Instituciones de Crédito y Organi 

zaciones Auxiliares en 1962. 

Como base legislativa del Programa Fi nanciero de Vivienda, las re 

formas a esta Ley permiten a las Instituciones de crédito, por ejemplo bancos 

de depósito e hipotecarios, operar en cuanto a ahorro y préstamo para f i nanci 

ar la adquisición y construcción de vivienda de interés socia l ; a los bancos -

se les permite destinar un 30% de sus pasivos en cuentas de ahorro para e l fi_ 

nanciamiento de ese tipo de vivienda; se reg l amenta la disposición de recursos 

de las Sociedades de Crédito hipotecario y se l as conmina a dest i nar un porce~ 

taje fijo para el financiamiento de vivienda de i nterés social , finalmente, se 

suprime el monto máximo de un crédito hipotecario permisible y se facil i ta e l 

otorgamiento de un crédito hipotecario de hasta el 80% del precio del inmuebl~ 

cuando la vivienda sea considerada de interés social . 

Con el fin de apuntalar la operac i ón del Programa Financiero de Vi 

vienda a través del FOVI ( Fondo de Operacion y Descuento Bancario a la Vivien 

da) ( 1963-1964 ). se obtienen préstamos del Banco Interamericano de Desarrollo 

y de la Agencia Internacional para el Desarro ll o, por 30 millones de dólares, 

a fin de constituir un fondo revolvente para financiamiento habitaciona 1. 

El período se caracteriza por la i ntervención de la Secretaría de 

Hacienda y Crédito Público en la puesta en marcha del primer programa estruc_ 

turado y permanente, en e l cual se contemp l aba l a so l ución al problema de la 



vivienda, cond i ci onado a la movilización masiva de ahorros i nte rnos. 

Para implementar el Programa Financiero de Vivienda, se crea en --

1963 el Fondo de Operación y Descuento Bancario a la Vivienda (FOVI) y el 

Fond o de Gara nt ía y Apoyo a los Créditos para la Vivienda (FOGA ), ambos inte_ 

grad os con los pré stamos exte rn os y las aportaciones del Gobierno Federal. 

Con estas inic iativas se bu scaba estab lecer las normas que defi nieran lavivien 

d a de "i nt erés so ci al "; revisar y aprobar proyectos de inversión de l a ban ca 

privada en tal ti po de vi vienda; garantizar y asegurar las invers i ones provenie!2 

te s de bancos pr ivados en la materi a; y por último, prarueve la edificaci ón -

de con ju ntos de vivienda de interés soc ial. Estos instrumentos log ra ron que -

la banca privada finan c i ara 175,877 viviendas durante el lapso de 196 5 a 1976 , 

circuns t anc i a que represe nt a un aumento significativo del monto de créditos -

hipotecar ios de todo t i po, en circu l ación a partir de 1965. 

7.- Per í odo de 1965 a 1970. Para dotar de vivienda a obreros de 

la ind us t r i a azuc arera en s us áreas de labor, se fundó en 1969 el Fideicomiso 

para la Cons t rucción de Cas as de Obreros del Sindicato de Trabajadores para la 

Industr i a Azuc arera y Simila res de la República Mexicana , FICCOIA. 

En a lgunos Estados de la República se crearon organ ismos involuc r~ 

dos en la prob l emát i ca habitacional , como por ejemplo el Instit~to de Acc i ón -

Urba na e In t egrac i ón Soc ial, AURI S, de l Gobierno del Estado de México. AUR IS 

se fundó ( 1970) pa r a contribuir a la regulación del poblamiento en el t erri t o_ 

r i o de su ent idad y atendió de manera especial la regularizaci ón de la te 

nenc ia en asentamientos ub i cado dentro del área metropolitan a de la Ciudad de 

México, pero baj o la j urisdicci ón del Estado de M~ x ico; la promoci ón de conju~ 

tos habi t aciona l es en aq uella entid ad y ademá s la ejecución de estudios a ni -

ve l urbano. En tre 1970 y 1976, el In st ituto produjo 3, 000 vi vi end as. 

En 1970 se l i quid an las instituciones de ahor r o y prés t amo para la 

vivienda por haber s ido cons ideradas inoperantes. De esta suer te se deroga n -



los Art ículos del 46 a) al 46 v) , de la Ley Genera l rela t iva a Instituciones de 

Crédito; es decir, la legislación referente a las instituciones de ahorro y -

préstamo para la vivienda familiar. 

Como órgano especializado en la vivienda popular, para el Distrito 

Federa l , se funda en 1970 la Dirección General de Habitación Popu l ar de l Depa~ 

tamento del Distrito Federal, que vino a i ncrementar en 30,184 l as viviendas -

constru id as por el Departamento entre 1972 y 1976. Las atribuciones del nuevo 

organismo se sintetizan en la elaboración de programa de habitación y fraccio_ 

namie nt os populares; la colaboración tanto en proyectos de regeneración urbana 

como con ot r as instituciones habitacionales privadas y oficiales; y además, en 

la adm ini st ración de los conjunto s habitacionales del Departamento de l Distri 

to Federa l . También se atendía la reubicación de pobladores afectados por de 

sastres o po r programas del propio Departamento. 

8.- Periodo 1971-1976.- En estos años se ampl ían l as funciones -

del antiguo INV, que se transforma en Instituto Nacional para e l Desarrollo de 

la Comun id ad Rural y de la Vivienda Popular, INDECO, en 1971. Además de promQ 

ver la vi vie nda popular, al INDECO se le atribuyen funciones para promo ver el 

desarrollo de comunidades urba nas y rurales; prop i ciar el incremento de servi 

cios munici pale s ; coordinar en cuanto a viv i enda, las acciones de otras organ~ 

zaciones públ ica s y privadas; y ser uno de los organismos titulares en la ex_

propiación de t i er ras. Entre 1973 y 1976, e l Instituto cons t ruyó 13, 71 6 vivi 

endas, princ ipalmente en el Distrito Federal. 

En 1972 , se reforma el Artículo 123 de nuestra Constitución y tam_ 

bién se modi f i ca y ad i ciona la Ley Federal del Trabajo. Estos ordenamientos -

legislati vo s se apoyaban en la obligación de los patrones de proveer de hab i t~ 

ciones a sus empleados , obligac ión que nunca antes se había instrumentado; - -

crearon ad emás un fondo de vivienda para l os traba j adores, integrado con l a -

aportación del 5% de sus salarios , a cargo de los patrones. En el trienio - -

1973-1976 , las aportaciones patronales permitieron captar un promedio de 3,666 

millones de pe sos anuales pa r a el fondo. 



Así se fundó en 1972 el Instituto del Fondo Nacional de Vivienda -

para lo s Traba jadores, INFONAVIT, con capacidad para administrar el fondo pec~ 

ni ar i o que es t abl ecí a la Ley; operar un sistema de financiamiento qu e permiti e 

ra a lo s t raba jadores adquirir, edificar, reparar o mejorar su vivienda, así -

como tamb i én liquidar pasivos or iginados por esos conceptos ; finalmente, al -

Ins tituto se le asignaba el promover y financiar la construcción de conjuntos 

habitaciona l es. El logro de INFONAVIT en e l trienio de 1973 a 1976, represen 

tó l a construcc ión de 105 , 732 viviendas en conjuntos de ha~itación. 

Pa r a los trabajadores al servicio del Estado, se cr ea también en -

1972 , el Fon do de Vivienda para los Trabajador,es del Estado, FOVISSST~, que-

asumi6 l as funciones viviendísticas que desempe~aba el ISSSTE, aunque este ul 

timo Organ i smo administra por sepa r ado el pasivo acumulado de sus ope r aciones 

ante riores y co ntinúa proporcionando créditos habitacionales a individuos . - -

Ademá s la Institución administraría el Fondo pecuniario correspondiente, intE __ 

grado con la aportación por parte del Estado como patrón, del 5% de los sala_

r ios de s us t rabaj adore s; el manejo de un sistema financiero para la vivienda 

de su s derecho-habientes ; y en general , el citado Organismo promovería y finan 

cia rí a la con s trucción de conjuntos habitacionales. Entre 1973 y 1976, se lo 

gró de esta menera la construcción de 33 , 506 viviendas en conjunto s. Un tercer 

f ondo so lidari o de vivienda se creó al a~o siguiente, con la aparición en 1973 

de l Fon do de la Vivienda Militar , FOVIMl, con atribuciones sernejantes a los -

otros dos f ondos solidarios, INFONAVIT y FOVISSSTE, pero espec ializado en el -

financ iamiento y promoción de vivienda para los miembros de las fuerzas arma -

das. FOV IM I co nstruyó 870 viviendas entre 1974 y 1976. 

En cua nto a la problemá t ica de la tenencia de la tierra fundamental 

mente, en el perí odo que estamos mencionando se fundaron diversos organismos -

como lo son el Fideicomi so Ciudad Lázaro Cárdenas y el Fideicomiso de Inte rés 

Soc i al para e l Des arrollo de la Ciudad de México, FIDEURBE. Estos nuevo s Org~ 

nos, creado s en 1973, tienen que ve r, el primero, con los terrenos a su cargo 

y la infraestructura y el equipamiento urbano de la Siderúrgica Las Trucha s. 

El otro, con la integración al desarrollo de l Distrito Federal, de los asenta 

mientas irregu l ares co n tenencia ilegal de tierra y las áreas decadentes del -



centro de la ciudad. 

Al año siguiente, en 1974, se reestructura la Comisión para l a Re_ 

gularización de la Tenencia de la Tierra, CORETT, en su calidad de organismo -

público desce ntralizado con personalidad jurídi ca y rec ur sos propios, en l a -

Subsecretaría de l a Reforma Agraria. CORETT se abocaría a regularizar l a te_

nencia de la tierra en asentamientos urbanos sobre t ierras ejidales, en todo -

el país. 

Otros programas puestos en marcha en e l período al udido, pertenecen 

al Departamento del Di str ito Federal, como el Programa de Errad icación de Ase~ 

tamientos y Viviendas Precar i as, un progr ama específico de la en ti dad para re 

gularizar la tenencia de la tierra en el propio Distrito. 

En 1976 se reforma la Constitución y se promulga la Ley Genera l de 

Asentamientos Humanos, en cuyo art iculado se ordena la f ormulació n de un Pl an -

Nacional de Desarro l l o Urbano. Además, en ese año se emi te l a Ley de Desarro 

110 Urbano del Distrito Federa l. 

A finales de ese mi smo año, se produce un nuevo enfoque relacion~ 

do con reformas administrativas en el Gobi er no Federal, que habrían de cul mi nar 

con la agrupación por sectores de la organización del propio Gobierno Federal , 
y la creación de la Secretaría de Asentamientos Hu manos y Obras Públicas, co_ 

mo organismo normat i vo y responsable del Plan Nacional de Desar roll o Ur ba no -

aprobado dos años más tarde. en 1978. Por pr imera vez, se intenta re lac i onar 

el desarrollo económico y social con el espacio fís ic o territor i a l , de manera 

integral. 

9.- Perl oda de 1977 a la fecha.- A partir de 1977 son muchos y 

muy vari ados los planes, programas y accio nes que se están 11 evando a efecto y 

que se relacionan con e l tema de la vivie nda. Como l a mayoría de e l los se abor 

dan en otra parte de este trabajo, nos lim i taremos a describir al gunas de l as 

principales iniciativas que están en pleno desarrollo. 



En 1977 se instaló la Comisión Na c ional de Desarro ll o Urbano y en 

mayo de 1978 fue aprobado el ya citado Plan Nacional de Desarrol l o Urbano que 

es conside rado ubanísticame nte como "la proyección en el espacio y en el tiem 

po de l as acc iones de l os gob i ernos federal, estatales y muni c i pales". El -

Plan ha ido comprometiendo a los restantes niveles de gobierno y de esa sue r 

te , han s i do ap ro bados los planes de desarrollo urbano cor r espondien tes a t o 

das l as entidades fed erativas , los municipios, las zonas conurbadas y gran -

parte de l os centros de población, sobre todo los considerados como prio r lta 

r i os . 

A fines de 1978, INDECO reo rienta su s atribuciones de acu erdo con 

e l Decret o mediante el c ual se reforma su Ley Orgá nica y se transfo rma en Ins 

tituto Nac i ona l para el Desarro llo de la Comunidad y de la Vivienda Popul ar. 

En cuanto a de sarro llo de la comuni dad se amplía su ámbito de activ i dad al no 

quedar és t a l i mi tada a l aspec to rural. En lo tocante a la vivienda, al Insti 

tuto se l e asignan l as tareas de promover y ejecutar directamente 6 a t ra vés 

de terceros, programas de vivienda popula r, fundamentalmente para personas que 

no están comprend idas en el régimen del Artículo 123 Constitucional y sus Le_

yes reg l amen t arias . En t érm inos generale s, INDECO queda encuadrado como i ns -

trumento operati vo de l Sect or Asentamientos Humanos y en los té rminos de la úl 

tima reforma a su Ley, como organismo instrumentador del Sistema Nacional de -

Tierra para los As entam ientos Humanos y del Sistema Nacional de Vivienda pa ra 

no Asalariados. 

Al t érm ino del año de 1978 , se aprueba el Programa Naciona l de Vi 

vienda que bu sca prepo nde r antemente propiciar condiciones favo ra bles para qu e 

la población, pr inc ipa lmente la de menores ingreso s, cuente con una viv ienda -

adecuada; es tru cturar l as acc iones de vivienda como factor de desarro llo econ6 

mico y soc i al , de ordenami en to te rr itorial y estructuraci6n urban a, as í como -

factor de conservac i ón y mejoramiento del medio ambiente; además, el Programa 

se aboca a coor di nar las acc iones e invers iones que realiza el sec tor oficial 

a nive l federal en mater ia de vivienda, de manera congruente con l os planes y 

programas nac i ona l es ; también se establecen las condi ci ones bás i cas de coo rdi 

naci6 n con los Gob i ernos Estata1es y municipales y con los sectores soci al y -



privado. 

En abril de 1980 es promulgado el Pl an Globa l de Desarro l lo 1980 -

1982, que significa una importante etapa en la creación de un sistema nacional 

de planeación que busca orientar el desarro l l o de l país sobre bases de ric i ona 

lidad y de just i cia. Uno de los cuatro gra ndes objetivos del Plan, es el de 

proporcionar a la población empleo y mínimos de bienestar, atendiendo prln 

cipalmente las necesidades de alimentación, educac i ón, salud y viv i enda. 

Son estos los principales acontecimientos que entre 1925 y 1981, -

han incidido en el campo de la vivienda y en el grave problema de su producción 

problema de gran evergadura, que no ha sido posible reso l ver en el marco de l 

tradicional proceso de desarrollo económico y soc i al , en beneficio de grandes 

sectores poblacionales de M~xico, como son los que corresponden a l grupo que 

necesita la denominada vivienda popular o de i n ter~s social, es decir, l a po_ 

blación mayoritaria de nuestra nación. 

Pero con toda la magnltud del problema de l a vlvlenda, con las 1, 

mitaciones que nos impone el desarrollo de nuestros grupos populares, existe -

todavía un sector poblacional de México que requiere un tratamiento especial -

en la apreciación de sus condiciones habitacionales. Se tra t a del sector de 

los marglnados urbanos, de los nc asalariados urbanos, cuyas ~ondicio n es de vi 

da son todavía más deficitarias que las del grupo popular, mismas que tratare 

mos de plantear en la siguiente parte de este trabaJo. 

En la pasada década los Institutos de vivienda locales, -en los 

estados- han seguido operando al abrogarse e: P!DECO. 

El FONHAPO ~a sido l a instituc16~ que ha tenido en los Gltimos - -

t'e~pos el peso de la atención a los trabajadore s no asalariados de escasos -

recursos . 



111 PARTE 

EL PROBLEMA DE LA VIVIENDA DE LOS 

NO ASALARIADOS DE BAJOS INGRESOS . 



111.- EL PROBLEMA DE LA VIVIENDA DE LOS NO ASALARIADOS. 

En muchas de las ciudades subdesarrol ladas presenciamos diariamen 

te la proliferación de barrios urbanos de arquitectura sui gener;~ 

verdaderos conjllntos de viviendas bansicionales, provisionales y 

cartolandias cuyo resultado formal no halaga la vista del especta 

dar. En tales estructuras físicas se viene gestando un importante 

proceso social de adaptación de comunidades al medio ambiente urba 

no, que es preciso entender y atender como nueva y cambiante forma 

de vida en las ciudades: el proceso de transformación de los gru_ 

pos humanos de más bajos ingresos a los patrones y al espacio físi 

ca característicamente urbano. 

Se trata de grupos humanos integrados por pobladores no asalariados 

que representan la mayoría -más del 50~ de la población economica 

mente activa de la ciudad- y que sufren uno de los problemas más -

águdos, la falta de vivienda. 

El acelarado aumento poblacional de nuestrcs ciudades y muy espe_

c i a ~~e~ te el producido r 8r l a r emigrantes del campo. produce situ! 

c iones angustiosas en lo que concierne a ia disposición de suelo, 

servicios báslCOS, infraestructura, equipariento y vivienda. 

El sector, que carece de empleo permanente y no tiene capacidad 

de ahorro para ser incluído en los progra~~s institucionales, sólo 

tiene acceso a viviend~ deterioradas y a tJgurios arrendados a 

precios relat i vos más altos que los que pc;an otros grupos de - -

mayores ingresos por instalaciones mejores. De esta manera, los 

marginados deben dar respuestas propias para encarar l a situación 

a que se enfrentan y tienen que crear s1ste~as propios para produ 

Clr su vivienda. 



Los habitantes de asentamientos precarios cuyos requerimientos de 

habitación se resuelven fuera del mercado convencional y con esca 

sa o nula participación de los subs i dios gubernamentales, generan 

pues un patrón diferente de actuación socia l, como estrategia de 

s u perviv~encia característica de los grupos de menores recursos. 

Los mig rantes pobres que llegan a l as c i udades satisfacen su nece_ 

sidad de habitación con tecno l ogía muy de f iciente y en condiciones 

económicas sumamente precaria s . Su propia condición de ma r ginados 

les oblig a a subsanar esa necesidad de manera compulsiva y frecue~ 

teme nte con graves irregu l ar i dad es jurídicas. Es la única opción 

que la ciudad l es suele dejar. La fa l t a de capacidad para el tra 

bajo de tipo urbano -ya que obviamente es t os grupos poseen ciertas 

espacia lidades, pero desarrolladas en el ámbito rura l - y la poca 

capacidad de la pl anta industria l para dotar l os de empleo, j unto 

con e l inmoderado aumento de l os costos de suelo, de los materia l 

es de cons t rucc i ón y de la propia mano de obra, dificultan l as ac 

ci ones para dotar a estos sectores pob l acionales, de un pedazo de 

ti e rra y el ementos de apoyo para qu e construyan su s viviendas. 

Para es tud iar el habitat de l os no asa l ar i ados de pocos recursos, 

debemos contemplar l os aspec t os f ís icos, socioeconómicos y cult u r~ 

l es de es~ e sector poblacional, los qu e se e j empli f i can con f enóme . -
nos tan importantes como l a mi grac ión cam po-ciudad; la no capac i t~ 

cibn pa ra e l traba jo urbano que provoc a un grande y des equili br ado 

aumento del sector dedicado a l os servi ci os: e l crecim i ent o demo_

gráf ico exp l osivo ; la inaccesih i lidad a la tierra para vivien da; y 

f in a lmen te, l as espectati vas de segu r i dad, moderni dad y progreso -

de ta le s grupos. 

El asentamient o precar i o co nst iu ye un a de termi nada respuesta con 

carac t erísticas bien def i ni da s en lo re la tivo a la base ma teri al 

de l ha bit at. Se ini c ia por lo general, con l a ocupación "de hecho" 



de tierras ajenas. En muchos casos, terceras personas fraccionan 

i legalmente tierras y venden lotes con la promesa de instalación 

de servicios. En el caso de las invasiones, éstas son promovidas 

y organizadas por asociaciones de pobladores cuya práctica ha de -

mostrado muy buenas dotes de organización y de acción. 

Ocupada la tierra, los usuarios de los terrenos empiezan la auto -

construcción; van agregando materiales con sistemas constr~ctivos 
I 

bastante heterodoxos y a base de productos de des~echo, mano de ~-

obra propia, de ayuda mutua o proveniente de pequeños contratista~ 

Esta tecnología constructiva constituye un proceso de agregación -

progresiva de elementos dispares a lo largo de un periodo prolonga 

do durante el cual las viviendas se utilizan prácticamente a partir 

del inicio del proceso. 

Los servicios de agua, drenaje y energía eléctrica, son también -

instalados progresivamente por los usuarios, bien mediantep~ión 

y ayuda municipal o bien por ~ropiación directa, como en el caso 

de la electricidad . 

Cuando el asentamiento precario ha tenido desarrollo inicial y la 

vivienda ha llegado a cierto grado de avance en su construcción, -• 
entonces ésta adquiere un determinado valor de cambio que induce -

la formación de un mercado paralelo por medio del cual, si se desea 

vender la vivienda, aunque esté incompleta, se adquiere un capital 

que perm~te vivir durante el período iniciel de un nuevo proceso -

de construcción. El comprador de vivienda en estas condiciones, -

incorpora nuevos ahorros y estabiliza el sistema de mejoramiento -

gradual. Al ir adquiriendo valores cada vez más altos yacercándQ 

se al fin del proceso, la vivienda puede ya ingresan al mercado in 

mobiliario convencional y de esta suerte el asentamiento precario 

se va convirtiendo en un asentamiento regular. (38) 

( 38 ).- Cepal.- La Base Material • • • Op. Cit. 



Es ev i den t e qu e en el proceso de evolución de l a estrutura física 

del asen t amiento precario, incide f undamentalmente el proceso de 

evol uc ión social de sus moradores y por lo tanto l as variaciones 

que se derivan de la interrelación de ambos procesos, son practic! 

men te in finitas . En e l esquema representado sólo se señalan las 

cond i ciones más generales y frecuentes. 

De sde nue s tro punto de vista deben ser dos, cuando menos, los aspef 

tos que adi c i onalmen te deberían estudi arse en el asunto de la vi 

vi enda de lo s no asa l ariad os, para compl ementar el aná li sis que se 

ha descr i to en l o que respecta a l a estructura física de su hab i tat 

que caracteriza un nuevo y cambi ant e panorama urbano: a) la de 

l i mit ac ión es pecífica de l no asa l ar i ado de bajos ingresos, s us me 

todos de asentam iento y de cons trucci ón de vi vi end a; b) el proceso 

de urbaniza ción en qu e se desarro ll a l a sociedad actua l en general 

y particula rmente e l sec to r de precaristas: y finalmente c) el 

análisis de al gu nos de l os mé todos de asen tami ento y de construc -

ción de l a vi vien da marginada. 

a) Los no as al ar i ados. sus mé todos de asen t ami ento y de 

cons t rucción . 

En el campo de l a Ji vi end a urban a toma especial impor_ 
, 

tanc ia e l estab lecimiento de programas dirig idos a sa 

ti sf acer la demanda habitacion al de los grupos comun 

mente de nom ind ad os no asalariados, secto r de la pohl~ 

ci ón de amplias propo rciones qu e abarca a todos 

aq uel l os qu e perc iben un ing res o var iable y que no - -

la bor a ba jo l a dependencia de un patrón. 

El secto r en cuesti ón está co~pu esto por no asa la ria 

dos tanto de in gresos altos. ce ingresos medios o de 

baj os i ng res os. Este últ imo gr upo, que es e l que nos 

interesa estud i ar en el cue rpo del pre sente trahaJo. 

se subdiv i de - - - - - - - - - - - -- - - - - - -



en dos grupos: no asa l ariados de bajos ingresos y no -

asalariados desocupados. 

En el primer subgrupo de no asalar i ados de ingresos bajos se ubican 

a todos aque l los subempleos que prestan servicios en tareas de ba 

ja remuneración y que no dependen de algún patrón y a todos aque_

llos que, aun cuando dependan de al gún patrón, obtienen un ingreso 

inferior al sa l ario mí nimo lega l . En este sector se encuentran, -

entre otros, artesanos, técnicos no establecidos, vendedores ambu 

lantes, pepenadores, boleros, cargadores, trabajadores a destajo -

de ""y diversas actividades, trabajadores domésticos y subocupados. 

Este sector es atendido solamente por un Organismo público que se 

ve atareado ante la magnitud del problema y por las dificu l tades -

que representa el implantar mecanismos financieros, técnicos y ad_ 

ministrativos adecuados a las cond i ciones económicas de estos gru_ 

pos. 

En el segundo subgrupo, e l de no asalariados desocupados, se inclu 

yen personas en edad de trabajar pero que no tienen ingresos o bien 

los tienen en grado mínimo, apenas suficientes para satisfacción 

de sus más ingentes requerimientos alimenticios. Este grupo pobl~ 

cional presenta características muy diversas y variables, e inclu_ 

ye a todos aquellos habitantes de bajo ingreso que desarrollan ac_ 

tividades esporádicas y cuya gran inestabilidad ecoQómica no les -

permite el acceso a las acciones de crédito en los términos de op~ 

ración vigente. Este sector requiere acciones de vivienda circuns 

critas casi exclusivamente a programas de asistencia social y en -

algunos casos, a planes de vivienda d~ ~yuda mutua y de esfuerzo 

propio, con la asistencia técnica posible. (39) 

(39) Subcomisión de Programas de la Viviend ,'L- Evaluación de la Po
lítica de Vivienda, 1971-1976.- Copia xerogr~fica sin fecha. 



Al de scribir las ca racterís ti cas del proceso y de rec ursos de autQ 

constructores , que res ul ta n t íp i cos en l a prod ucci ón de vivie nd a -

en asen tamientos precar ios , ya que rep rese ntan en Méx ico cerca de l 

70%, Zsun¿ra ( 40) co nside r a como peculiare s de l sistema de r adi 

caci ón de los grupos marginal es, la inc rementali dad, desarro llo y 

mejoram iento progresivo en el ti empo, tanto de l as viviendas como 

de l ocalidades y, sobre todo , el grado de control de l proc eso por 

parte de l as famil ias, más alto en és te que en ot ros t i pos de 

vivi enda. 

La capacidad admi ni strat i va de los us ua r ios ha perm i ti do l os pr in 

cipales ahorros en los cos tos. Como adm inistr ado r es de sus obras , 

los autoconstructo re s partici pan como sus propios contrati stas y -

al mismos tiempo usu ari os-cli en t es, lo que les permite aprovechar 

otro grupo de rec ur sos humano s o factores muy importa nte s como son 

la imaginación y la capacidad de anti cipar el camb i o, iniciati va y 

esp ír itu emprendedor, determ ina ción y esfuerzo sostenido, tole ra n 

c i a para l os sacri ficios que impo ne el cu rs o de acc ión emprendi do, 

que en ocasiones t iene n una dur aci ón de 15 a 20 añ os, aun ap rove_

chando gran vari edad de recursos. 

Si los autocon s tructores, aun aque llos con muy bajo s recursos, han 

podido construir habitac ion es cas i s i n ayuda oficial, tal circuns 

tancia representa un de saf í o para l os diseñadores del sec t or formal . 

Durante e l período in icia l de asentamiento, 10 i mportan t e es , en -

general, e l te rre no segur o, adecuado y bien ubicado, mi en t ras que 

pa san a segundo t érmino la comod i dad y e l valor de l a casa como i n 

ve rs ión. Al paso del t iempo, estas últ imas caract er í sti cas adq u i~ 

ren mayor impor tancia. 

( 40 ) Tomás Zs und ra. - Autocons t rucc ión.- Rev is ta CIDIV. Fascículo No. 6 
México, 1979. 



La prioridad de i nversión se centra en aumentar la capacidad del i.Q. 

mueble para generar ingresos adicionales a la fami l ia, por ejemplo 

la construcc i ón de hab i tac i ones adiciona l es para alqu i ler, o de -

tiendas y talleres para arrendamiento ó uso propio. 

Es por estos motivos que el tama ño del lote es generalmente más im 

portante que el nivel de serv i cios. (41) 

En cuanto a l a movilidad de l os autoco nstructores, se tras l ada casi 

s i empre el campesino de un trabajo de sector primar i o, a l os sect~ 

res secundario y terciar i o, fenómeno que significa también el tras 

lado de la pobreza y del pauperismo rural al ámbito urbano, donde 

encuentran su expresión má s acabada en l os asentamientos precarios 

o ciudades perd i das, modelos de ecosistemas urbanos creados en fa! 

ma compu l siva y esponténea por los margi nados . Se da así respues_ 

ta popular a un problema estructural bás i co del desarrol l o económi 

ca de l a sociedad, significado por la carencia de habitat y de vi 

vienda a ni veles mínimos, de gran parte de l a población. 42) 

En las ciudades, a diferencia de las áreas rurales, la población -

puede por sí misma producir materiales de const~ucción, s ino q~e-

los pobladores necesitados tienen que reco l ectar, robar o comprar, 

los insumas característicos de los asentamientos marginales. En 

el campo los sistemas constructivos son senc il los; sus habitantes 

tienen varias generaciones de capac i tación y desarro l lan formas de 

ayuda mu t ua que facilitan la producc i ón económica y ecológica de 

nuevas vi vi endas. En las ciudades, los patrones de construcción -

son más nuevos, improvisados y cambiantes; son generalmente más so 

fisticados y requieren cierta capacitaci6n para realizarse. No 

( 41 ) 1 bi dem ( 42) Ibidem 



es común el sistema de ayuda mutu a y casi todo debe hacers e en base 

a prueba y error, por imitación o mediante t r abajo remunerado. 

En la mayor parte de los caso s de estudio compre ndi dos en la inves 

tigac i ón mencionada ( 43 ), el as entamiento se ori gi nó en una inva 

sión, circunstanc ia que tiend e a regu larizarse en algunos casos. 

Los asentamientos precar ios, obviamente casi sin planificac ió n, sl 

guen ciertos patrones generales de organizac ión urbana informal , -

que en cierto modo conse rv an la tradici bn origin ada en la cul t ura 

producto del mestizaje y que seg0 n Nol asco, se caract eriz a por el 

proceso siguien te: (44) 

a) 

b) 

c) 

( 43 

( 44 ) 

Organizaci ón co n sent id o de disciplina y de respeto a 

la autoridad, ya qu e a través de ésta se genera el res 

peto mutuo. La autoridad se centra en el l íd er y en -

sus colaboradores. El ingreso en el grupo de princi p! 

les se puede paga r con la parti cipac ión en l a inv as ió ~ 

ofrec iendo apoyo incon dicional al líder en ot ras acc io 

nes , apoyo que es retribuido j us tamente con e l t erreno 

invadido, o con nexos de parentes co o de pa i sanaj e, etc . 

La lotificación y l as vías públ icas se hacen s iempre -

en re tí cula o damero, sea el terreno pl~no o con acc i 

dentes topográfic os. 

Los lotes son s i empre ig ua les e,l tamaño y rec t angu la_

res. El t amaño del lote para ser i nvadido o adqu iri do 

fluctúa entre 80 m2
• y 120 m2

• Pat r ones de ética y de 

Ibidem 

Ibidem 



d) 

e) 

f) 

presión social garantizan e l tamaño máximo del lote. 

Los lotes se adjudican según la j erarqu í a de l poder, -

en un orden que va de l centro a la per ifer i a. Siguie~ 

do los patrones de radicac i ón prehispánicos, en el ce~ 

t ro del barrio se deja un espacio libre que opera como 

centro cívico-ceremonial y sitio de reu nión social. 

Adyacentes al centro, se seleccionan predios para la -

iglesia y para el mercado. 

Se estab l ece de inmediato un cód i go de honor o normas 

mínimas de convivencia, representadas por que no haya 

robos de agua; el abastecimiento de electr i cidad, aun 

clandestino, es tarea colectiva; la instalación del -

"diablito" es responsabilidad familiar; l as acc io nes -

de protección y vig i lancia son de orden colectivo; los 

casos de conflicto son juzgados y dictaminados por el 

l íder o sus seguidores, cuya resolución es inapelable 

y debe acatarse. 

Se conviene en que sea la calle el espacio lógico para 

l a interacción familiar, de suerte que el juego i nfan_ 

til cal l ejero y en grupos extrafamiliares es acep tado 

La ayuda mutua se refuerza por la vecindad. A mayores 

problemas de represión administrativa, más cohesionado 

y estructurado se torna el grupo. 

Como ref l exió n ante los postulados indicados anteriorme nte, se pu~ 

den resa l tar ciertos hechos de gran interés: (45) 

( 45) Ibidem 



1.-

2. -

3.-

4,-

Existe n espacios urbanos de trazos rígidos, pero suma_ 

men te din ámi cos, puesto que se abren o cierran call es, 

se adju di ca n má s o me nos l ot es y se camb ian l os usos -

del sue lo . Tod a es t a variabi l idad at iende a neces i da 

des soc i ales i nmed i at as y senti das. 

Se organiza n l os usuar ios para la co nvivenc i a en agl o_ 

mer ac i ón , habi endo espacios para exc lu s i vo us o fa mili ar 

el l ot e y la vi viend a; tamb i én áreas para la integra_ 

c ió n soc i a l i nmed i at a: la cal l e, que comp l eta e l us o -

habitacio na l de suyo ex iguo dentro de la vivienda. 

Se promueve la organizac ión para l a au t ogest i ón y para 

la introdu cción Je l os ;ervic i os básicos, prevalecien 

do la an tigua co s~umbre ~e l t eq uio , como t rabaj o co lec 

tivo pera e l bi en común . 

la jeraquí a de poder represe ntada por e l líder; la ne_ 

ces idad y un sen t ido ét ico especial, f avorecen el orden 

social mej or que otros dispositivos formal es • 

• Las desventaj as hace cr is i s en cuanto a l a implement ación de l es 

pacio comu ni t ario. Es natural que si un grupo f amili ar carece de 

rec urs os logra un mí nimo de confort en su prop i a vi vienda, mal pu~ 

de con tribuir a la cons t rucción de l habitat comunitario. Por eso 

la insufic iencia de servic ios constituye un o de l os graves defec_

t os de estos asentamien to precarios. Los servicios espontáneos -

improvisados por ellos. como por ej emp l o e l agua acarreada y alma_ 

cenada en t ambos, el drena j e a cie lo ab i erto, el fecalismo a l aire 

l i bre, et c., contr i buyen más a con t aminar el sit i o, que los pr inci 

pios sanitarios en que están basados. Si bi en encontramos muchos 

ej emp l os pos it ivos en l a organización de es t os barrios de margina_ 

dos , lo r eal es qu e no puede esta forma de vida constitui r un pa_-



trón a seguir. La verdad es que son grupos que padecen grandes ca 

renc i as en cuanto a espacio vital, infraestructura, servic i os y en 

la vida urbana en general. 

b) . - El proceso de Urbanización.-

Como fenómeno histór i co, multidimensiona l e irreversi 

ble, el proceso de urbanización en América Latina duran 

te los 40 a~os m~s recientes, ha tra'do como consecue~ 

cia una fuerte concentración demográfica en determina 

das ciudades. En el per'odo entre 1940 y 1970 la pobl~ 

ci ón del área aumentó de 120 a más de 260 millones. En 

ese mismo lapso la población ubicada en localidades de 

más de 10 mi 1 habi tantes, pasó de 30 a 130 mi 11 ones, lo 

cual quiere decir que si la población total de l subco~ 

tienente se duplicó, la de las ciudades se cuadruplic~ 

En e l mismo periódo observado, la población de ciuda 

des con más de 100 mi l habitantes pasó de un total de -

19 millones de gentes en 1940 a 90 mil l ones en 1970. 

Casi la mitad de la población urbana de América Latina 

se concentra en ciudades. En 1970 tan sólo 17 áreas -

metropolitanas con más de un millón de habitantes con 

tenían aproximadamente el 30 por ciento de la población 

urbana del continente iberoamericano. (46) 

En México, cambios notables en e l volGmen y l a di stri 

bución de la población, sobre todo a partir de 1940, -

se presentan entre los años de 1900 y 1970 como parte 

del proceso de urbanización global. La población ha 

( 46 ) Cámara Brasi l eña de la Construcción. - Ponenecia al IV Congreso 

Interamericano de Vivienda.- México 1974. 



dejado de ser p redomi n ant~e n te rural y se ha convert i do 

en predominan temente ur ban a. Con excepc i ón de l per iQ 

do revol uc i ona rio, 1910-192 1, l a pobl ación tota l 

de l paí s cas i se cuadr uplicó (13.6 mi l l ones en 1900 y 

48 mill on es en 1970 ) en aumen t os inin t err umpi dos. Ta 

sas inal te r able s de f ecun di dad y fuerte di sm i nución de 

l as c i f r as de mo r t a li dad, han dado como re sul tado que 

México pr esente la t asa de c reci mie nto más e l evado de l 

mundo , entre paíse s de gr an t ama ño . Igualmen t e la po_ 

bl aci ón urbana. co ns id era ndo como ta l a aque l l a que 

vi ve de asen t amientos mayor es de 15 mi l habi t antes, ha 

crecido má s ráp i damente que la pobl ación t ot a l : se mu l 

tipli có tres tan t os ent re 1900 y 1940 y mas de cinco 

ve ces en t re 1940 y 1970 (471. En e l año 2000 e l país 

tend r á 100 mill ones de habi tante s . 

La Urba niz aci ón se da así como un proce so en el que -

se va dand o un predomin io de val ores de l a cult ura - -

urb ana y un a org anización f í s i ca est ru cturada en la -

concent rac ió n poblacional; so brev iene tamh ién l a impo~ 

t ancia de l os meci os de producc i ón en cu anto a es p e c i~ 

lizaci ón en el trabajo; los servi c ios as i stenci a l es, -

edu cacio na les. financ ieros, recreaciona l es y de l a p a r~ 

t o admi ni stra tivo de l Est aco. La urbanizac i ón si gni f2 

ca en suma el proceso de dominio de la soc ied ad ur bana 

en l a soc i edad total y por lo t an to el retra im i en to de 

la soci edad rural. 

En e l ámbito rur a l e l grad o de di spers i ón de l os asen 

ta mi en to s humanos es variab l e y en a l gunos ca so s t ien 

de f uertement e ha c i a un relat ivo grado de con centración 

(47) . - Lu is Uni ~ ellet al. - El De sarrollo Urbano de ~éx i co. - El Co l egio de 
Méxi co.- Mé xi co. 1975 . 



La dispersión es función de las formas de tenencia de 

la tierra, del equipo de explotación, de los recursos 

naturales, de l uso i ntensivo de mano de obra o de caP2 

tal que derivan en una mayor o menor productividad, -

dando por resultado econom~as de subsistenc i a con un -

alto valor agregado por trabajador, así como diferentes 

formas de com~ortamiento y organización social. Los 

asentamientos dispersos están relacionados con esas -

economías de subsistencia y con . los minifundios. Aque 

llos que muestran algún grado de concentración, por lo 

general, se han organizado en torno de grandes empresas 

de alta productividad, como por ejemplo, cañeras o pe~ 

queras, que involucran inversiones grandes de capital 

y las cuales son las que de manera prioritaria consti 

tu yen fuentes de trabaJo, no sólo asa l ariado, si no 

también y casi siempre en mayor cantidad para no asa 1a 

riados. 

El número de viviendas disponible crece a menor ve10c i 

dad que la población. En efecto, de acuerdo con la 

información censa\ el ~ndice de crecimiento de las 

viviendas fué entre 1950 y 1980, en todo el país, de l 

orden del 2.85m
, mientras que el de la población fué 

del 3.25~ se~Gn el CE n~ Q de 1990, las diferencias no 

son significativas . 

En 1950 habla un promedlo nacional de 4.9 hab i tantes 

por viv ienda, cifra que asciende en 1960 a 5.45; a 5.81 

en 1970 y desciende Ull poco en 1980 cuando se registra 

un promedio de 5.51 hahitantes por casa. La magnitud 

de: es~uerzo realizado para aJa:ir índices tan elevado s 

se comprueJa al revisar la tasa de crecimiento del 

número de vivienda que en 1980 alcanza la difra de 

3.97~ es decir, más de un terc io mayor que la de 1970 

y casi el doble de la relación existente en 1960. cuan 

do se registro la cantlcad de 1.99 con respecto a 195Q 
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Como se sabe, además de l déf icit cuanti tati vo, hay una 

gran proporci ón de viv i en das que res ul tan i nh ab i tabl es 

por sus deficiencias cu a litativas . En un es t udio rea 

lizado por el Ins t ituto Mexicano de l Segu ro Soc ial en 

once ciudades del pa ís , se de sc ubrió que eran defici e~ 

tes el 75.23%, s in inc lui r a l as viv iendas que no con 

taban con espacio suf ic i ente pa ra sus ha bita nt es. Se 

gún el mismo es tudi o, más de l a mitad de l as c i udade s 

analizadas tenían casas defi ci entes o des hech ables en 

más del 80% de l to t al. 

Estudios efectu ados por el INDECO en zo nas urbana s del 

Valle de México , conc lu ía n que eran def ici ent es e l 

72.13% de las viv iendas y práct ic am en te desechables el 

38.76% (48). 

La gravedad del pro blem a habit ac i onal se r ecrudece en 

la viv ienda de l os gru po s marginados, cuyos ase ntamie~ 

tos es po ntá neos y tran s iciona le s presentan caracterís 

ticas que es conven i ente es tu di ar si se pre tende pond~ 

rar el déficit de vivienda . 

De acuerdo con dato s porpo rcionados por ' el CID IV ( 49 ) 

el no asalari ado de bajos ing res os re pres en ta e l 76. 7% 

de un asentamiento precar io, en tanto que aq uell os ha_ 

bitantes que di spone n de emp l eo re l ativ ame nte fi jo, -

comprenden el 23.3% r es t ante. 

CANACO de la Ciud ad de Méx i co. - Vv iv ienda Trans itor i a. Sup l e 
mento Revista Comerc io. - Fascícu lo 241. México 1980. -

( 49 ) Centro de Invest i gac ión, Documentaci ón e In f ormac ión sobre -
la vivienda.- IND ECO . -Dato s Pre l imin ares de los Estudios rea 
lizados entre 1977 y 1980 , en Co atzacoalco s, Reynosa y Mazatlán. 



Los datos observados indican que los ingresos de estos 

habitantes urbanos, medido en número de veces el sala 

rio mínimo regional , se registraron como sigue: 

TABLA XIII 

Porcentaje de 
Poblacion Trabajadora 

Hasta VSMR 27.9% 

De 1.1 a 2 VSMR 42.2% 

De 2. 1 a 3 VSMR 16.4% 

De 3. 1 Y más VSMR 13.5% 

100.0% 

VSMR: Veces Salario Mínimo Regional. 

En cuanto a l tipo de vivienda, se observó que el 67.2% de l as uni 

dades estaba constituído por "casa o departamento"; el 25.9% era -

de tipo " j acal" y sólo el 6.9 era de Ilcuarto redondo". 

Por lo que respecta al tipo de tencia y atendiendo a una clas i fica 

ción entre viviendas propias, rentadas y prestadas ~ otros, tanto 

la información aludida como l a ya anteriorme nte mencionada de No -

lasco (50) muestran los dato~ siguientes: 

Informante 

CIDIV 

Nolasco 

TABLA XIV 

Propias 

78.9% 

69.5% 

Tipo de Tene ncia 

Rentadas 

15.0% 

19.2% 

( 50 ) Margarita Nolasco . . .. Op. Cit. 

Prestadas 
u otros. 

6. 1% 

11.3% 



Se tiene en tonc es que en l os asen t amientos urbanos en l os cua l es 

pr edom inan los traba jadores no asalariados de bajos i ngresos, cas i 

t res cuartas part es de l as viviendas, e l 74.2% están oc upadas por 

sus propie tarios; e l 17 .1 % de l as casas se usan med i ante el rég imen 

de arrend amiento; y só l o e l 8. 7~ de e llas se ocupan mediante prés 

tamo y otro tipo de te nencia. 

Como muestra de l ac ces o que los hab i tantes de estos asen tami entos 

marg in ados tien en a los servi c i os mínimos de ag ua y dren aje , se de 

ta ll an los est,imados s igu i entes ( 51 ): 

Dis pon en de hidrante pozo en la vi vi enda el 29.9%, mi entras que lo 

adqu ieren en hidran t es en l a calle 40. 1%; a l resto, 28.9% se los -

llevan en pipas , o bien mediante "aguadores" y e l ag ua es co n ser 

vada en "tambos" . 

Di sponen de drena je el 29. 1% de viv i end as, en tanto que un 38.0% 

elimi nan sus dese chos orgánicos en fosas aseptícas o pozos ciegos. 

El fecalismo a l aire l ibre alca nza l a cifra de 36.4%. Poseen in o 

doros el 29 . 0% de l as un i dades y el us o de letr i nas r epresenta un 

porcentaje de 28;' . 

Este es el pano rama en que se i nscribe el habitat urban o de los no 

( 51 ) Ibi d. 



asalariado, cuyos patrones de asenmmientos se derivan de un proce~ 

de urbanización conceptuado como producto de una urbanización 

prematura, acelerada, concentradora, espontánea y descapita l izada. 

El fenómeno de cambio de lo rural hacia lo urbano se presenta de 

manera separada y hasta antagónica al cuadro institucional, como 

una forma de ajuste entre las espectativas de empleo y las espect~ 

tivas de supervivencia entre las áreas campesinas y runanas. La 

interrelación entre recursos humanos y los bienes y servicios, se 

da independientemente de toda labor de planificación y tiene 

repercusiones tanto en la zona rural donde se origina el flujo mi_ 

gratorio, como en las urbes de destino, para finalmente incidir en 

cualquier sistema nacional de desarrollo urbano. 

Las áreas rurales más deprimidas observan cómo em i gran grupos de 

jóvenes de mayor iniciativa y potencialidad, cómo se pierden los 

mejores agentes locales de desarrollo y se desperdician partes de 

la escasa infraestructura social de que gozaban. En las ciudades 

se aprecia una gran anarquía en los procesos de ordenamiento terr i 

torial, debido a la falta de marcos normativos eficaces y las difi 

cu1tades que se presentan para su aplicación. 0ueda abierto el 

camb i o ~a ra que se desenvuelvan sin obstáculo alguno las fuerzas 

de la especulación en la apropiación y uso del suelo urbano. 

La s di stintas actividades y funcione s urbanas, así como la pobla_

ci ón se distribuyen en el espacio ur)ano sin orden, sin conciencia 

ni comunidad en el tlempo. Se esta~lece así el caos en las formas 

y modalidades del desarrollo urbano ce estos asentamientos. 

Como se ha mencionaco al principio, este trabajo y la investigación 

fundamental que lo sustenta corresponde al período 1976-1982. Es 

importante enfatizar como al paso de~ tiempo el problema de vivien 

da de los no asalariados de bajos ingresos no ha mejorado. 



-

IV PARTE 

LA VIVIENDA POPUL AR COMO PROBLEMA ECON OMIC O. 



En México la vivienda popular es fundamentalmente un problema de falta de de 
sarrollo económico, caracterizado éste por extraordinarios incrementos en la 

población. Tales incrementos deberán ser acompañados por una más razonable 

distribución de la riqueza producida, de tal manera que logren una r.Byor parti_ 

cipación en el ingreso nacional los sectores mayoritarios de la población y ~ 

se dé una creciente participación de ésta en la productividad. Tal participa_ 

ción sólo es posible si se transforma el subempleo actual, en empleo pleno. 

La vivienda cada vez resulta más costosa. El requerimiento habitacional es de 

enormes proporciones en nuestro país y puede transformarse en un importante 

factor del desarrollo económico, siempre que se pueda convertir este requeri_

miento en una demanda efectiva, es decir, apoyada con recursos apropiados. 

Tradicionalmente se ha planteado el problema de la vivienda como un desequili_ 

brio entre oferta y demanda; y en este sentido la solución parecería ser la 

producción de un mayor número de unidades; este planteamiento resulta falso en 

buena parte, . puesto que es requisito indispensable o bien adecua~ los programas 

a la capacidad de pago de las mayorías; o bien elevar el poder adquisitivo de 

éstas. En cualquier caso el usuario sólo podrá resolver su problema con tra -

bajo suficientemente remunerado. 

La vivienda que se produce para el mercado formal no ha estado al alcance de 
• 

la poblaci6n con ingresos cercanos al salario m~nimo legal. Es pues necesario 

corre lacionar ingreso y vivienda, abatir el subempleo y mejorar las condiciones 

del empleo. 

Generalmente se plantean dos criterios en la consideración de la vivienda, caro 

un "bien de consumo" por una parte, y como inversi6n reproductiva por el otro. 

La discusi6n se presente s610 por pretender encuadrar a la vivienda en uno de 

los dos grupos en que los economistas clasifican los bienes; bienes de consumo 

y bienes de capita l . La vivienda participa definitivamente en ambos conceptos 

y es precisamente por ello que resulta importante su influencia en la economía 



nacional. Sí es ci erto que l a vivienda puede verse como hien de consumo en 

tanto satisface la necesidad human a de habitación, no lo es menos que se dis 

t ingue bis icamente por si gni f i car un reconocido factor de poder multiplicado 

en ca si toda la economía; se trata de una idustria móvi l que puede trasladarse 

a cualqu ier l ug ar do nd e se le necesite; ~i ere de una muy pequeña inversión -

por empl eo creado y no depende de insumos de procedencia extranjera . 

La vi vi enda t iene connotaciones más amplias que cualquier otro bien de consumo 

puesto que produce en el usuario hienestar fami l iar con resultado positivos 

fu ndamenta les; reivindica en aquel su condición de ser humano al aumentar su 

capacidad producti va y cultura l , y promueve una fuerte disminución de las ten 

siones sociales, de tal suerte que en varios países -como el nuestro- se habla 

ya de l a vivienda como un "derecho social" . 

La prod uc ci ón de vivienda, al igual que otras invers i ones de infraestructura 

soc i al , como pueden ser los nosocomios o l as escue la s, no es directamente pro_ 

duct iva; su jus ti fic ación estr i ba en el precio que debe pagarse para atencer a 

las necesi dades soci a les más apremiantes de la comunidad. 

Todo esto sin mencion ar l as inte rrelacione s tecnológicas y la producción de 

i nsuma s mate ria le s, factore s re conocidos como comunes a l a actividad económ i ca 

Al log rar produ ci r mejores vi vie nd as se está hablando de disminuir las inver -

siones en ot ros cons umo s, como por ejempl o l a salu¿, y as~ se pueden l iberar 

ca pita les para de st i na rlos a otras inversiones. 

(52).- Cámar a Arge nt in a de la Construcción . - Ponencia a l IV Congreso Inter 
americano de Vivi enda.- Ed. Xerográfica . - ~ ~ éxico 1974. 



La vivienda generaun pre-ahorro y un post-ahorro (53). El primero resulta 

de la acumu l ación previa de recursos que necesariamente hace el usuario al ad 

quirir una habitación. El post-ahorro, se deriva de la necesidad de cubrir -

las deudas contraídas, ampliaciones, mantenimiento, etc., gastos que normalmen 

te hacen l os adq uir i entes de vivienda popular, substrayéndolo de las compras 

de artículos o servicios suntuarios y sig nificando un incremento puro del aho 

rro que só l o se destina a vivienda. 

Las inversiones en vivienda han recibido durante mucho tiempo escasa prioridad, 

en razón de habérsele considerado poco productiva y que restaba recursos para -

otras áreas de la economía reputadas como más lucrativas. Sin embargo, esta 

tesis va perdiendo fuerza debido a los resultados positivos que se han deriva 

do de los programas viviendísticos en variables tales como el producto interno 

bruto, la capacidad industrial instalada, el desarrollo regional y la ocupación. 

La producc i ón de vivienda incide fuertemente en la construcc ión y estimula las 

más var i adas ramas de actividad. Cuando los programas de vivienda son sosteni 

dos, van reduciendo l a inestabilidad laboral especialmente en la mano de obra 

más necesitada. De esta suerte se genera una de las mayores posibilidades de 

absorción de mano de obra y por tanto un valioso auxiliar para hacer frente a 

la desocupación que es fuente de problemas en los países subdesarrol lados. Se 

calcula que el rango de ocupación dlrecta generado por la vivienda oscila en -

tre 1.5 y 1.8 empleados por unidad, cifra que se multiplica casl 10 veces al -

considerar sus efectos secundarios. 

( 53 ).- Cámara de la Construcción de Chile.- Ponencia a l IV Congreso Intera 
mericano de Vivienda.- Ed. xerográfica.- M~xico 1974. 



Tender a la utilizaci6n intensi va de mano de obra, no implica necesar i amente -

hacer a un lado toda la innov aci 6n tecnológica. Al contrario, el uso de - -

técnicas industriale s avanzad as en la producci6n de insumos para la cons truc_

ción, significa una ventaja adic ion a l de promover el tra bajo de con stru cc i 6n -

en planta. 



La inversión de vivienda, en relación al producto nacional, varía notablemente 

entre los países desarrollados. 

En México el marco financiero de la vivienda está integrado por un grupo de 

instituciones que aplican los recursos financieros en congruencia con los pla 

nes y programas del Sector Desarrollo Social, y siguiendo los lineamientos 
~ 

establecidos por la Secretaría de Hacienda y Crédito Público en materia de - -

financiamiento. 

La efectividad de los instrumentos financieros y de sus mecanismos de aplica -

ción, depende principalmente del vo1úmen de la captación de recursos; de la 

capacidad operativa de los sistemas para aplicar los recursos; y finalmente, -

de la agilidad y versatilidad de los mecanismos para proporcionar el crédito a 

un sector pob1aciona1 más amplio. 

El Estado, mediante sus f~entes formales de financiamiento, sólo puede de~inar 

recursos limitados la producción de vivienda; es el sector social, entendido ,. 
como aquel que produce bajo su propia gestión, quien realiza en la práctica el 

logro más importante para resolver su problema de vivienda, frecuentemente 

empleando la autoconstrucción. 

Los recursos financieros para la producción de vivienda en el país y de acuerdo 

a su origen, se clasifican en cuatro grupos (54-a). 

1.- Recursos de la banca privada y del Programa Financiero de la Vivienda. 

2.- Recursos de fondos institucionales. 

3.- Recursos fiscales 

4. - Recursos de la comunidad 

1.- Los recursos del primer grupo es t in integrados con aquellos qua aplica la 

banca privada. la cual los adquiere del mercado de capitales. representan 

tasas que ban tenido enormes variaciones a lo largo de la segunda mitad del 

siglo. y que hoy, a cinco años del Siglo XXI son extreMadamente altas. La 

banca privada orienta sus programas hacia ciertos sectores de poblaCión que 

(54-a).- SAHOP.- Programa ~!acional de Vivienda . .. Op. Cit. 



ga rantizan su f unción dentro' del mercado de capitales. Por tanto sus acciones 

directas se encaminan hacia los estratos económicos que pueden pagar tales 

ti pos de intereses , mediante créditos hipotecarios muy caros y limitados en 

monto, porcentaje y plazo. 

Con el fin de promover el empleo de estos recursos para las necesidades de los 

sectores de más bajos ingresos, el Estado creó en 1968 el Programa Financiero 

de la Vivienda , fundamentado en la consideración de que los recursos estatales 

eran insuficientes para satisfacer la creciente necesidad de vivienda, y en -

que era conveniente la canalización obligatoria por las instituciones de cré 

di to, de parte de los ahorros captados del público. Conforme a esta tesis, -

los recursos Bubernamentales serían complementarios de la inversión ~el si~ 

tema bancario . De esta suerte, mediante reformas legales apropiadas, se esta 

b1 eció la ob l i gac~ón de que las instituciones de crédito con departamentos de 

ahorro e hipotecarios invirtieran una parte de su pasivo, a través de otorga_

miento de prés tamos o créditos para fomentar la construcción y adquisición de 

vi vienda de i nterés socia l . Para concretar la proyección del Programa" a los 

sectores de pob l ación idóneos, l os créditos son otorgados por la banca a los -

adquirientes de viviendas cuyos ingresos no exceden de un límite máximo. queda~ 

do abiertos a jefes de familia asa lariados y nD asalariados. 

El Programa Financ i ero de l a Vivienda viene actuando en la atención de acredi 

tados de med ianos y bajos ingresos; y a partir de 1979 extendió su ámhito para 

impu lsar la vivienda denominada de interés social para acreditados de ingresos 

mínimos, VAm, partiendo s iempre de l principio de que los beneficiarios coste~ 

ran sus habitaciones med iante crédito hancario recuperab le y garant i zarlo con 

la propia vivienda. 

Sin embargo, sólo son beneficiarios del Programa familias con ingresos mayores 

a 2. 5 veces e l salario mínimo regional. 



Igualmente, el Banco de México constituyó como órganos operativos del Programa 

a dos fideicomisos: Fondo de Operación y Descuento Bancario a la Vivienda, - -

FOVI, y el Fondo de Garantía y Apoyo a los Créditos para la Vivienda de Interés 

Social, FOGA. 

Al FOVI corresponde: 

a) Promover la construcción o mejora de vivienda de interés social 

según los criterios expresados anteriormente. 

b) Otorgar apoyo financiero a los instituciones de crédito, para -

complementar las sumas que éstas destinen a la construcción, compra o mejora -

de vivienda, cuando sus recursos se han agotado o son insuficientes. 
i 

c) Evaluar y aprobar técnicamente los programas para que resulten 

adecuados constructiva y socioeconómicamente. 

d) Supervisar las edificaciones apoyadas financieramente o a solici 

tud de los promotores. 

e) Asesorar técnicamente la preparación y realización de los pro_

gramas auspiciados y orientar a los promotores para obtener financiamiento. 

f) Investigar en el uso de nuevos materiales y sistemas constructi 

vos. 

El FOGA fué creado para compensa ~ a las instituciones de crédito los cos_ 

tos de los créditos que otorgan para vivienda de interés social y darles mayor 

garantía en la operación de dichos créditos y evitarles quebrantos. Estos - -

apoyos se aplican hoy en estas circunstancias: 

a) Para efectos de liquidez por falta de pago puntual por parte de 

los acreditados en las operaciones citadas. 

b) Para igual finalidad, por deficiencias de recuperación final en 

las mencionadas operaciones de crédito. 

c) Para regular los tipos de interés de las mismas operaciones. 

d) Para reducir el importe de las primas de seguro de vida e inva 

lidez y de daños del inmueble, a las que están obligados los --



adquirientes de las viviendas o los propietarios al mejorarlas. 

Los recursos canalizados en el Programa Financiero de la Vivienda 

provienen básicamente de tres fuentes: los recursos habilitados por la banca -

privada mixta, los recursos manejados por FOVI/FOGA y los enganches de los ad 

quirientes. 

Durante 1980, el Programa Financiero manejó recursos del orden de 

2,228 millones de pesos que fueron aplicados en un 65% a vivienda interés so 

cia1; 30% a m~joramiento de vi vienda y el resto, 5% a los programas VAIM. Es 

tos últimos destinados a vivienda de interés social para usuarios que perciben 

desde 2.5 veces e l salar i o mínimo regional en adelante. 

2.- Los recursos provenientes de fondos institucionales se orlglnan en el cum 

p1imient o del Artículo 123 Constitucional, que integra fondos con el 5% de los 

salarios ordinarios de los trabajadores asalariados. Se forma pues un fondo 

de recursos de gran revolvencia y con carácter devolutivo para aquellos que no 

han usado préstamos para vi vienda. El fondo en cuestión se viene incrementan 

do por los rendimientos obtenidos de la inversión o reinversión de las aporta

ciones, las cuales se canalizan mediante le fondos de INFONAVIT, FOVISSSTE y 

FIDVIMI y cubren parte de los trabajadores con relación laboral, que en total -

representan el 28.1% de la población económicamente activa. Los recursos mane 

jados en 1980 por las primeras dos instituciones alcanzó las cifras de 16,000 

y 8,500 millones de pesos, respectivamente. 

Las instituciones mencionadas realizan programas de vivienda termi 

nada, mediante promociones específicas, acciones directas y proporcionando com 

p1ementariamente créditos para adquirir, mejorar, ampliar viviendas y para el 

pago de pasivos. De esta manera los empleados de las empresas privadas, del -

Est ado y las fuerzas militares, reciben apoyo institucional en el campo de la 

vivienda. 



3.- los recursos fiscales para vivienda popular se integraban en el periodo -

1976-1982, por aquellos en los que se basa la acción de todos los org~njsmos -

públicos y cuyo origen está en las partidas presupuestales que en materia de 

vivienda ejerce el gobierno federal. Estos recursos se canalizan a través de 

cuatro subgrupos: 

a) El Instituto Nacional para el Desarrollo de la Comunidad y de 

la Vivienda Popular, INDECO (54-b). 

b) Los fideicomisos 

c) Organismos de las entidades federativas. 

d) Fondos de las empresas estatales y paraestatales. 

a) INDECO: 

Este organismo público fué el instrumento operativo del gobierno 

federal en materia de tierra y vivienda. Se ubicó en el Sector Asentamientos 

Humanos y su objetivo era promover y ejecutar en forma directa, o mediante

terceros, programas de vivienda popular en la República, fundamentalmente para 

la población no asalariada; además, integró y administró un sistema tendiente 

a satisfacer los requerimientos de tierra para el desarrollo urbano de los cen 

tros de población. 

(54-b).- Organismo en liquidación, según decreto del 7 de enero de 1982. 

El INDECO obtenía recursos fiscales que complementaba con 'créditos 

internos concedidos por instituciones de crédito en forma de créditos hipotec! 

rios. Los programas de INDECO tendían a abatir el problema de la vivienda de 

los no asalariados de más escasos ingresos; por ejemplo, atendió a personas 

con ingresos equivalentes a media vez el salario mínimo regional, hasta aque_ 

llas que perciben dos y media veces dicho salario, lo que significa que sus 

programas se aplicaron a los estratos sociales de menor ingreso en México. 

I~DECO dirigió sus acciones a loi grupos de trabajadores que no es 

tán comprendidos en el régimen del Art. 123 y sus leyes reglamentarias. Recor 

demos que la Constitución solamente ordena prestaciones v;v;endísticas para 



los trabajadores asalariados y hasta la fecha no contempla ordenamientos en pro 

de la vivienda de aquella fuerza de trabajo que no dispone de relaciones labo 

rales con empresas pública ó privadas . 

El gobierno federal no pudo conferir prioridades de inversión para 
~ 

los programas de INDECO, de suerte que la canalización de recursos fiscales a 

otras formas de desarrollo socioeconómico l imi taron la operatividad del INDECO. 

Una acción muy importante del INDECO fué la celebración de Convenios 

con los gobiernos estatales que permitieron la creación de los Institutos 

de Vivienda INDECO-Estados, cuya finalidad fué realizar acciones concertadas -

de vivienda entre INDECO y los gobie r nos locales. Esta circunstancia amplió 

definitivamente la capacidad del INDECO, en congruencia con las políticas de 

federalismo, desconcentración y la normativa en general que establece el Plan 

Nacional de Desarrollo Urbano, el Programa Naciona l de Vivienda, y los propios 

planes estatales y municipa l es de desarrollo urbano. 

Por otra parte, INDECO estableció un sistema financiero específico 

para los grupos de no asalariados de bajos ingresos, cuyos principales linea -

mientos se describen al fi nal de esta IV Parte del presente trabajo. 

b) FIDEICOMISOS: 

Otras formas de canalización de los recursos fiscales lo constitu 
~ 

yen los fideicomisos que se han instituído como instrumentos coadyuVantes de -
~ 

los planes de desarrollo regional. Cabe mencionar los establecidos en Lázaro 

Cárdenas, Puerto Va l larta, Acapulco y los creados en ciudades industriales como 

FONDEPORT, FIDEIN, etc. 

Los recursos encauzados por estos fideicomisos alcanzaron en 1980 

la suma de 2,280 millones de pesos aportando la federación el 64.8% y el 29.8% 



obtenidos de recursos propios. 

Fideicomisos con FICCOIA y FIOSCER, captan recursos mediante un 

porcentaje fijo sobrelos ingresos por la comercialización de un determinado 

producto, en esta caso el azúcar. Esta fuente de recursos es autónoma y crece 

en la medida que aumenta el consumo, los precios y la productividad. Tiene la 

peculiaridad de que los fondos captados no son de carácter devolut i vo y no tie 

nen costos financieros. Las acciones contemplan exclusivamente la vivienda -

terminada y atienden solamente a los trabajadores de ingenios cañeros que per_ 

ciben desde menos de una vez hasta tres veces el salario mínimo. 

c).- ORGANIS~OS DE LAS ENTIDADES FEDERATIVAS. 

Parte de los recursos fiscales se distribuyen por conducto de cier 

tos organismos de vivienda de las entidades federativas, tales como AURIS, CO_ 

DEUR, FOMERREY, cuya principal fuente de recursos son los gobiernos federales 

y estatales, vía asignación presupuestal. Esta circunstancia no impide que se 

acceda a otras fuentes: banca privada nacional y extranjera, organismos ínter 

nacionales promotores del desarrollo, etc. 

Si bien sus características legales les otorgan la opción de rea1i 

zar todo tipo de programas, sus limitaciones consisten en que las fuentes de -

sus recursos no son autonómas, sino vi nculadas con los recursos y con la polí_ 

tica estatal, y además, difícilmente crecen en función del incremento del dé -

ficit que proponen abatir. 

d).- FONDOS DE LAS EMPRESAS ESTATALES Y PARAESTATALES. 

Algunas empresas estatales y paraestata1es han implantado fondo, -

fideicomisos y comisiones de vivienda, que emplean recursos de las mismas cara~ 

terísticas que los anteriores. De esta manera y para dar cumplimiento a la -

fracción V del Artículo 123 Constitucional, tuvieron su origen en materia de -

vivienda los fondos de la Comisión Federal de Electricidad, PEMEX, y Ferroca -

rriles Nacionales de México. 



Los ~ursos destinados a la operatividad en acatamiento del citado 

precepto legal , provenían del presupuesto de gastos de aquellas empresas o del 

sistema financiero, pero no permitían ejercer ampliamente este derecho de los 

trabajadores. Por tal razón al negociar los sindicatos los contratos co1ecti 

vos de trabajo establecieron un sistema financiero, hoy vi gente, mediante el -

cual se hacen préstamos, s in interés a los empleados para resolver su problema 

habitacional . El s istema en cuestión opera de modo independiente en cada em -

presa, a t ravés de los l l amados fondos de habitación y servicios sociales de -

los trabajadores, basando su funcionamiento en recursos originados en fuentes 

autónomas del Estado. El sistema incluye la captación del 5% de los salarios 

de los trabajadores que legalmente deben efectuar los patrones para integrar -

su capital, al cual agregan, capitalizándolas, las participaciones en las uti 

l idades de di chas empresas y cierta proporción de las cuotas sindicales. Se 

es t ablece así'una amplia y variada forma de captar recursos. 

Los créditos se otorgan generalmente sin intereses a un costo muy 

bajo y cubren los cajones salariales que van desde una vez el salario mínimo -

hasta el tope salarial consignado en los contratos, frecuentemente mayor a cin 

co veces el salario mínimo. 

Las lim i taciones del sistema estriban en que al operar con pérdidas, 

el reparto de util i dades no se presenta y de esta manera la mayor proporción -

de recursos se origina en la aportación patronal. 

4.- RECURSOS DE LA COMUNIDAD. 

Los recursos de la comunidad o de l sector social, constituyen una 

muy importante manera de aportar soluciones al problema de la vivienda. Este 

sector está compuesto por quienes solucionan autogestivamente sus requerimien_ 

tos habitacionales, bien sea mediante la ayuda mutua, el esfuerzo propio, o la 

autoconstrucción. Sorprende la variada gama de formas de ahorro, préstamos, -

permutas , t rueques, que conforman mecanismos de financiamiento informal, suig~ 

neris, cuyos resultados materializados en la producc i ón de la infraestructura 

hab itac ional y de la vivienda, s ignifican acciones de gran importancia a nivel 

nac i onal. 



ME CANISMO FINANCIERO DEL !~DEm PARA LOS 'O ASALARIADOS. 

En México, la invers i ón de recursos de vivienda hasta 1980, incluyendo a l sec 

tor soc i al, fué aproximadamente del 4.5h. del producto interno bruto ( PIB ) 

cifra que resulta baja en comparación con el 6~ recomendado por la Orga nización 

de Naciones Unidas para los pa~ses en desarrollo. Esta carencia de recursos -

se agudizó por l a falta de programas amplios de atención a la población con 

ingresos inferiores a 2.5 veces el salario mínimo, que prepresenta un 

importante de ' la población económicamente activa. 

sector 

También hicieron y hacen falta estrategias f i nancieras que promue_ 

van para la pob l acion de escasos recursos, principalmente no asalariados, con 

diciones de pago acordes a su nivel de ingresos. 

Para ello, el INDECO creó un instrumento financiero para que el 

Sistema Nac i onal de Vivienda Popular I~DECO-Estados realizara el programa 

mínimo de viv i enda que requiere el país para la pohlación no asalariada, 

conforme a lo siguiente: 

Como objetivo principal se buscó dotar al INDECO de un sistema - -

f i nanciero autónomo y propio que le permitiera operar el Sistema Naciona l de -

Vivienda Popular, en forma congruente con el Plan Nacional de Desarrollo Urbano, 

para la pob l ac i ón no asalariada cuyos ingresos mensuales fluctúen en t re 0.5 y 

2.5 veces e l sa l ario mínimo otorgándoles condiciones de pago diferen t es confor 

me a su nivel de ingresos. 



Presumiblemente, la inversión realizada por este sector es anárqui 

ca, de dificil cuantificación: atomizada, antieconómica y de lento proceso. 

Sin embargo, si con todos estos inconvenientes l a comunidad es quien produce 

l a mayor parte de l a vivienda popular en México, resulta promisor i a la posib i_ 

lidad de organizar y optim i zar las acciones del sector socia l , toda vez que 

di sponen de un recurso de muy difícil obtención: la adm i nistracióm óptima e 

inteligente de sus recursos. 

Este es e l marco en que se ha inscrito la disposición de recursos 

para la promoción de viv i enda popu l ar. Es notoria la característica de que el 

uso de estos incrementos de financiamiento se re l ac i ona con un traslado de 

fondos de un sec t or hacia otro, de un organismo a otro, pero sin destacar l a 

generac i ón de recursos adicionales que en base a un determinado desarrollo 

económico reparta la distribución del ingreso naciona l de modo más equitarivo; 

incremente la ofert a de emp l eo cualitativa y cuantitativamente y en consecue n_ 

cia de estas premi sas tan difíci les de operar, la producc i ón vi viend ís tica se 

desenvue l va con má s naturalidad y rea l mente se ofrezca un mejoramie nto en la -

cal id ad de l habitat de l as grandes mayorías. 



Es recomendable la promoción y ampliaciónde programas que tienda a elevar la 

productividad y la capacitación para el empleo, mediante la revisión de los -

instrumentos legislativos y los sistemas de control de fenómenos monopólicos y 

de concentración del poder económico. 

El fortalecimiento d€ la capacidad rectora del Estado se entiende 

ya dirigida hacia la satisfacción de los requerimientos de una sociedad en - -

pleno crecimiento y para conducir eficazmente el proceso social hacia objeti_ 

vos de independencia y justicia. En este campo se busca fomentar el gasto 

prioritario en infraestructura. 

Un importante ejemplo de cómo se pueden aplicar acciones realistas 

en la problemática de la vivienda de los grupos de más bajos ingresos y relati 

vamente poca o nula disposiclón de empleo fijo, 10 constituyó la puesta en - -

marcha por parte de INDECO de un sistema financiero para canalizar sus recursos 

crediticios y de otros organismos de vivienda y manejo del suelo . 

Se trat6 de un instumento financiero para el Sistema ~ ! acional de Vivienda - -

Popular INDECO-Estados. cuyas carac t erísticas se detallan a continuaci6n .. (56) 

(56) Revista CIDIV.- Sistema Nacional IIA l ianza para la Vivienda Popular".
Fasc~culo NGm. 11.- M~ x ico. 1980. 



Entre los objetivosgenerales se pretendió apoyar, mediante recursos 

de costos diferenciales, a los organismos del Sector Asent~mientos Humanos: 

actuar como agente fi nanciero ante los organismos necesarios, para el logro de 

sus objeti vos básicos; contratar créditos; apoyar la producción de componentes 

normalizados parala construcción popular; y además, impulsar industr i as locales 

medi ante el apoyo financiero a los parques de materiales. 

Las polí ti cas adoptadas buscaban crear la cobertura cred i tic i a pa_ 

ra t r abaj adores no asalar i ados de bajos recursos, los cuales no tienen acceso 

al f i nanciamiento de vivienda, dando lugar a que se ensanche constantemente la 

brecha entre la oferta y la demanda de vivienda para esta población. Los re -

cursos de inversión para el Programa Nacional de Vivienda, deben ser aportados 

fu ndament a l mente por la Federación, por los Gobiernos Estatales, por los pro -. -
pios benefi ciarios de l programa, aparte que deben disponerse de recursos de --

crédito interno. 

Debe considerase que el binomio tierra-vivienda es la fórmula bás i 

ca del Programa Nacional de Vivienda, que permitirá realizar las acciones que 

efectivame nte incidan en la atención de l a población de bajos ingresos, en ba 

se a l control y al uso más eficiente de los recursos. 

Por otra parte, el impacto inflacionario debe disminuirse median t e 

la comercial i zación dentro de los conjuntos para vivienda popular, de t errenos 

para vi vi enda de i nterés medio y alto, así como para comercios y servicios, -

con l o cua l la des valorización de la inversión por la inflación se contrarres 

ta med iante la r~cuperación de la tierra destinada a los fines que se indican 

a precios mayores que l os destinados a vivienda popular. 

La estructura del mecanismo financiero del Sistema Naciona l de Vi 

vi enda Popu l ar que operó el INDECO, tenía características sui generis que le 

permit ieron dar acceso a l a vivienda a la población no asalariada de bajos r~ 

cursos, otorgándole condiciones diferenciales de pago conforme a su nive l de 

ing resos , basándose en que: 



a).- El r~IEQj desde su creación, fue promotor de la comunidad; en consecuencia 

poseía una amplia experiencia en la organización de grupos. 

b). - Como se ha expresado, el Sistema Nacional de Vivienda Popular se integró 

por la asociación del INDECO con los Gobiernos de los Estados, creando con ello 

Institutos de Vivienda Estatales, dotados de personalidad jurídica y patrimo_

nio propios por decretos de los Congresos locales, lo que hizo real y permane~ 

te la acción en programas de vivienda, no sujetos al cambio del poder ejecuti_ 

vo estatal. 

c).- El INDECO, conforme a las reformas a su Ley en 1978 y al Decreto que le 

autorizó conv~nir con la CORETT la adquisición de los terrenos libres de las -

áreas que esta Comisión había expropiado o que le habían sido otorgados por -

cualquier otro título, dispuso de tierra que le permitió operar como entidad -

reguladora del mercado de terrenos. 

d).~ En base a la tierra de que dis~ía, pudo generar programas de comercia 

lización para diversos usos, cuyas utilidades ~ría destinar a la vivienda pop~ 

lar para no asalariados de bajos recursos. 

e).- Lograba una total recuperación de los créditos que otorgó a los benefi -

ciarios, en base a la estructura descentralizada del Sistema Nacional de Vivien 

da Popular INDECO-ESTADOS, sin que fuera necesario exigir a los adquirientes 

condiciones socioeconómicas, tales que les impidieran el acceso al crédito pa_ 

ra vivienda, como hasta ahora ha venido sucediendo, logrando con ello una am -

plia atención a la población de bajos recursos. 

Los recursos que utilizaba el mecanismo financiero del sistema - -

INDECO-ESTADOS, se integraban de la siguiente manera: 

- Recursos fiscales del INDECO y de los Gobiernos estatales (sin -

cargo financiero). 

- Recursos de la banca privada (con cargo financiero). 

- Recursos de la comunidad baneficiaria (sin cargo financiero) 



La mezc l a de estos recursos, permitió otorgar créditos a l os bene 

f ic iados con t asas de interés hasta del 3.6% anual y con plazbs de amortiza -

ci ón hasta de 20 años. 

Además de la mezcla de recursos con cargo y sin cargo financiero, 

fué posib le l ograr tasas de interés tan bajas por el sistema de comerc i aliza -

ción, ya que los programas de vivienda se vendían en un 60% a familias con in 

gresos menores a 2 veces el salario mínimo y el resto a familias con ingresos 

mayores, pero a tasas normales del mercado de vivienda de interés social. 

La característica más importante de los programas del Sistema -

INDECO-ESTADOS f ue s i n duda que eran fiancieramente recuperables. Por primera 

vez l os t rabajadores no asa l ariados de más escasos recursos, carentes de créd1 

to ante cual quier i nstitución pública ó privada, tuvieron acceso al crédito -

pa ra servicios de vivienda con la responsabilidad absoluta de saldar dicho cré 

di t o. De hecho la recuperación financiera de los programas del sistema INDECO 

ESTADOS fu é notab l emente eficiente, ya que en general registró un 90% de opor_ 

tunidad. Esto permitió aprovechar siempre recursos para la realización de nue -

vos programas, siempre a nivel local, puesto que la recuperación se realizó -

tambi én a nivel local. 



V PARTE 

PLANES, PROGRAMAS Y ACCIONES APORTADAS 
PARA LA VIVIENDA DEL NO ASALARIADO. 

LA EXPERIENCIA DEL INDECO 



V.- P L A N E S , P R OGHAMAS y A e ClONE S A POR T A o A S PAR A L A V 1 V IE N o A 
DE L NO ASALARIADO. LA EXPERIENCIA DEL INDECO . 

En s u momento e l evento más importante de la planificación del de_ 

sarro l lo en México lo constituyó el Plan Globa l de Desarrollo 1980 

1982, promul gado en abril de 1980, que significó una importante -

etapa en l a creación de un Sistema Naciona l de Pl aneación que bus_ 

que orientar el desarrollo de l país sobre bases racionale y de jus 

ticia. 

El Plan, i ntegrado por la Secretaría de Programación y Presupuesto 

independientemente de las estrategias, políticas, metas, recursos 

y acciones mediante las cuales se busca su cumplimiento en los ám_ 

bitos nacional, sectorial y regional, postulados como objetivos: 

1.-

2.-

3. -

4.-

Reafirmar y fortalecer la independencia de México como 

país democrático, justo y libre en los aspectos econó 

micos, polítiCOS y culturales. 

Proporcionar a la población empleo y mí nimos de bi enes 

tar, atendiendo principalmente las neces idades de a l i 

mentación, educación, salud y vi vi enda. 

Fomentar un crecimiento económico al to: sosteni do y - 

eficiente . 

Mejorar la distribución de los i ngresos entre l as per 

sonas, los factores de produ cc ión y las regi ones. 

En e l Pl an se contempló l a accion del Gobierno Federa l . e l cua l r~ 

gu l aría y coordinaría sus acciones de desarro l l o socioeconóm i co, -

l as conve nd ría con los gobienros estata l es y las concertaría con -

l os sectores sociales y privado. 



Entre 1977 Y 1980 se lograron avances s ignificativos en la articu_ 

lac i ón del Sistema Nacional de Planeación. En ese lapso se publi_ 

caron los planes correspondientes a los sectores 'agropecuario, pe~ 

quero, industrial, de desarrollo urbano, de turismo y de ciencia y 

tecnología. Igualmente se hicieron públicos el programa nacional 

del empleo, el programa nacional de vivienda y el plan de desarrollo 

urbano del Distrito Federal. Los planes de otros sectores como 

los de salud, educación, y comercio fueron pu1icados después. 

La idea original del sistema de planeación era partir de un plan -

global que, mediante su proceso deductivo, configurara los planes 

sectoriales. Pero la dinámica de crecimiento del país que no - -

podía detenerse a esperar el tiempo necesario para la planeación -

global, hizo que se inviertiera el procedimiento y que de una - -

manera inductiva, a partir de los análisis y metodologías sectoria 

les cuyo carácter propio y limitado facilitó su elaboración, se 

l l egara a la configuración del Plan Global (57). 

A continuación resumiremos los principales lineamientos que en ma_ 

teria de política reginal referida al desarrollo urbano, mencionó 

el Plan Global de Desarrollo. 

La pl aneación del desarrollo regional urbano en los niveles nacio_ 

nal , estatal y municipal, está reconocida como un elemento clave 

que intervendrá en la consecución de los objetivos nacionales y 

permite realimentar, con lineamientos de polít i ca, los niveles de 

la programación sectoria l . De esta suerte, los diversos aspectos 

de la política de desarrollo reglonal urbano, contemp l an en el ám 

bito espaclal las metas y propósitos de la estrategia global de 

(57).- S.P.P. Pla n Global de Desarrollo .... Op. Clt. 



desarrollo. 

La planeación regional y urbana, se apoya en los principios básicos 

de libertad de tránsito, de asentamientos humanos garantizados por 

la Constitución, y en la corresponsabilidad del sector público y 

privado para generar una oferta suficiente de empleo productivo. 

Estas libertades y responsabilidades constituyen el pivote del es_ 

fuerzo conjunto, ordenado y racional, para impulsar los asentamien 

tos humanos y para conducir las corrientes migratorias en congrue~ 

cia con la estrategia nacional de desarrollo. 

Por primera vez, se relacionó el desarrollo económico y social con 

el espacio físico territorial de manera integra l . Se trata de un 

planteamiento de fondo que habría de preparar soluciones para las 

décadas futuras. 

Se planteó cambiar los procesos migratorios, ocupacionales, de ur_ 

banización y de localización industrial, fortaleciendo los pactos 

y programas anter i ores , y apoyando la orientación hacia las costas 

y fronteras de un sól i do programa de desconcentración . 
. 0 

De esta manera, la política regiona l y urbana se orientó para - -

l ograr un desarrol l o espacial más armónico en función de l a es t ra 

tegia globa l de desar rollo, de l óptimo uso y di stribución de los 

recursos económicos y materia l es y de l potenc i a l humano. 

La actividad económ i ca, presentaba una distribución territoria l d~ 

sigual. Más del 35~ de la pobla~ión urbana económicamente activa 

y e l 257, de la pob l ación total del país, está ubicada en áreas me_ 

tropolitanas de las ciudades de México, Monterrey y Guada l ajara, la 



realización de proyectos estratégicos y el impulso al desarrollo -

nacjonal, conforme a criterios racionales productivos, generaron -

polos donde se concentró el cambio. La modernización de la Federa 

ción y los polos impulsados mostraron el desarrollo menor de otras 

zonas, y en algunos casos, estancamiento. 

Tal diferenciación regional fué acompañada y reforzada por un pro 

ceso migratorio cuyo origen se localiza principalmente en el cam 

po, de escaso desarrollo y que tiene por destino los centros urba 

nos nacionales y extranjeros. En este último caso, primordialmen_ 

te hacia los Estados Unidos. 

El veloz crecimiento de la población urbana en México, es una de -

las características más importantes del desarrollo económico recien 

te; este proceso ha requerido de una creciente especialización de 

la fuerza de trabajo, lo cual implica cambios importantes en la es 

tructura de la ocupación urbana y rural. 

Entre 1960 Y 1979 el porcentaje de la población ocupada en el sec_ 

tor agropecuario, se redujo del 54 al 34% . Esta transferencia ~ 

provocó una notoria concentración de la población economicamente -

activa en la zona metropolitana de la ciudad de México • .. 

Por otra parte, ante la incapacidad del sector industrial de abso! 

ber una cada vez más creciente fuerza de trabajo urbana y ante la 

elevada presión demográfica, bajas tasas y acumulación en áreas ru 

rales, principalmente en la meseta central, los flujos migratorios 

se han orientado también hacia el vecino país del norte, atraídos 

fundamentalmente por las oportunidades de ocupación en el sector -

agrícola, aunque en años recientes las oportunidades se están ex, 

tendiendo a las actividades urbanás industriales de comercio, con~ 

trucción y de servicios, fundamentalmente. 



En cuanto a l a distribución demográfica interna, la concentración 

y dispersión excesiva limitan seriamente el aprovisonamiento de -

servicios básicos para asegurar un nivel mínimo de bienestar, tan 

to en las ci udades como en las pequeñas poblaciones. Sólo en tres 

grandes urbes, se concentra la cuarta parte de l a población total 

del país, en tan t o que el 38% se localiza en más de 95 mil locali 

dades menores de 2,500 habitantes; 95,536 exactamente. La disper_ 

s ión se agudiza en la meseta central del país, donde prevalece la 

pequeña propiedad y el minifundio en zonas terpélraleras que han pe.!: 

manecido ma rginadas del proceso de modernización, sin cambios im -

portant es en sus métodos productivos, con bajos niveles de ingreso 

y sin posibilidades de generar emp l eo productivo. Esta situación 

aunada a una el evada tasa de crecimiento de una población predo 

minantemente j oven, representa una presión sobre la cantidad de 

t i erra l aborable necesaria y exacerba las demandas de vivienda, 

l as cual es al no verse plenamente satisfechas, estimulBn los movi 

mientos mi gratorios hacia las grandes ciudades. 

Si bien es t a concentración favoreció en cierto momento el crecimien 

t o del país, por las economías externas que generó, por ejemplo: 

especialización, modernización de actitudes, cambios de patrones -

de consumo, también es cierto que al paso del tiempo, las des i gual 

dades reg i ona l es resultantes del proceso indicado, provocaron des~ 

qu i li brios e injusticia social. A pesar de la utiHdad del proce_ 

so centra l izador para integrar y transformar al pa5s, su impulso -

incontro l ado lleva a la navegación del propósib inicial del f eder! 

li smo mexi cano. Por el lo es ne cesario intensificar e l esfuerzo co 

rrect i vo para equilibrar el todo; no frenar el avance donde ocurre 

ni retrasar la modernización donde ésta se ha logrado, sino utili 

za r la fu erza de lo ' hasta ahora alcanzado, redistribuir el ingre_ 

so y fort al ecer las partes con el fin de lograr un desarrollo más 

equil i brado. El desarrollo regional armónico, es fundamental para 

corregir la excesiva concentrac i ón , de la actividad económica, valo 

ri zar la explotación de los recursos naturales, favorecer el empleo 

productivo y buscar loca l izaciones más apropiadas para la instala 



ción de i ndustrias especializadas en la exportación. Por . lo ante 

rior, el presente gobierno planteó desde su inicio la urgencia de 

una política regional y de desarrollo urbano, orientada a la solu 

ción global de los problemas causados por la forma y la cuantía del 

proceso de urbanización, los desequilibrios regionales y 

Dentro de los objetivos de esta planeación regional, relacionada -

con el desarrollo urbano, se encuentran los siguientes: 

1.-

2.-

3.-

Promover el crecimiento regional equilibrado a través 

de la desconcentrdción de actividades y recursos de las 

zonas densamente pobladas y dotadas de una buena infra 

estructura en favor de un desarrollo más armónico del 

sistema de ciudades. 

Fortalecer el federalismo a través de una mayor parti_ 

cipación de las entidades federativas en la programa -

ción, presupuestación, administración y evaluación de 

las acciones orientadas a promover el desarrollo, est~ 

bleciendo una estrecha coordinación entre federación y 

estados, de sus órganos y agencias, para lograr armonía, 

colaboración y eficiencia, sin vulnerar las responsabi 

lidades específicas y el marco constitu~ional de cada 

instancia. 

Inducir el crecimiento de las regiones que requieren -

de condiciones especiales de desarrollo, en particular 

la presión demográfica. El Plan Nacional de Desarrollo 

Urbano contiene la política de los asentamientos huma 

nos, mediante la cual se plantea la distribución de la 

población y el ordenamiento del territorio nacional. 

Para este efecto, el góbierno delimitó las zonas prio~ 

ritarias en función de los recursos humanos y naturales 

así como en función de su potencialidad de crecimiento 



autososten i do. Es en estas zonas prioritarias donde se 

inducirá prioritariffiente la particcipación concertada de 

los sectores público,' privado y social y los di versos -

l ogros de la po l ít i ca de desarro l lo. 

Dentro de las políticas de desarrollo urbano de l as zo_ 

nas prior i tarias, se dist i ngue con especial acento la -

concern i ente a vivienda. La po l í t ica habitaciona l reco 

noce la importancia de los planes generales de descon_ 

centración y concentración de poblaciones dispersas; en 

el impulso a zonas prioritarias tienen un papel desta_

cado para l a canalización de inversiones del sec t or pú_ 

blico en materia de vivienda, ant i cipándose incluso a -

la expansión probable de la demanda. Igualmente con el 

propós i to de apoyar a la polít i ca de asentamientos huma 

nos y for t alecer el desarrollo de ci udades intermedias 

hacia donde se puedan orientar los movimientos internos 

de l a población, se plantea en el Plan Nacional de Desa 

rro l lo Industrial, la desconcentración de la actividad 

aconómica de las zonas altamente industrializadas, como 

la de la Ciudad de México, para dar mayor importanci a a 

zonas que, además de ser congruentes con la po l ítica de 

asentamientos humanos por su localización estratégica, 

por ejemplo puertos indus t r i ales, o por~sus recrusos n! 

turales , por ejemplo, el sureste, son consi derados pr~ 

ritarios . 

Con tal propós i to se ha diseñado una serie de incentivos 

fiscales y crediticios, así como una política de precios 

de l as empresas paraestata l es, que buscan facilita r el 

desarrollo industrial de dichas zonas. Por l o espec í_ 

fico de la problemática de ciertas zonas, se ha n creado 

Organismos responsables de coordinar la acción del sec 

tor público en las mismas . Destacan al respecto la Co_ 

misión Coordinadora de l Programa Nacional de Desarrol l o 

de las Franjas Fronterizas y Zonas Libres (CODEF) y la 



4.-

5.-

6.-

7.-

Coordinación General del Plan Nacional de Zonas Deprimi · 

das y Grupos Marginados (COPLAMAR), en aquellas des;gn~ 

das como futuros polos de desarrollo a través de la reo 

rientación del gasto corriente y en la inversión del -

establecimiento preferencial de precios y tarifas por 

parte de empresas paraestatales, de estímulos fiscales 

y crediticios, y a través de la desconcentración admi ¡ 

nistrativa. 

Promover el desarrollo urbano integral y equilibrado de 

los centros de población, con atención al objetivo de -

mínimos de bienestar para todos l os mexicanosi 
• 

Propiciar condiciones favorables para que la población 

pueda resolver sus necesidades de suelo urbano, vivien_ 

da, servicios públicos, infraestructura, vialidad y - -

equipamiento urbano. 

Encauzar, dentro del marco del respeto irrestricto a la 

li bertad, a la gran población rural dispersa, mediante 

el fortalecimiento de ciudades intermedias que, además 

de facilitar la eficiente distribución regional de los 

servicios, atraigan las migraciones que.de otra forma -

se orientarían a las grandes áreas metropolitanas. 

Mejorar y preservar el medio ambiente que conforma los 

asentamientos humanos. 

En lo que respecta a los asentamientos humanos, con la operación del 

Plan Nacional de Desarrollo Urbano, el Gobierno realiza acciones en 

materia de ordenamiento de territorio y de desarrollo urbano de los 

centros de población; en el Plan se señalan políticas, objet i vos, -

programas, l ineamientos de coordinación, control y ejecución de - -

acciones e inversiones públicas. La planeación del desarrollo urb~ 

no en todos sus niveles, queda inserta en la planeación del desarro 



110 como un elemento que coadyuva al logro de los objetivos glo_ 

bales al t iempo que permite retroalimentar con lineamientos de 

política, la pl aneación sectorial. " 

Continuamos comentando lo que entonces se decía ya que enmarca el 

hacer del INDECO en e l contexto instituciona l nacional. 

"Durante 1977 se instaló la Comisión Nacional de Desarrollo Ur 

bano y en mayo de 1978 fué aprobado el Plan Nacional de Desarro l lo 

Urbano considerado urbanísticamente como "la proyección en el - -

espacio y en el tiempo de las acciones de los gobiernos federales, 

estatales y municipales" (58). 

"El Plan , que persigue la planeación del desarrollo urbano dentro 

del mejor desarro ll o económico y social, fué formulado en cumpli 

miento de l a Ley General de Asentamientos Humanos, entre cuyas - -

principa l es características se apuntan l as siguientes: 

- Compromete a los tres niveles de gobierno 

- Of rece alternativas a los sectores (industrial, bienestar socia\ 

comercial, comunicaciones y transportes, etc.) en cuanto a facto 

res de locali zac i ón. 

Planea el desarro l lo urbano a niveles nac i onal, estatal, mun i ci 

pal , de cent ros de pob l ación y de zonas conurbadas. 
," 

- Responde a requerimientos de desarrol l o regional dentro de l a pl ~ 

neac i ón nacional. 

- Aborda la problemática no sólo fís i ca. 

- Es ob ligatorio para el sector público e indicativo para el sector 

privado. 

- Modifi caciones bienales, y programación y presupuestación 

anuales . " 

( 58 ) .- SAHOP .- Pl an Nacional de Desarrollo Urbano.- Ed. TGN. México 1978 . 



Por su parte el Plan Nacional de Desarrollo Urbano (PNDU) consta de cuatro 

grandez capítulos o niveles: 

A).- Nivel normativo, que además de las bases generales antes expue~ 

tas, estipula que en caso de acciones no previstas en la prio_ 

rización actual, pero justificables, las decisiones se darán -

según evaluación del costo beneficio; se establecen convenios 

únicos de coordinación entre Federación y Estados; se emplea -

el foro de l os COPLADES (Comités de Planeación del Desarrollo 

Estatales), mediante intercambio de opiniones y la asesoría de 

SAHOP; se condicionan las autorizaciones y permisos al propio 

Plan y se somete a las decisiones presidenciales la integración 

de programas de acción concertada. 

Como subcapítulos del nivel normativo se proponen los rubros -

diagnóstico, pronóstico y políticas, mismos que trataremos de 

resumir más adelante. 

B).- Nivel estratégico, que en base a la necesidad de diversos pro_ 

gramas que aseguran el cumplimiento del Plan, establece progr~ 

mas de acción concertada para abordar problemas incidentes en 

el desarrollo urbano; programas de apoyo a las necesidades sec 

toriales que tienden a respaldar con infraestrJctura y equipa_ 

miento urbano las localidades priorizadas por diversos secta -

res, para facilitar a éstos acciones conjuntas; programas por 

convenir con los Estados en lo que se refiere a centros urba -

nos de población actuales (impulso, consolidación, ordenamien_ 

to y regularización), centros rurales y nuevos centros de po_

blación. 

Finalmente, en el nivel estratégico se propone el Programa Qui~ 

quenal del Sector Asentamientos Humanos 1978-1982, que entre -

otros subprogramas, contempla los de suelo urbano, agua potable 



y alcanta r il lado, in fraestructura y vialidad urbana y programas de 

vi vi enda progresi va, vivienda term i nada, mejoramiento de vivienda y 

equ i pamiento . 

C) . Corresponsab i l i dad Sector i a l , que establece como los diferentes se~ 

tores de l a administración pública coordinarán sus acciones para a~ 

t uar en co ng ruencia con el PNDU. De esta manera los sectores aludi 

dos orientarán sus inversiones para las zonas y estados considerados 

como prioritarios. 

D) . Ins t rument os jurídicos, acuerdos, convenios con los Estados y decre 

tos que servirán de base legal al PNDU. 

Como puede advertirse, es t os cuatro capítulos implican la adopción 

de un sinnúmero de planes, programas y acciones específicas, cuyo -

es t ud io rebasa l os l ímites de este trabajo. 

Tan to e l Pl an Gl obal como e l PNDU, son partes del diseño de un sistema nacional 

de planeaci ón de l os Asentamientos Humanos, el cual se inscribe a su vez den t ro 

del s is t ema de pl aneaci ón integral del desarrollo, al propiciar una estructura 

terri t or ialmente orden ada , base geográfica en la que se dan las act i vidades -

económicas y socia l es. 

Dicho s istema, de acuer do con los señalamientos de la Ley General de Asentami 

ent os Humanos, se i ntegra con el Plan Nacional de Desarrollo Urbano, los pla_ 

nes estatales y municipa l es de desarrollo urbano y los planes de ordenac i ón de 

las zon as conurbadas. Las leyes estata les de desarrollo urbano complementan -

e l s istema, al inc luir los planes de desarro ll o urbano de centros de población 

y los pl ane s sect or ial es. 

El Pl an Nacional de Desarro ll o Urbano contempla al país como un todo; def i ne -

las zonas y cen t ros de poblaci ón prioritarios y establece un sistema jerarqui_ 



zado de ciudades, en el cual define el tipo de infraestructura y equipamiento 

que cada localidad debe tener, según el rol que le corresponde en el pretendi_ 

do conjunto organizado de centros de población. 

Las ciudades consideradas con servicios regionales, deben poseer equipamiento 

e infraestructura de mayor complejidad para proporcionar servicios urbanos ne_ 

nesarios y complementarios a la población de más de una entidad federativa. 

Las ciudades consideradas con servicios estatales, de nivel medio, intermedio, 

básico Y las localidades concentradoras de servicios rurales, van requiriendo 

de servicios cada vez menos sofisticados conforme se desciende en la escala de 

su jerarquía, puesto que se van reduciendo sus respectivas áreas de influencia 

y por tanto sirven a un menor número de habitantes. 

Los Planes Estatales de Desarrollo Urbano, conservan la misma estructura del -

Plan Nacional, adoptan los lineamientos que éste define para las entidades fe 

derativas y profundizan en la problemática específica del Estado. 

Dentro de esta última merece destacarse que los planes estatales de desarrollo 

urbano. a diferencia del nacional, definen de acuerdo a las características -

físicas particulares de la Entidad una Clasificación Básica de Aptitudes del -

Suelo para diferentes usos. 

Los Planes Municipales de Desarrollo Urbano se encuadran también en la estruc 

tura de los Planes Nacional y Estatal, observando los señalamientos en que 

esos planes involucran al municipio y centrándose en sus particularidades. 

Los planes municipales llegan a myor nivel de detalle y se caracterizan por de 

finir. a partir de la citada clasificación básica de aptitudes del suelo que 

les determina el Plan Estatal, proposiciones específ i cas y concretas de usos -

del suelo en el ámbito territorial del municipio. 

Los diversos niveles de planeación contemplan solamente el ámbito interurbano. 



A partir de los Planes de Desarrollo Urbano de los Centros de Población, los -

actos de planeación se precisan en los problemas intraurbanos de las ciudades. 

Existe pues un común denominador dentro del s istema nacional de planeación de 

los asentamientos humanos que pretende optimizar la uti l ización del territorio 

asámtdo como án recurso fundamental para el desarrol l o, sintetizado en el ade 

cuado uso del suelo (59). 

Aunque e l territorio constituye un recurso imprescindible, no es el único. De 

ahí la necesidad de aprovechar también los demás recursos en las labores de 

previsión, predicción y programación de las actividades urbanas. A ese imper~ 

tivo responde e l Plan Global de Desarrollo. El Plan Nacional de Desarrollo Ur 

bano, los estata l es y los municipales, proporcionan la estructura territoria l 

donde se insertan las diversas actividades socioeconómicas, agrupadas y organ i 

zadas sectorialmente y que se busca encauzar en plena congruencia con el Siste 

ma Nacional de Planeación de los Asentamientos Humanos. Este último se ha ido 

estructurando no sólo como producto de una decisión gubernamental dentro de -

una determinada filosofía política, sino que se plantea condicionada a una am_ 

pl ia participación popular, como lo establece explícitamente el Artículo Sexto 

de la Ley General de Asentamientos Humanos. 

Por eso antes de la aprobación del PNDU en 1978, el proyecto correspondiente -

fué sometido a la consideración de todas las dependencias coordi~adoras del -

sector; de los gobernado res; y de los representantes de agrupaciones legalmen_ 

te constituídas, de los sectores privado y social. Procedimiento similar, se 

siguió en cada entidad federativa, de tal modo que en 1979 fueron decretados -

los 31 planes estatales de desarrollo urbano. 

( 59' ).- Alberto Walker.-Ponencia presentada en el primer foro nacional de in 
genieros arquitectos.-Ed . Xerográfica-México 1980. 



Para errterrder adecuadament~ la t~rea del INDECO he considerado menester abundar 

en el Plan Nacional de Desarrollo Urbano y en referencia éste que nos permiten 

ver que el contexto de la época, no ha variado. El problema de la vivienda 

para los no asalariados de escasos recursos sigue siendo apremiante. Los 

siguientes párrafos hasta el fin del presente capítulo los transcribo sin comi 

llas. 

El Plan Nacional de Desarrollo Urbano se sitúa en una política de desarrollo -

regional y de ordenamiento del terrotiro con la acción relativa a reservas te 

rrotiriales y suelo urbano, vivienda, infraestructura y equipamiento urbano, 

ecología urbana, planeación y atención de emergencias urbanas y participación 

de la comunidad. Al mismo tiempo la inversión realizada por el sector públiCO 

constituye un valioso instrumento de acción regional. Su asignación toma en 

cuenta la reducción de las desigualdades sociales, el atraso de ciertas zonas 

rurales, la necesidad de ciudades intermedias y el crecimiento e integración -

regional de los polos prioritarios, de acuerdo a lo señalado en el propio Plan 

Nacional de Desarrollo Urbano. En la canalización de recursos al medio rural, 

es importante señalar que el Programa Integral para el Desarrollo Rural (PIDER) 

general empleos y excedentes a través de programas productivos de apoyo e in 

frestructura y sociales, en comunidades de 300 a 3,000 habitantes, beneficiando 

en forma directa e indirecta a más de 5 millones de personas. En el Sector de 

Asentamientos Humanos se ditinguen tres niveles normativos: a) Políticas de 

ordenamiento del territorio para atender la problemática interurbana de carác 

ter regional y nacional; b) Políticas de desarrollo urbano de los centros de 

kpoblación aplicables al ámbito interno de cada localidad; c) Políticas que 

se relacionan con los elementos, componentes y acciones del Sector Asentamien ,-
tos Humanos. En el primer caso, a partir de las metas demográficas, se busca 

un mayor equilibrio a mediano y largo plazo entre las ciudades grandes, media 

nas y pequeñas, con la configuración de un sistema urbano nacional que repre_ 

sentaría la estructura básica del territorio y estaría compuesto por varios -

sistemas urbanos integrados. 

Se parte de ciudades con servicios regionales que apoyarían el desarrollo de 

sus áreas de influencia en la que habría una gama de poblaciones de distintos 

tamaños, hasta los asentamientos rurales dispersos. El PNDU, propone además -

políticas para desalentar el crecimiento de la zona metropolitana de la Ciudad 

de M~xico, para promover la desconcentración de la industria y de los servicios 

públiCOS y privados para inducir el crecimiento de las ciudades con servicios 

regionales y de aquellas ciudades medias con potencial de desarrollo, y para 

estimular la integración y el crecimiento de centros de apoyo a la poblaCión -



rural dispersa, de acuerdo con los planes estatales de desarrollo 

urbano. En lo relativo a centros de población, el PNDU se orienta fundamental 

mente a la coordinación de las actividades de planeación urbana, federales, e~ 

tata l es y municipales, las que habrán de conducir a la formulación por parte de 

las autoridades locales, de los planes de desarrollo urbano para los centros 

que se señalan como prioritarios. 

Por otra parte, el Sector de Asentamientos Humanos corresponde desarrollar - -

acciones tanto en el ámbito físico directo de los asentamientos humanos, como en 

la instrumentación de las políticas del Plan Nacional, en aspectos tales como -

reservas terrotiriales, suelo urbano, vivienda, equipamiento, infraestructura y 

servicios urbanos, ecología urbana y otros. 

Ante la necesidad de jerarquizar la asignación de recursos orientados al desarro 

110 urbano y al fomento de la desconcentración sociQeconómica, se establecen - -

zonas y centros de poblaCión prioritarios. Se trata de controlar el crecimiento 

desmedido de áreas como la de la Ciudad de ~'éxico, fortaleciendo ciudades inter_ 

medias en el interior y a lo largo de costas y fronteras que al atraer y concen 

trar a l a población rural dispersa, funcionen como verdaderos polos de desarrollo 

en el largo plazo. Este ordenamiento refleja la estrategia industrial de fomen 

tar l a exportación, aprovechar los recursos naturales y generar empleos productl 

vos fuera de los centros densamente poblados. Dentro de estas zonas costeras, -

f iguran como preferentes los puertos industriales de Coatzacoalcos, Tampico, Sa 

l ina Cruz, Lázaro Cárdenas, así como sus respectivas áreas de. influencia. 

En l as zonas fronterizas destacan la de Baja California y la de Chihuahua, 

con l os centros de población de Ti Juana, Mexicali , Ensenada y Ciudad Juárez. 

Además se consolidará el desarrollo de ciudades como Nuevo Laredo, Matamoros, 

Reynosa y Nogales. 

Otros elementos que configuran la política regional y de desarrollo urbano 

cont emp l ados en el Plan Global de Desarrollo, se relacionan con: 



a). Política Fiscal; A base de estímulos. que representa un gran incentivo 

para la relocalización de actividades económicas fuera de las zonas en la 

actualidad ya densamente pobladas. 

También se inducen cambios tecnológicos que aumentan la demanda de insumos, 

tanto de las áreas urbanas a fortalecer como del área rural de influencia 

b) . Política de Precios: Principalmente con relación a los energéticos, que 

favorece a las zonas determinadas como prioritarias en relación a las ya 

muy densamente industrializadas. El Plan Nacional de Desarrollo Indus -

trial otorga descuentos hasta del 305 sobre precios internos de gas nat~ 

ral, combustoleo y electricidad, a las empresas que se ubiquen en las - -

zonas portuarias industriales. 

c). Política de Transporte: Que apoya la descentralización de la actividad -

económica mediante el fortalecimiento del sistema de transporte, mediante 

la construccion de ejes transversales que articulen eficientemente la eco 

nomía de las zonas costeras y marginadas con las regiones centrales. 

d). Desconcentración Administrativa: Que a través del Programa Nacional de -

Desconcentración Territorial de la Administración Pública Federal, busca 

descentralizar gradualmente los servicios de diversas depeftdecias, dele -

gando responsabilidades y capacidades de decisión. 

e). Convenios Unicos de Coordinación; Federación Estados, eCUe): Que como 

instrumentos de planeación regional, permiten por primera vez plasmar y 

resumir congruentemente todas las acciones parciales que cada Estado pueda 

tener con la Federación. 

f). Planeación del Desarrollo Estatal: Cuya ~ormulación ha sido responsabili 

dad de cada entidad federativa, buscando que las acciones federales al 

asignar recursos tengan su contraparte a nivel estatal y los fondos se 



distribuyan ventajosamente . 

g) . Desarro l lo Urbano del Distrito Federal: Entidad que crece a una tasa - -

anual de más del 5 por ciento y que contiene ahora casi el 20 por ciento 

de l a pob l ación total del país. El ordenamiento y la regulación del des~ 

rro ll o de tan i mportante entidad , se busca mediante ciertas políticas de 

crecimiento, de conservaci ón y de mejoramiento. 

En l os pl anes reg i onales asumidos por el sector público, resalta la importanc i a 

de t an numerosos y variados modelos económicos, sociales, políticos y ecológ i_ 

cos, qu e se ha n puesto en marcha para ordenar nuestros asentamientos humanos -

respe t ando l as l ibertades de movimiento , establecimiento y comportamiento. 

Hoy en día l as políticas nacionales de empleo postulan que el trabajo es 

un derecho consagrado por el Artículo 123 Constitucional, mismo que el Plan 

Gl obal de Desarro ll o persigue hacer efectivo. Se pretende que todos los 

t rabajos qu e se generen, lo mismo que los ya existentes, brinden justicia 

al traba j ador en su relación laboral, condiciones de seguridad, dignidad 

y desarro l lo personal y le garanticen al menos el acceso al mínimo de bienestar 

para ~l y su familia. La situación ocupacional que vive la sociedad mexicana 

es el resu l tado del patrón de desarrollo adoptado por el país, mismo que 

prop i c i ó e l surgimiento de una heterogneidad estructural de la economía. 

Esto se tradujo en un alto volúmen de desempleo y una amplia variación en 

e l grado de utilización de la fuerza del trabajo y en sus niveles de retribu 

ci ón; por tal razón una parte de la población, se ha quedado marginada de 

los beneficios del desarrollo. Parte de la explicación del problema se ubica 

en aceleradas tasas de crecimiento demográfico que han caracterizado a la 

soc i edad desde la década de los cuarentas. 

Entre 1960 y 1976, la economía mexicana creció a una tasa promedio del 6% 

anual, pero el empleo sólo se incrementó al 11.6% anual, siendo éste irtsufi -



ciente para absorber a la nueva poblacion que venia incorporandose al mercado 

del trabajo con t asas cada vez mas aceleradas; es decir, ademAs de crecer a -

tasas altas y sostenidas, se requiere reorientar el proceso de crecimiento - -

hacia los sectores que generan mAs empleo, tales como el sector agropecuario 

bienes de consumo necesario, bienes durables de capital, comerci o y servicios . 

La estrategia de i ndustrializar al pais mediante la sustitucion de importacio

nes, presuponia que el crecimiento acelerado de la produccion manufacturera a~ 

mentaria la capaci dad de absorcion de mano de obra de dicho sector. Durante 

la primera fase del proceso, al sustituirse la importacion de bienes de consu 

mo no duradero por la produccion nacional, tal supuesto se alcanzo en ci erta -

medida. 

Es conveniente orientarse hacia la creacion de empleos productivos y permanen_ 

tes. La politica de empleo no solo va dirigida hacia la desocupacion abierta . 

sino tambien contra el subempleo, el que solo podra ser resuelto a largo plazo 

por la politica general de desarrollo. 

Los objetivos en materia de empleo solo pueden lograrse con la integracion - -

efectiva de acciones en diferentes sectores y buscando la congruencia de diver 

sas po1iticas t anto de caracter global como especifiCO. Por lo tanto , deben -

mencionarse acciones en terminos gener icos, pudiendose encontrar mayor detalle 

sobre ellas al hacer un ana1isis mas exhasutivo. Estas aCGione~ son las si -

guientes: 

1. Crecimiento alto y sostenido. 

2. Apoyo a sectores estrategicos para generar nuevos empleos y --

abat ir las condiciones del desempleo. 

3. Ut ilizacion de politicas economicas para fomentar el empleo. 

4. Organizacion social para el trabajo. 

5. Atencion a las actividades tradicionales en el ambito r ural -

y a los sectores marginados de las Areas urbanas. 

6. Uti 1izacion de tecnologias adecuadas a la dotacion de factores 

7. Desarrollo de la mano de obra y productividad. 



8. Gasto publico. 

9. Segu ridad industrial. 

10 . Observanc ia de la legislacion laboral. 

Entre los desequilibri os mas fuertes generados por la dinám i ca del desarrollo, 

está la marginalidad social; las disparidades en la estructura productiva; los 

acentuados movimientos migratorios y la persistencia de la dispersion espacial 

de la poblacion, mismos que generan demandas sociales que requieren ser cubier 

t as con programas espec'ficos. 

Por el l o, l a pol'tica social contempla un apartado especial para la poblacion 

marginada, con los objetivos de reducir la proporcion que representa respecto 

al total de atender la marginalidad extrema en sus manifestaciones de ind ife -

rencia y pobreza cr 'ticas. 

Para la poblacion urbana menos favorecida se plantean acciones de capac itacion 

regularizacion y legalizacion de la tierra, promocion de obras de infraestruc 

tura básica y de desarrollo urbano y programas de apoyo a pequeñas unidades de 

produccion; estos ultimas en el marco del P~~OOM Nacional de Empleo. 

Para la poblacion ind'gena, los objetivos que plantea el Instituto Nacional -

Indigenista son lograr una mayor participacian de dicha poblacion~en la produ~ 

cí an y en los beneficios del desarrollo social; satisfacer las necesidades bA 

sicas de los grupos étnicos; elevar su capacidad en la defensa de sus derechos 

individua les y sociales, y fortalecer la conciencia nacional a través del res 

peto al pluralismo étnico. La integracion de los marginados recibe especial 

atencion en los programas orientados a incrementar el empleo, legalizar las 

tenencias irregulares de tierra en los de apoyo a construccion de vivienda, 

dotac i on d€ servicios educativos, de salud y urbanos básicos, en las áreas y 

localidades más necesitadas. 



Esa pol'tica, en virtud de sus caracter'sticas y objetivos, se encuentra vincu 

lada a los diferentes planes sectoriales. 

Los instrumentos mas importantes en este caso, son la Coordinacion General del 

Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (COPLAMAR), y el Progra_ 

ma Integral para el Desarrollo Rural (PIDER), ademas de las acciones sectoria_ 

les en materia agropecuaria, forestal, pesquera e industrial. Destacan la or 

ganizacion de pequeños productores, ejidos, comunidades: el apoyo a empresas -

agroindustriales y de irrigacion: la regularizacion de terrenos (CORETT), as' 

como los programas de utilizacion de tecnolog'a adecuada a los recursos mate -

riales y los que apoyan la disponibilidad de mano de obra y capital. 

En el Sector de Asentamientos Humanos, las medidas mas importantes de integra_ 

cion de marginados son: reforzar los programas de introduccion progresiva de 

servicios basicos en los poblados; regularizar, fomentando la participacion de 

la comunidad; reforzar los programas de regularizacion de terrenos y ampliar -

los de vivienda progresiva para sectores de la poblacion de ingresos menores a 

un salario m'nimo. 

En el sector laboral, destaca la canalizacion de recursos al apoyo de pequeñas 

unidades de produccion, a fin de crear nuevas fuentes de trabajo productivo - 

para el sector informal urbano-rural. Esto se complementa con programas sectQ 

riales espec'ficos propuestos por el Programa Nacional de Empleo: tales como -

recuperación de suelos y aprovechamiento de recursos de zonas Aridas, foresta 

cion y reforestacion. 

El Programa Nacional de Vivienda se fundamento en el marco teorico-juridico de 

los asentamientos humanos, que postula el tratamiento de la vivienda como un -

derecho social, en base a los Art'culos 27 y 123 constitucionales y reciente_

mente, en la Ley General de Asentamientos Humanos. Como se recordara, este 

último ordenamiento dispone que la ordenacion y , la regularizacion de los asen 

tamientos humanos debera tender a mejorar las condiciones de vida de la pobla 

cion urbana y rural. 



Si consideramos que la vivienda esta vinculada muy estrechamente a la "i nfraes 

t ructura habitacional", el objetivo buscado tiene gran trascendencia en la ca 

l idad de vida de los mexicanos. Es claro que e l mejor habitante es aque l que 

registra una mayor concentracion de los esfuerzos ed ucativos, sanitario-as i ste~ 

ci a les en su mas amplia connotacion, y de bienestar f ~sico de su poblacion. A 

este respecto cabe situarnos en el cuadro elaborado para regi strar las posiciQ 

nes de los diversos pa~ses en el disfrute de aquel l os satisfactores ( 60 ). 

Mexico ocupa el puesto namero 59 en la disponibilidad de "desarrollo social", 

segan los indicadores arriba mencionados, a partir de Suecia que t iene el pr i_ 

mer l ugar. A ni vel latinoamer i cano nuestro pa~s ocupa el octavo lugar, supera 

do por Argentina, Uruguay, Venezuela, Chile, Panama, Cos t a Rica y Bras i l . 

De aqu~ l a preocupacion en los cuadros gubernamentales,para abatir las actua_ 

les formas de injusticia social representadas por la carencia de vivienda, 

cuya prob l ematica incluye adema s el rezago, los req uer imien tos crecient es, el 

incremento de los costos y las condiciones economicas de l pa~s. 

Por esto e l PNV plantea nuevas orientaciones en el desarrol l o habitacion~l, 

i ntegradas en un proceso que necesariamente debe conj ugar la capac i dad del se~ 

t or pabl i co, del sector privado y del sector soc i al, en acciones congruentes y 

complementarias entre s, , armonizando e integrando experiencias y alternativas 

pa r a atender la vivienda cuando menos en lo referente al suelo, ~inanciamiento 

y criterios de desarrollo urbano, de arquitectura, de constructiv i dad mediante 

normalizacion y tipificacion de componentes y sistemas. 

( 60 ). Ary Moleon.~ Periodico Excelsior.- D~a 24 de noviembre de 1981. 



El PNV busca el logro de tres objetivos fundamentales: a) propiciar condicio 

nes favorables para que los habitantes del pais, particularmente aquellos que 

obtienen manores ingresos, cuenten con vivienda adecuada; b) estructurar y 

sistematizar las acciones de vivjenda como factor de desarrollo econ6mico y 

social, de ordenaci6n territorial y estructuraci6n urbana, de conservaci6n, y 

de mejoramiento del medio ambiente; y por ~ltimo, c) coordinar las acciones -

de la administraci6n p~blica federal en lo que concierne a la vivienda, en -

congruencia con los planes y programas nacionales y establecer bases de coordi 

naci6n con los gobiernos estatales y municipales, mediante la concurrencia de 

los sectores privado y social. 

De esta suerte el PNV plantea una serie de politicas, lineamientos, tipolog'as 

y labores de apoyo, indispensables para la puesta en marcha de un sistema tan 

complejo como lo es el que a la vivienda se refiere. 

Junto con la participaci6n di recta en la construcci6n de vivienda, el Estado -

ha afrontado los problemas surgidos de la expansi6n acelerada y no controlada 

de los centros urbanos del pais . De aqui la importancia de regularizar l a te_ 

nencia de la tierra y de dotar de equipamiento a las ciudades con servic i os y 

transportes principalmente . 

En este rubro resalta la neces i dad no s610 del fortalecimiento financiero de 

los organismos e instituciones gubernamentales relacionadas con fa vivienda, -

sino también de la creaci6n de fa ci l idades para que la iniciativa privada, el 

propio sector social, y los indi vi duos en particular aumenten su participación 

en la construcci6n de vivienda y en la dotaci6n de servicios. 

La soluci6n del problema habitacional no puede concebirse como un servicio pa_ 

blico a cargo del Estado; a éste corresponde apoyar la construcci6n de vivie~ 

da a través de medidas financieras, administrativas y técnicas con el fin de -

que la poblaci6n mayoritar i a se asegure la crea,i6n de un patrimonio propio. 

El problema viviendistico estA inti~nte relacionado con el nivel de desarrollo 



general del país; por ésto, el grado de satisfacción de las neces i dades de vi 

vienda varían según los diferentes grupos de la sociedad,. ya que genera l men t e 

las f amil i as dedican en promedio un 16% de su ingreso a vivienda; es t a circuns 

tanc i a marca que dentro de la política gubernamen t a l se l e debe una espec i a l -

import ancia a los programas de vivienda progres i va, que sólo requieren un de_

sembo l so gradua l del ingreso familiar y que constituye una solución real para 

el prob l ema viviendístico de grandes sectores pob l acionales. 

La población ha cubierto en forma importante los rezagos habitaciona l es a tr~ 

vés de l a autoconstrucción: 65.5% de las acciones de vivienda entre 1970 y 1979: 

por eso e l Estado ha apoyado tal actividad tanto a través de asesorías técni 

cas como de asignación de crédito para materia les de construcción. En este as 

pecto, se destaca el interés de la acción oficial para evitar la especulación 

con l os materiales de construcción; no obstante, todavía son muchos los grupos 

que no cuentan con una capacidad económica suficiente para tener acceso a una 

viviend a con los servicios básicos indispensab l es. 

En lo que se refiere al uso de la tierra, CORETT y CODEUR para el Distri t o Fe_ 

deral es el Organismo encargado de la regularización y legalización de la te 

nencia de la tierra en las áreas urbanas incluyendo t ierras ejidales y comuna 

les invadidas. 

Las acciones de estas Instituciones para expropiaciones, ejecuciones de decre 

tos y aprobación e inscripción de cartografía urbana en el Registro Público de 

l a Propiedad, se basa en una amplia coordinación institucional entre la Secre 

taría de l a Reforma Agraria y su cabeza de sector; los gobiernos de los Estados 

el Departamento del distrito Federal; la Secretaría de Asentamientos Humanos y 

Obras Púb l icas, y la Confederación Nacional Campesina, basicffiEnte , con el fin 

de agilizar los trámites y cumplir las metas propuestas a este respecto. 

Se destaca entre las acciones de vivienda realfzadas por el sector público, el 

impu l so del programa de Vivienda Progresiva, Lotes y Servicios con apoyo a la 

Autoconstrucción y Pies de Casa; establecimiento de parques de materiales de -



construcción; desarrollo de tecnologías para la autoconstrucción y di seño de -

un sistema financiero para dotar de vi vienda a los sectores de bajos ingresos. 

El volúmen de los rezagos en vivienda y l os altos costos que implica su cober 

tura precisan para l a política respectiva de un enfoque de aproximación por -

etapas. Así, la po l ítica viviendística se oriente inicialmente a proporcionar 

seguridad en la tenencia, servicios básicos y un espacio suficiente que permi_ 

ta desar rol lar la s acti vidades fundamentales de la fam i lia. 

El aumento en la oferta del sector púb l ico no sig nif i ca un incremento de recur 

sos financieros, sino la búsqueda de nuevas alternativas habitacionales; ade 

más, la acción del sector gubernamental se apoyará en e l sector privado por me 

dio del Programa Financiero de la Vivienda y en el sect or socia l a través de 

los programas de viv i enda progresiva y autoconstrucción. 

De otra parte, el cumplimiento de las metas de los sectores social y pr i vado -

se inducirá por medio de inversiones en infraestructura por parte de los orga 

nismos financieros. 

Así, e l logro pretendido permitirá incidir simultáneamente en las necesidades 

habitacionales derivadas del incremento de la población y en las derivadas de l 

deterioro del i nventario existente. 

Para ésto el PNV ha definido acciones para su producción de apoyo a la auto 

construcción, vivienda cooperativa, vivienda de alquiler y vivienda campesina, 

así como e l mejoramiento de las viviendas ya existentes. Estos programas han 

sido diseñados con base en las necesidades de los grupos de bajos recursos que 

no pueden tener acceso al mercado de viv i enda terminada. 

Las varias opciones contenidas en el PNV contribuyen a diversificar y ampliar 

la oferta de acuerdo a las características socioeconómicas de la población. 

Debe destacarse que uno de los criterios básicos para la programación ha sido 

el ingreso de la población, potencialidad que define las características de la 

demanda y por lo t anto, el tipo de vivienda adecuado a los diferentes estratos 



de la sociedad. 

La vi viend a se concibe pues como un med i o para a lcanzar los objetivos de l a P2 

l í t ica de ordenam i en to de l te rr i t or i o y de la s pol í ticas de desarro ll o urba no . 

La atenc ión a la prob lemát ica habitaciona l involu cra e l ordenamiento terri t o -

r ia l, e l uso del suelo urbano, la dotació n de inf raestructura, equ ipamiento y 

se rv icios urban os. De la misma manera las acc iones viviendísticas se coordi nan 

con prog r amas ope ra t ivos de l Pl an Nacio nal de Des arro ll o Urbano, ta l es como el 

Programa de Desconcentración Terri to r i a l de l a Ac t iv i dad Indu stria l y el Pro -

grama de Do t ación de Servicios Rura l es Con cen t rad os, entre otros, con el f i n -

de lograr un uso más raciona l de l os recursos, in fr aest r uctura, serv i cios y -

eq ui pami ento i nsta l ados. 

Por ot r a parte, se busca la congruencia ent r e la pol ítica de vivienda y las -

acci one s del Programa Nacion al de Empl eo, el Pl an Nacional de Desarro llo Indus 

t rial y el Pl an Naciona l de Zon as Deprimidas y Grupos Marginados. En esta fo r 

ma la estrateg ia de la po l í t ica de vivienda , con tribui rá a generar empl eos pro 

du ctivos, a e levar e l ni ve l de vi da de l a pobl ación y a mit igar l as des i gua ld~ 

des regional es. 

El PNV. al i gu al que el Pl an Nacional de Desarrollo Urbano forma parte del ni 

ve l no rmat ivo que dentro de l Sistema Nacion al de Pl an eación co rresponde al Go 

bie rno Federal. 

Funci ón específ ica del PNV es l a de normar las ac tiv idades de vivienda del sec 

t or púb lico federal. 

La pa rte operativa del programa corresponde a los Organismos de Vivienda FOVI , 

INFONAVIT, FOV ISSSTE, BANOBRAS e IN DECO. El pr imero de el los ha s i do ya pre_ 

sentado en otra parte de l presente trabajo. 

El INFONAVIT, de acuerdo con su Ley vig"ente desde 1972 , tiene entre sus obje_-

• 



tivos establecer y operar un sistema de financiamiento que permita a los traba 

jadores sujetos a un patrón, obtener crédito barato y suficiente para l a adqu1 

sición en propiedad de vivienda, para la construcción, ampliación, reparación 

o mejoramiento, y para pagar los pasivos contraídos por tales conceptos. Su 

fuente primordial de recursos es el 5% que aportan los patrones sobre el sala 

rio ordinario, en efectivo, de las cuotas que pagan a sus trabajadores. 

El FOVISSSTE, creado en 1972 merced a reformas a la Ley Federal de los Trabaj~ 

dores al Servicio del Estado y a la propia Ley del ISSSTE, busca establecer y 

operar un sistema de financi?miento que permita a sus beneficiarios la obten_

ción de crédito barato y suficiente para l a adquisición en propiedad de vivie~ 

das. Al igual que el Organismo citado antes, este fondo promueve también la -

construcción, reparación, ampliación 

pago de pasivos por esos conceptos. 

mada por la aportación del 5% de los 

o mejoramiento de las casas, así como el 

La principal fuente de recursos está for_ 

sueldos básicos, que las dependencias gu 

bernamentales de la Federación pagan a sus trabajadores. 

BANOBRAS tiene como atribución, entre otras, el otorgar créditos para obras y 

servicios públicos, así como para crear y desarrollar industrias de transforma 

ción de interés nacional y para construcciones urbanas que satisfagan necesida 

des sociales. Este banco, como ya se ha mencionado en otro capítulo, ha sufri 

do diversas reformas a partir de 1933, fecha en que se funda, hasta su Ley vi

gente que lo postula de tal suerte que su nombre sea congruente con las activi 

dades que realiza, entre las cuales se cuentan las de actuar co~ agente finan 

ciero del gobierno y realizar acciones de banca múltiple. 

En cuanto al INDECO, que fue por autonomasia el Organismo operativo en la vivi 

enda de los grupos de bajos ingresos no atendidos por las restantes institucio 
e~+Vvn 

nes, vamos a explicar con razonable detalle las acciones que viene desarrolla~ 

do y que constituyen el ejemplo práctico del tema fundamentlal del presente -

estudio. 



LA EXPE RIE NCIA DEL IND ECO EN LA VIVIENDA PARA NO 

ASALARI ADOS DE ESCASOS RECURSOS. -

Como ya se ha mencionado , nuestro crec imiento demograf i co, l a inten sa 

concent rac i ón de la pob l ac i ón en áreas urbanas y l a di spersión en el 

ámbito r ural, han agra vado el prob lema de la viv i enda, sobre todo pa 

r a la s fa mili as de escasos recursos que no son benefici ari os de -las 

i nstituci ones de viv ienda en l os térmi nos del Arq . 123 Constitucio -

na1. 

De l as corrien t es mi grator i as que acceden a nues t r as ci udades, la f al 

ta de cap ac i tación de muchos de l os mig r ant es para e l t rabajo urban o 

y la incap aci dad de la plan ta industria l pa r a absorber en su to t ali 

dad l os in crementos de la fu erza de trabajo. se con f orma el gran se~ 

tor de subem pleados, cuyas pos ib i l i dades para adqu i rir una habitac i ón 

decorosa son muy limitadas. Gr~n parte de l a pob l ación qu e permane_ 

ce en e l medi o rural -de man era dispersa y ais l ada- cuenta apenas 

con una economía de subs i stenc ia que hace difíci l el mejoram i ento de 

l as condic io nes de su vivienda. 

La vita l id ad de l as corr ientes mi grato rias que ll egan a l os asent a_-
• mie ntas humanos , se enfrenta -en primer término- al problema de en 

con t rar un l ugar donde vi vir. 

El punto de partid a es siempre un pedazo de t i erra. Y otra vez l a -

. t ierra se in st ala en el centro de las preocupaciones de los mex i canos 

más necesitados. 

La viv ienda empieza por la tierra. A par~ir de ella hay familias que 

levantan l as paredes y l os techos de su propia i nsegur i dad, ante la 

fa lta de servic i os y los sobresa ltos de la irregularidad jurídica. 



Las características de la población de escasos recursos constituyen la 

norma y medida de toda acción para afrontar su carencia. La necesi 

dad sentida y la capacidad de pago de la comunidad, representan los 

elementos fundamentales de cualquier programa de vivienda. 

Las fami l ias de escasos recursos comienzan por adquirir un pedazo de 

tierra y de acuerdo con sus posibilidades van comprando los elementos 

necesarios para hacer poco a poco su casa. Así ha construido l a gen 

te su vivienda a lo largo de la historia: a paso y medida de s us nece 

sidades y a paso y medida de sus posibilidades económicas. Es la Vi 

vienda Progresiva. 

El Programa Nacional de Vivienda retoma este procedimiento que 

los pueblos han utilizado siempre para construir sus casas, y seña l a 

acciones concretas de vivienda progresiva para que la población de -

escasos recursos no comprendida en l os fondos de vivienda, tenga me 

jores oportunidades de construir su casa. 

En el marco del Sector Asentamientos Humanos y de acuerdo con lo es 

tablecido en su Ley, el INDECO operó dos Sistemas Nacionales: 

1) EL SISTEMA NACIONAL DE TIERRA PARA LOS ASENTAMIENTOS HUMANOS. 

2) EL SISTEMA NACIONAL DE VIVIENDA POPULAR INDECO-ESTADOS 

Con ellos el INDECO se integró al Programa Nacional de Vivienda con 

el f in de realizar acciones en beneficio de los trabajadores no asa 

lariados de escasos recursos. 

Para hacer fente a las necesidades de tierra urbana en los centros -

de población, el INDECO estableció el Sistema Nacional de Tierra - -

para los Asentamientos Humanos. 



Med i ante este Si st ema administró la tierra de l Gobierno Federa l, de 

acuerdo a l os li neamientos y prio r idades expresadas en el Plan Nac io 

nal de Desarro llo Urbano. 

El Sistema Nacion al de Viv ienda Popu l ar INDECO-ESTADOS, fu e operado 

por el INDECO en coordinac i ón con los Go bi ernos de l os Estados, a -

través de l os Institutos de Viv ienda IN DECO-ESTADO. En e ll os parti_ 

ci paba la Federaci ón, el Estado, e l Munic i pi o y la Comuni dad organ i_ 

zada. 

Tres l íneas básicas de Vivi enda Pr ogres i va en benef ici o de los no -

asala r i ad os de escasos recursos l levó a cabo e l Sistema Naciona l - -

IN DECO- ESTADOS . 

a) LOTES Y SERVI CIOS CON APOYO A LA AU TOCONSTRUCCION 

b) PIE S DE CASA 

e) VIVI ENDA PROGRESIVA INTEGRAL 

La VIV IENDA PROGRESIVA const ituyó el programa total del Sistema; COfl 

sistía en proporc i onar l otes a crédito, i ntroducir serv i cios f unda_

men ta l es de agua, alcantarillado y energía e léctr i ca, y apoyar a los 
• benef i cia r ios para que ellos mismos edificaran sus viviendas en al gQ 

nos casos se construía un pie de casa compues t os por baño, cocina y 

un cuarto de usos múl ti ples, a part ir de un proyecto in tegra l que 

pe rmite a los propietarios continuar l a construcción de su casa, a 

paso y medida de sus posibilidades, con la asesoría t écnica del IND E 

CO y en ge ne ra l mediante el procedimiento de autocons t rucción. 

El Sistema Nacional de Vivienda Popular INDECO-ESTADOS estab l eció a 

lo l argo del país, Parqu es de Apoyo a la ~ivienda. En estos parques 

la pob l ación de escasos recursos podía adquirir, en mejores condiciQ 

nes que en e l mercado normal , los principales materia l es para la - -



construcción de su vivienda, así como una asesoría técnica adecuada. 

Con el objeto de que el Sistema INDECO-ESTADOS contara con los recur 

sos necesarios para trabajar sus programas de vivienda en forma sig_ 

nificativa, de acuerdo con las demandas expresadas en el Programa N~ 

ciona l de Vivienda, el INDECO diseñó un instrumento financiero que 

se sustentó en una mezcla de recursos, de acuerdo con la siguiente -

proporción: fiscales en un 30%, de crédito interno vía instituciones 

nacionales de crédito, en un 60%, y un 10% de la propia comunidad. 

Mediante esa mezcla de recursos y con lo remanentes obtenidos de la 

comercialización de la bolsa de tierra, el INDECO pudo otorgar cré -

ditos para vivienda con un valor de 150 mil pesos por familia - a 

precios de 1980 - pagaderos hasta en 20 años, con tasas de interés 

que iban del 4% al 9% según el nivel de ingreso de los acreditados y 

con amortizaciones que en ningún caso afectaron más del 25% de los -

ingresos mensuales de los beneficiarios. 

Los trabajadores no asalariados de escasos recursos demandan crédito 

oportuno y una gran responsabilidad administrativa en l a formu l ación 

de los mejores mecanismos técnicos, jurídicos y financieros que l es 

permitan contar con una vivienda en propiedad que puedan desarrollar 

en forma progresiva. 

La etapa que vive el país, caracterizada por fuertes presiones infla 

cionarias, en donde los precios de los componentes para la vivienda 

sufren elevaciones constantes, pensar en vivienda popular al alcance 

de los grupos económicamente débiles suena aparentemente imposib l e. 

El abatimiento de los costos de la vivienda, se presenta como requi_ 

sito indispensable. La tierra es el principal componente en el va_ 

lor de la vivienda, de ahí la gran importancia que tiene el abatimi_ 

ento de su costo, especialmente en la vivienda popular donde llega a 



representar ha sta un 80% ó más del total. * 

El crecimiento y desar rollo de los cen tros de población, se da s i n -

distinguir los r eg í menes de ten en ci a de la t ie rra que puede conside 

rar se de vari os tipos: ti erra eji da l o comun al que gene ral men te cir_ 

cunda a las ciudades , o son lun ares dentro de és tas, obs truye su sa_ 

no creci miento y su voc ación o usa es más urbano que agrícola, cambi 

ando por la ví a del hec ho de ser una unid ad originalmente do t ada pa_ 

ra la producci ón , haci a una unidad requ er ida para el asentamiento hu 

mano. (61). 

Tie rra ~ropiedad del Estado, que va a t ra vés de la s in st ituciones 

que la poseen s in utilizarl a, tamb ién participa en la obst rucción al 

crecimiento urbano, y así como en ot ro t iempo e l Estado desamorti zó 

los bienes del cle ro, hoy deben desamort i zarse los bienes de l Estado 

para propiaci ar el de sarrollo ur bano. 

Tierra de propiedad privad a: cuya i ncorporac i ón al des ar r ol l o ur bano 

debe regula rs e para propicia r qu e és te sea sa no y que la comunidad 

participe de las pl usvalías qu e su uso gene ra. Podemo s comprender -

la impo r tanc ia que para el desa r ro llo de un país t iene la racional; 

zación del uso del espac io , en Tu nción de qu e es un re curso l i mitado 

que pu ede sat isfacer neces i dades dist intas y, por lo tan to ~ de be ser 

cuidadosamente y efi cazmente admi ni strado. 

Al gunos de los probl emas en l a oportuna dispon ib i lid ad de la t i erra , 

se ori ginan : 

* Ci r. APE NDICE. 
( 61 ) INDECO-Ponencia presentada por fu nci onarios del organismo de 

la Pr imera Reun i ón Nac ion al so bre Redu cc i ón de Costos.-Revista 
CI DI V.- Fascícu l o 12,- México, 1980 . 



Por rezago en la adecuacGn de los espacios, ya que el crecimi 

ento de la población es más veloz que la adecuación para albergarla. 

Por inversiones no concurrentes, ya que éstas, realizadas en infrae~ 

tructura, modifican el espacio colindante provocando aumentos en su 

valor que son aprovechados por intermediarios en su propio beneficio 

Por falta de coordinación entre los organismos del Estado en e l mer 

cado de la tierra; éstos acuden en forma aislada a la adquisic ión p~ 

ra sus programas, 10 cual implica en muchos casos, competencia que -

propicia la elevación de los precios, la especulación y en muchos .c~ 

sos hasta las invasiones o las ventas clandestinas. 

Por duplicidad de funciones, que se da por la concurrencia aislada -

de diversos organismos en acciones de adquisición, regulación y ord~ 

namiento del espacio, que lejos de ser comp lementarias se dan forma 

competitiva, provocando duplicidad en gastos y trabajo, uso de info! 

mación parcial y muchas veces contradictoria, que provoca desconcier 

to en la población afectada por las acciones. 

Salta a la vista la necesidad de un dispositivo que: 

a) Sirva como for~ al cual puedan acudir quienes desee~ adquirir 

o transfer i r tierra dentro del marco de los Planes de Desa 

rrol10 Urbano. 

b) Evite la competencia entre los organismos que requieran tie 

rra con vocación urbana. 

c) Racionalice el uso del suelo, en estricto apego a las priori 

dades que marquen los Planes de Desarrollo Urbano, dando co~ 

gruencia a las acciones de los organismos que participen. 

d) Permita el manejo integral de la información territorial. 

e) Propicie la regulación y control de los precios del mercado 

de la tierra. 



El I nstituto Nacional para el Desarro l lo de la Comunidad y de la Vi 

vie nda Popular, fue el organismo operativo del Sector de Ase nt amien 

tos Humanos que fungió como agente inmobilia r io f ederal, brazo ejec~ 

tor de los planes y programas en materia de comercialización de tie 

rra. 

El I NDECO operó una bolsa de tier ra, cuyo f unc ionami ento se desarro 

11aba en l as siguientes etapas : 

la. ETAPA. - REQUERI MIENTOS 

Acopio de dato s proporcion ados por org anismos gubernamentales 

y gobiernos estatales de norma s de us os, destinos, r ese rvas y 

provicion es. 

Normas de in frae s t r uctura y equi pam ien to. 

Disponibilidad y destino programado a través del Inventario -

Nacional de la Tierra. 

Valores de la tierra estimados, comerciales, catas trales y los 

proporci onados por l a Comisión de Ava 1úos de Bienes Nac iona les. 

2a. ETAPA.- PROGRAMACION : 

Con base en la informac i ón anterior, se establecía : 

Que tie rr a adqui r ir 

Cuál r egul ar iz ar 

Cu á l tra ns f er i r o permu t ar 

Cuando 

De qui én 

Para qui én 



A qué precios 

Con qué prioridades 

y qué tierras preservar 

3a. ETAPA.- PROMOCION: 

Se difundían entre los usuarios potenciales de la bolsa de las -

ofertas, dema nd as, valores y todo género de información inmo 

bil iaria. 

4a. ETAPA.- EJECUCION DE LOS SERVICI OS.-

Se realizaba la implementación y la transferencia de l a tierra 

en base a los serv i cios cont ratados posteriorme nt e a l a promo_ 

ción. 

La i mp lementación con sistía en integrar la reserva de l a bo l sa 

y adecuarla social, jurídica y física mente para los fines a 

qu e se destinara, y en la transferencia -que comp r endí a el ac 

to mismo de la adjudicación de l a tierra- a l os organ i smos so 

l i citantes. 

Sa. ETAPA. - RETROALIMENTACION.-

Co nsistía en actualizar los acervos de informac ió n, catá logo 

de predi os, preci os y usu arios; así como en ap rovechar l a ex p~ 

r ien cia obten i da para proporcio narla a las fue ntes qu e emite n 

las normas, los e lemento s qu e le sirven en l a eval uac ión de 

lo s programas, pa ra toma r medid as pre vent iv as o correct ivas. 

Las reservas de la bols a de ti erras se integraban co n: 



!. La tierra prop i edad del INDECO. 

2.- La t i erra proveniente de zonas l ibres de uso inmediato, l ími 

trofes a los predios sujetos al proceso de regularización de 

la tenencia de la tierra. 

3.- La tierra proveniente de los organismos de l Sector Asentamien 

tos Humanos. 

4.- La tierra proveniente de los bienes inmueble s desincorporados 

del dominio de la Federación, cuando se detinaban en los Asen 

tamientos Humanos al desarrollo urbano. 

5.- La tierra ejida1 o comunal destinada al desarrollo urbano, -

donde el INDECO ptomovía la expropiación, para programas pro 

pios o en favor de terceros. 

a) 

En suma, los servicios que prestaba la Bolsa de Tierra eran: 

Adquisición de tierra al mínimo costo, por exprQ 

piación, desincorporación o compra. 

b) Manejo de información territorial . 

c) Uti l ización de tierras ociosas, para destinarlas al desarro

llo urbano. 

d) Comercialización e intermediac ión en el mercado inmobiliario, 

realizando intens a actividad que para lograr el abatimiento -

del costo del principal componente de la vivienda que es la -

tierra y en consecuencia, el abatimiento de l costo de la vivi 

enda misma. (62). 

( 62) Ibídem. 



La pl aneación de la rese rv a es el proced i miento bás i co qu e permite 

conocer, an aliz ar y organ i zar la bolsa de tie rra desde un punto de 

vista cua l i t ati vo. Su objet ivo es mos t rar un panorama de pos ib les 

ac c iones, media nte el desarrollo de pl anes maestros, eva l ua ndo y de_ 

ta ll an do los usos y dest inos de cada predi o; es t o respondía a l a po 

l ítica general de l INDECO , a las dema nda s locales y sus posib il idades 

permitiendo l a continuid ad en los programa s de viv i end a y determinan 

do áreas susce pt i bl es de come r c ia l i zación . 

Los aspecto s que se con sideraba n eran l os si guientes: 

a) PLANEAC IO N URBANA.- Todos los elemen to s eran considerados , ya 

qu e descr iben l os as pec t os normat ivos que permiten ub icar el 

pred i o, de acuerdo a su en torno urbano y a su mi croreg i ón. 

Estos fac t ores determ i nan en gran medida la vocación de l te 

rreno, e i ndican su ut ilización en programa s de vivie nd a o co 

merci ali zac i ón. 

b) CARACTE RISTICAS FISICAS: Es imprescindib le conocer con exac 

ti tud e l área, la fo rma , e l acceso, l as dimensio nes, l a alt i 

metría , la or ientac i ón, l os accidentes topográfi cos, l as res 

tricciones, y la s afectacione s del predio . 

c) INFRAES TRUCTURA.- Se cons i dera n lo s serv ic ios básicos: agua, 

alcantari llado y electr i ficac i ón exi stentes, es tudiando l a fac 

tibilidad y el cos to de su introdu cc ión. 

d) EQ UI PAMI ENTO. - Se determina e l equ ipamien t o que te nga influe~ 

cia en el pred io y se eva l úa según los coeficientes de dosifl 

cac i ón urbana, procurando no du pli car serv icio s o saturar los 

ex is t entes. 

e) VALOR DE LA TIE RRA.- Siempre se consideraron los valores ac_ 

tua l es y las plusva l ías que se generen por dotaci ón de serv i 



cios, por urbanización, por subdivisión de predios menores o 

por la construcción de las primeras etapas de los planes maes 

tros. 

f) DEMANDAS DE VIVIENDA.- La unidad especializados de Promoción 

Social del INDECO investigaba permanentemente, captaba solici 

tudes y las catalogaba según la capacidad económica de los be 

neficiarios, ordenándolas por prioridades en las diferentes -

localidades de la República y estableciendo los programas a -

desarrollar. 

g) PLANES DE COMERCIALIZACION.- Los predi~ que por su vocación, 

su precio ó por otros aspectos no eran utilizados en programas 

de vivienda, pasaban a formar parte de la oferta que INDECO 

transfería a otras instituciones públicas y al sector privado. 

Estos aspectos, controlados desde un punto de vista cua1itati 

vo, completan los datos numéricos de la bolsa de tierra, int~ 

grando la i nformación que sirve de base para su p1aneación_ 

( 63 ). 

El Plan Maestro es un proyecto general de conjunto de un predio en -

particular, basado en un programa, r _u1tado de la integración de los 

aspectos enumerados anteriormente. 

En el plan maestro INDECO determinaba los siguientes conceptos: 

1) Zonificación para uso del suelo. 

2) Vialidad y andadores. 

3) T bla de dosificación de áreas y densidades de pob1a_

ción. 

63.- Subdirecc&n d ~ 1 'erra del INOECO.- Urbanización y Reservas Te 
rritoriales.- Revista CIOrV.-Fascícu10 19.- México. Junio 1981 



4) Servicios básicos, redes primarias de agua, alcantarilla 

do y electrificación. 

5) Et apas de desa r rollo a corto, mediano y a largo plazo. 

6) Esquemas de supermanzanas, lotificac i ón y zonas de dona 

c ión. 

Un proceso invar l abl emen te se integra a un slstema diseñado para ob 

tener l a información requerida y se puede cons i derar que para que -

exista planeación para usos del suelo, es necesar i o conocer la situa 

ción actual y est i mar la futura, dentro de la reserva terr i torial. 

El sistema de información que tenía INDECO era como el nervio del Ins 

tituto, ya que de é l dependía la actitud que éste tomaba respecto a 

sus dec i siones. 

En es te senti do, conforme aumentó INDECO su reserva territorial, de_ 

bido a la creación de la bolsa de tierra, se hiz o necesar i o aumentar 

l a velocid ad de obtenc i ón de información. Una de las soluciones fue 

ma nejarla a través de un computador que perm i tía c las i f i car, reprod~ 

cir, intercalarla, calcul ar o tabulaV' , realizando en forma integrada 

un solo proceso. 

Este mecanismo manejaba in tegram2nte 1? in formación territorial, con 

un margen mínimo de error, rea l izando forma automática e l control 

de la reserva territorial , facil i tando así los trámites tanto de ad 

quis i ción como de desincorporac i ón de la misma. 

En el Programa Nac ional de Vi vienda se definen claramente los postu_ 

l ados bás i cos de una política instituida en e l Sector Asentamientos 

Humanos: reducir el deficit habitaciona l -cuantitativo y cualitatl 

vo- otorgando a l mex i cano una vivienda de acuerdo a su capacidad de 



pago. Plantea una serie de medi os para lograrlo como son tecnología 

adecuada, normalización e industrialización de componentes, que son 

determinantes para obtener resultados pos i tivos en la reducción de -

costos de la vivienda, o bien para obtener un producto de mejor ca li 

dad o, finalmente, para liberar al usuario de una excesiva carga cre 

diticia. 

La vivlenda, como satisfac t or básico de bienestar social, es un pro 

ducto en cuyo costo ginal influyen una serie de factores económicos 

durante el proceso de producc i ón. Por tanto, el problema de l costo, 

tal como se ha planteado, tiene diversas perspectivas y puntos de -

vista, entre los cuales destacan, además del financ i ero (costo de l -

dinero), el económico (costo del proceso de producc i ón) y su comer -

Cla ' zación. 

La vivienda para los no asalariados en el Sistema Nacional de Vivie~ 

da Popular INDECO-ESTADOS fue resultado de un proceso de producción 

socia l en el que la partic i pación del usuario era primordial, no -

só l o en su capacidad de ahorro, sino tambien en su propia organizac~ 

ón y fuerza de trabajo. Coresponde al Estado apoyar este proceso -

con insumas básicos: tierra, infraestructura, as i stencia técnica y -

materiales adecuados a precios justos (64). 

Este modelo de funcionamiento fue el propósito fundamental del siste 

ma, y confrontó los problemas de mayo r impacto que el proceso de de 

( 64) INDECO- Ponencia. Op. Cit. 



sarrollo que nuestro país vive en este momento. Entre estos prob l e_ 

mas destacan: 

El aumento cons tan te en l os prec i os de l os product os básicos, 

acero. cemen to , etc. 

La escasez de l producto, o falta de suministro oportuno, ori 

ginada por problemas de la planta industrial, ya sea en su ca 

pacidad de producción o en sus mec ani smos de distribución. 

El Sistema Nacional de Vivienda INDECO-ESTADOS contó con el apoyo de 

la tierra y sus dos instrumentos operativos 

El f inanc i ero, o sea obtención y manejo de recursos económicos. 

El de apoyo a la producción de vivienda. 

Este úl t imo tenía como objetivo principal encontrar todo los 

mecanismos que la capacidad e i maginación permitían para redu 

cir los costos. 

El INDE CO a través de los Parques de A~oyo a la Vivienda (PAVI) y de 

las Cooperativas de Producción de Insumas Básicos para la ~ivienda -

(CI VI), tuvo instrumentos promoto res, técnicos, administrativos y so 

ciales para el desarro l lo de los asentamientos humanos a nive l nacio 

na l , dentro de l as zonas pr i oritarias del Pl an Nacional de Desarrollo 

Urbano. 

El Programa de Apoyo a la Autocon strucc i ón se fundamentó en los PAVI 

y los CIVI. 

El PAVI era un i nstrumento fundamental de apoyo del INDECO, ya que -

la implantación y operación ]e compete directamente al Instituo ; te 

ni endo en cuenta el mercado cauto de §ste, el PAVI almacenaba (en al 

gunos casos producía) y distribuía materiales de construcción, cuya 



materia prima era comprada directamente a fabricantes por medio de -

convenios y/o contratos, establecidos por los Institutos de Vivienda 

INDECO-ESTADO, los cuales daban garant1as de otorgar prec i os de gob1 

erno y tiempos de entrega oportunos. 

Se adecuó as1 una organización basada en la optimización de recurso~ 

además de plantearse como proyecto financiero la recuperación de la 

invesión inicial para rei~vertir1a en la producción de materiales y 

componentes a ser empleados en nuevos programas, complementada con -

una organización administrativa y una asistencia técnica adecuadas. 

El concepto general es claro, pues el PAVI se encarga de generar una 

distribución oportuna y expedita en beneficio de autoconstructores. 

ofreciéndoles as1 mismo una asistencia técnica como beneficiarios de 

los programas de INDECO y de las autoridades locales. 

Ahora bien, la instalación de un PAVI estaba supeditada a una inves 

tigación previa que inclu1a aspectos de factib il idad sobre: 

Las tendecias socio-económicas de los grupos mayoritarios. 

Los sistemas constructivos. costos y mecanismos comercializa 

dores. 

Los perfiles de demanda de construcción en la zona. 

Los recursos y potenciales que permlten cuantlficar, priori -

zar y evaluar cualquier movimiento en favor de dichos grupos. 

Una vez integrado y aprobado este primer paquete, se realizaba el prQ 

yecto y organización del proceso de abastecimiento, (en su caso pro 

ducción) y distribución, así como el perfil financiero para solicitar 

el capital semilla que pemitiera adquirir instalaciones, maquinaria, 

y herramienta indispensable y materia prima. as1 como fondos inic; ~l 



es para las primeras iLciones. 

En el caso de PAVI con producción de mater iales, §sta se desarro ll ó 

en base a la coordinación modular, con lo cual se pre t endía normali 

zar, industrializar y prefabricar los materiales de construcc i ón, au 

mentando el rendimiento e introduciendo una tecnología adecuada a 

necesidades concretas de l a comuni dad . 

La línea de producción era: blo:k, tabicón, vigueta, bov ed ill a, pán~ 

les y tubo de cemento; según las necesidades, se insta l aba un t aller 

de herrería , de teja de cemento, de aparatos sani t arios. El alcance 

de un Parque de Materiales está abierto a toda clase de produ ctos de 

s i mp l e y mediana tecnología. 

El PAVI debe estar concebido como un instrumento de apoyo t§cnico a 

trav§s del cual se proporciona asistencia al autoco nstructor, razó n 

por la cual es en cierta manera una res puesta a la in i ciat iva y nece 

sidades de los beneficiarios. 

Parte esto último de una ident,f,c ac'ón promoclona l captando y sele 

cc i onando la demanda para otorgar cr§ditos en especie y buscando la 

motivación y organización de los pobladores para mejora r l as condicio 

nes de sus vivienda. 

En base a lo anterior, la operación de los PAVI se normaba así: 

a) Se puede afectar como máximo el 15% del ingreso del autocons 

tructor. 

b) Venta de materia l condicionado al empleo del autoconstruc t or , 

vigilando que no permita suponer especulación posterior. 

c) Administrativamente, se generan reglamentac iones para el otor 

gamiento de los cr§d ito s y mecanismos para ejercer con t ro l --



sobre éstos. 

d) Control estricto del vo1úmen y características de producción 

tanto del PAVI como del programa de apoyo a la autoconstruc -

ción. 

La operacion de los PAVI, se propuso un riguroso seguimiento y con_

tro1 de pagos de los créditos en favor de la operación de los progr~ 

mas y su conveniente revo1encia; así como la evaluación de los pro_

b1emas más atendidos, la efectividad del área técnica del parque co_ 

mo apoyo a los beneficiarios, y el control del rendimiento de produf 

ción de materiales y componentes. 

El Sector Asentamientos Humanos contó con este instrumento de apoyo 

a la p1aneación, ejecución y evaluación de los programas del sistema 

de vivienda, 10 cual permitió regularizar enormemente la construcci 

ón de vivienda para los no asalariados. 

El Programa Nacional de Vivienda se~a1a que "las cooperativas de Vl 

vienda constituyen un instrumento que permite organizar el conjunto 

de recursos y esfuerzos, y estructurar la acción del sector social -

en la producción de su vivienda, coadyuvando a la solución de su pro . -

blema habitacional". 

Con esto y conjuntamente con el Progrma Nacional de Empleo y el Plan 

Nac ional de Fomento Cooperativo, se buscó crear fuentes de trabajo a 

través de actividades productivas en localidades prioritar i as, ocu 

pando la mano de obra y optimizando la producción de vivienda y sus 

insumos mediante el desarrollo de tres cualidades. 

1.- Productividad 

2.- Bajo Costo 

3.- Tecnologías adecuadas. 



La diferencia radica, en comparac i ón con l os PAVI , en que l a org a n i z~ 

ci ón compete a requisitos y formal i dades j ur íd i cas di spues t as por l a 

Ley General de Soc i edades Cooperat i vas, mi entra s que l os cri t er ios -

programáticos competen al INDECO, o se a, de ac uerdo a l as polí tic as 

de producción, normalización y comercia l izac i ón de i nsumos para l a -

vi vienda que estén vigen t es y re l acionados con el Si st ema Naciona l -

de Vi vienda INDECO-ESTADOS. 

Pa ra el cumpli miento de l o anter i or, se 'const i tuyó un grupo promotor 

presidido por IN DECO e integrado por la Secretar í a de l Trabaj o y Pr~ 

vis i ón Soc i a l , e l Fondo de Descuento para Soc i ed ades Cooperat i vas y 

la Conf ederación Nacional Cooperat iva de l a Re pú bl i ca Mex i ca na. 

INDECO fue e l encargado de generar l a promoci ón, orga niz aci ón, in t r u 

mentación, capac i tación, comerc i a l iz ac i ón y segu imient o de las coope 

rati vas mientras que l os otros i nt egrantes de encargar on es pec ia1me~ 

te de promover, eva l uar, apoyar y f i nanc i ar a l as Cooperati vas de -

Producc i ón de In sumos Básicos para la Vivienda (CI VI) . 

Dentro de los puntos más importantes se des t aca l a organizaci ón y ca 

pacitac i ón de l os integrantes de l a cooperat i va seg ún: 

1.- Selección Prev i a: 

Beneficiarios de los programas de dotac ión de servi cios ( a~ 

toconstructores ) . 

- Trabajadores de los Parques de Apoyo (PAVI ) 

- Desempleados de bolsas de traba j o in st i tucio nal es. 

2.- Capacitación: 

- Curso básico de cooperativas para promotores y personal del 

INDECO. 

Curso básico de cooperativas para aspirantes a socios. 



· 0 > Capacitación contable y administrativa. 

- Capacitación Técnica. 

La operación fue básicamente la misma que se describió con respecto 

a los PAVI, sólo que en los CIVI aparece un concepto nuevo, el cual 

no elimina la existencia del Centro PAVI del que hablamos en el caPl 

tulo anterior: 

Los CIVI fueron los encargados de la producción de materiales 

Los PAVI fueron los encargados de comercializar dichos produ~ 

tos. 

Antes de la constitución de los CIVI los PAVI eran productores y -

comercializadores: a partir de la creación de los CIVI se establece 

una interrelación en la que se crean nuevos PAVI que compran (siendo 

INDECO comisionista) insumos y componentes, los cuales son vendidos 

(sin fines de lu cro, consiguiendo los elementos a precios más bajos) 

a los CIVI, donde son procesados elaborando productos básicos para -

la vivienda. Una vez realizada esta etapa, el PAVI vuelve a adquirir 

dichos componentes y los distribuye a los programas del INDECO, a lo 

autoconstructores no asalariados y a otras instituciones, a precios 

menores que los vigentes en el mecado, pero suficientes pa~a que las 

cooperativas de producción y el propio PAVI sean rentab les y autofi 

nanciables. 

Con estos criterios, se establecieron 33 Cooperativas de Producción 

de Insumos Básicos para Vivienda en todo el país y 37 PAVI. 

La población que era atendida por el INDECO, además de encontrarse 

en los estratos más bajos en términos de ahorro y consumo, y de ca_ 

recer de una estabilidad labora por su calidad de no asalariados - -



presenta ca r acterísticas soc iol óg i cas muy par t i cul ar es. As í tenemos 

que la gran mayoría de los demand ant es son mi gran tes con un mayor ó 

me nor grado de as i milación urba na, en los qu e, s i bi en se pueden p r~ 

sentar experiencias y pautas de co nducta en ci erta forma s i mil ares , 

di f í ci l mente existen tradic i ones y va lo res comu nes. Otra caracter ís 

tica de este sector es que en su mayor í a son j óvenes, como l o demue~. 

tra e l hecho de que l as edades de los jefes de f am i l ia osc i l an ent re 

l os 18 y los 30 años; la mayor concent rac ió n en cua nt o al tamañ o del 

núc l eo famil i ar (46.2%) se ha ll a en e l r ango de 4 a 6 miemb ros, donde 

tambi én se ubica l a fam i lia mexicana ti po ( 5.6 ). La re sponsabil i dad 

de la manutención de estas fam il ias r ecae bá sicamen te en e l j efe y -

só l o en un 21% de los casos aumenta e l número de perso nas que hacen 

al guna aportación al i ngreso fam i l ia r. 

Con vi ene recordar que en nuestro país ex i st en es cas as oport unidades 

en l os mecan i smos forma l es ta nto públicos como pr i vado s , pa ra que l os 

no asalariados de escasos recursos, es peci a lmente los de ingresos me 

nores a l salario mínimo, accede n a una vivi enda en condici ones adecu 

adas ( 65 ) . 

Las acciones requieren de un intenso t ra baj o promoc i onal para l og r ar 

l a i nvolucración real, consc i ente y orga ni zada de la pob l ac i ón en e l 

programa, con el objeto de que éste se r ea l i ce en su a l cance más am 

plio y con e l menor costo pos i ble. Si n em bargo, para que~sto sea -

fa ctible , se requiere de la con j unció n de var i os e l ementos, no uni ca 

mente de tipo social, s i endo tamb i én técn i cos, ju r ídicos, fi nanc i eros 

y adm i nist ra tivos. 

( 65) INDECO.- Ponencia.- Op. Ci t. 



Para el ef~cto, los elementos que la promoc i ón social aporta al pro_ 

ceso son resultado de la aplicación de procedimientos definidos de 

investigación, que permiten contar con un conocimiento profundo de -

la población en cuanto a sus características socio económicas y aspi 

raciones de vivienda, informac ión que al ser util izada por las dife 

rentes áreas facilita, en primera instanc i a, la adecuación de la afer 

ta, y en una segunda sirve para def inir l a mecánica promocional más 

adecuada para cada grupo, tendiente al logro de la participación co 

munitaria en todas y cada una de las etapas del programa. 

La actividad concreta alrededor de la cual giró el trabajo de organi 

zación que el INDECO llevó a cabo con sus usuarios fue la edificación 

de la vivienda, desde el otorgamiento de un proyecto que era analiza 

do conjuntamente por la poblac ión y los técnicos para la adecuación 

del diseño y para la planeación de las etapas constructivas acordes 

a los recursos de cada familia, hasta la ejecución misma de la obra, 

en la cual encontramos diversas forma s de partic i pación como pueden 

ser la aportación directa de mano de obra del núcleo familiar, la aQ 

ministración de la construcción, utilizando mano de obra calificada, 

etc. 

Se reduce el costo directamente al aportar la población su fuerza lee 

trabajo en la edificación de la vivien~a, así como en la introducción 

de los servicios, disminuyendo o eliminando el gasto que se realiza 

por concepto de mano de obra; incluso en los casos en que la poblaci 

ón no participe directamente con su fuer za de trabajo en la construc 

ción, es factible abatir costos, si ella colabora en la administra -

ción de la obra. 

En los programas de autoconstrucción , no obstante l a baja capacidad 

económica que en general presentan los autoconstrudores, es factible 

organizar grupos de ahorro, procedimiento que les permite la adquisi 

ción de materiales al mayoreo, con lo cual se logra reducir los cos 

tos. 



En l a etapa de adm in istrac i ón y man teni mi ento , ex i~e ahorro en la me 

di da en que l os us uar ios de la vivie nda reali zan por s í mi smos es t as 

funci ones y abaten costos espec i a lmente cu ando el ma nte ni mient o es -

de carácter preve nt i vo . 

Si bi en l a par t i c i pación org aniz ada de la gent e en el proces o an t es 

me nci onad o f av orece a l aba t im i ento de l os costos , est a pos ib ili dad se 

ve increme ntad a en la medid a en que exi sta un r econocim iento l ega l 

de la organizac i ón, ya que de es t a ma ner a, como gr upo, puede acced er 

al pago único de al gu nos pe rm i sos, l i cencias y t r ámi te s requer i do s -

para la edificación y adjudicación de l a vivi enda . As í t am bién, en 

lo que corresponde a l a amor t i zac ió n de un créd i to, l os ga stos admi_ 

ni strat i vos por mane jo de cuen t a son di smin uid os al ser cobrad os a -

l a persona mora l y no a cada benef i ci ar io en part i cul ar. 

Si además de l o anter i or, e l gr upo l egalmente re co noci do, logra en -

un a pr imera etapa generar un cap i tal que av a le la consecuci ón de un 

crédito, l os recursos se ve n opt imi zados , al hace r se l a in vers i ón en 

e l mome nto y no di fi r i éndola en el tiempo, con l o que se amort igua -

e l efec t o de l al za consta nte de prec i os, co ns ecuen ci a de l pr oceso in 

flac i onar i o. 

Pero estamos consc i entes de que la promoc ión y or i entac i ón de este -

tipo de pr ocesos para la sol uc i ón de l probl ema hab i t acion a l requ i eren 

de un costo socia l, y tambi én co nvenci dos de que el gas t os se ve rec u 

perado co n creces en e l momento de su concrec ió n. 

La part i c i pación comunitar i a es conve niente y una reali dad que se ve 

acentuada cons ide rableme nte cuando se establ ecen condici ones que per 

mi ten l a intervención de l a gente dura nte t odo el proceso de un desa 

rro l l o hab i tac i onal . 

En los programas que desarro l l a e l IN DECQ, por su carác t er progresi 



vo, resulta imperioso el impulsar la participación constante de los -

usuarios para lograr no sólo el abatimiento de costos, sino también 

el desarrollo integral del conjunto en el menor tiempo posible. 

Se requiere de trabajos internos en la institución para que los org~ 

nismos de vivienda operen con la participación de la comunidad en tQ 

dos los niveles, así es posible crear actitudes de aceptación y como 

consecuencia la adecuación de los mecanismos de trabajo que hacen es 

to posible. 

Es difícil explicar lo que significa el desarrollo de la comunidad -

~an~o en nuestro país, como en la experiencia internacional. Pero se 

pueden retomar algunas consideraciones que determ i nados autores pla~ 

tean, definiendo al desarrollo como el proceso mediante el cual los 

miembros de la comunidad discuten y deciden lo que quieren para sí, 

individual y colectivamente, para poder, a partir de ello, planear y 

actuar en conjunto en la satisfacción de sus necesidades primordia_ 

l es. 

El aspecto fundamental al que se refiere esta idea, es la necesidad 

siempre vigente de una organización comunitaria para identificar ne 

cesidades; seleccionar los medios que conducen a satisfacerlas y ac 

tuar conjuntamente en la concreción de l proyecto. 

Resulta evidente que la organización de la comunidad difícilmente -

puede ser un proceso espont~neo. M~s bien hay que inducirlo, y esto 

es un problema central de desarrollo de toda comunidad, ya que radi_ 

ca precisamente en encontrar la manera efectiva de ayudar y enseñar 

a la propia comunidad a adoptar nuevas formas organizativas para su 

perar sus niveles de vida. 

En nuestro país existen numerosas instituciones públicas y privadas 

que destinan sus recursos y capacidades técnicas y directivas a la -



solución de la vi viend a. Sin embargo, al margen de ell as ha quedado 

desa tendida la población medio r ural. Es pues ne ces ari a la atenc i ón 

a este sector "marg in ado", med iante progr amas perma nentes que no só lo 

enfoquen a reso lver situ aciones de emergenci a, sino in c lu so, qu e em 

piecen a dar alternativas de solución a l argo pl azo , al prob l ema de 

los asen t amie ntos humanos en e l campo. 

El IN DE CO fue un organismos idóneo para aten ción a esto s grupos. 

Su acció n pr imordia l men te se centró en los medios urba no s, aunqu e se 

realizaron importantes accio nes en el medio rura l para elevar l as 

condiciones ge neral es de vida en el campo. El IND ECO operó programas 

de mejoramie nto y co ns t r ucci ón de viv iendas campesinas que tendían a 

la creación y establecimie nto de espacios que propic iaran l a produc_ 

tiv idad y permitieran el mej or aprovecham i en to de los recur sos natu 

ra1es de las comunidad es, dando como res ul t ado un des arrollo i ntegral 

de l a comunid ad en cuest i ón. 

Mej orar l os es pacios que forman parte del habitat r ural , comprendidos 

entre el l os l a vivienda, los centros de traba j o y l os espacios ed u c~ 

ti vos, de sa lud y recreac i ón, proporc i ona las cond ic ion es apropiadas 

para desarro ll ar la prod uctividad, l os hábitos y formas de vi da so -

c ia1es. 

La t ecno l ogía moderna no puede aplicarse indi scriminadamente en paí 

ses como el nuest ro, ya que se provoca r ~a con e l lo un ai slami ento to 

davía mayor de lo s sectores populares mayor i tarios. An t es bien, la 

va lor ización de la s fo rma s tradiciona l es de tecno l ogía de las comuni 

dades, combinadas con l os procedim i entos más modernos derivarían en 

el mejoram i ento de l as t écnicas y de los recursos naturales con que 

éstas cuentan. Es t o es pa rticularmente cierto en la construcción de 

la vivi enda campes in a. 

Si las estrateg i as desechan programas paternali stas y se plantea la 



solución de los problemas mediando la participación estatal, de acu_ 

erdo a la colaboración directa de los sectores en donde se pretende 

trabajar, la comunidad abtendrá mayores beneficlos y se logrará l a -

integració n de estos grupos al avance general de la sociedad. 

No basta ap ll car recursos estatales a programas de vivienda campeSl 

na si éstos no se enmarcan dentro de una política de desarrol l o de -

la comunidad en donde l a población te nga un papel preponderantemente 

participat i vo, tomando en consideración el peculia r universo en que 

se desenvuelve. 

En la vivi enda campesina l a participación comunitaria no se plantea 

únicamente para la aportación de fuerza de trabajo en la construcción 

s ino en la prod ucc i ón de materiales con procedimientos e insumos trd 

dlcionales o de nueva manufactura que mejoren sus condiciones de du 

rabilidad, esta bil idad y abaratamiento. 

Por esto, s i en térm i nos de economía y técnicas a aplicar, es impre~ 

cindib l e l a participación del profesionista, no es menos evidente que 

la comprensión del medio, expresada en la cultura habitacional, se -

encuentra como informac ión latente en el saber social acumulado po r 

las comunidades. 

Los pa t rones socio-culturales const i tuidos por e l conjunto de normas, 

valores, comportamlentos y conoclmie ntJs que posee una sociedad, de 

termina n su f orma de habitación en cuanto a la s necesidades que debe 

cubrir o las expectativas y aspirac i ones que en la vivienda se depo_ 

sitan. El diferente grado de desarrollo socio-cultural que matiza 

a la población del país, genera diferencias tanto de índole cualita 

tivo como cuantitativo. 

la producción de vivienda popu l ar en unidade s aisladas o monofamili~ 

res tiende a favorecer el crecimien t o horizontal de nuestras ciudades. 



fenómeno que encarece la adquisici ón de l sue l o urbano; tiende a bajas 

densidades de pob l ación, no acordes co n l a rea li dad económica; provQ 

ca l a diseminac i ón de l equip am iento urbano y a larga los recorri dos -

habi t ación-t rabajo , agravando po r tan to el prob l ema de la transport~ 

ción . 

En l a producción de vivienda de los grupo s no asal ar iados menos favo 

recidos la autoconst r ucción es el rec urs o más ut il izado, por 10 cua l 

es compren s ible que se obse r ve n algunos r esultados inconvenien t es d~ 

rivados de la no capacitaci ón del margi nado en e l of i cio de la con s 

trucció n; po r ejemplo: el ti em po de produc ción de l a viv i enda se - -

alarga co ns ide ra blemente ; la adquisición de materia l es en pequeñas -

ca nt idades y el natural de sperdicio , tiende n a e levar los costos. 

Frente a esto, debe con sid erarse que es preci so que el no asalariado 

disponga de sol uciones var iad as, en el marco de una grave realidad -

económ ica en la cual la ma yor riqueza son l os recursos humanos di s -

puestos al cambio . 

En términos gene ra les , los programas vivie ndísti cos mexicanos seña 

lan con clar id ad la gran importan cia qu e rev i ste la atención a l a -

vivi enda para los estratos de ba jos ingresos. Contemp l an aspectos -

de orden social : es pectativa s de seguridad y modern idad : aspectos fi 
nanc i eros y jur ídico s qu e promu even es t rateg i as de crédito oportuno 

• y barato, y evitan l a radicación i l ega l; y aspectos de orden técnico 

medi an te la sistema tiz ac ión de l os e l eme ntos y procedimientos cons -

tructi vos . 

El Programa Naci ona l de Viv ienda de l Go bierno Federal, muestra un e~ 

fuerzo de congruenc i a fundamen t a l entre l as di versas instituciones -

enca rgadas de atender el problema de vivienda, incluyendo tamb ién la 

i ni ciati va privada y a l a comu nidad organizada. El programa repre_

senta l a puesta en marcha de un organizado s istema que busca l a con 

gruencia en t re los diversos Planes del Gobierno, como son el Plan Na 

ciona l del Empl eo, el Plan de Desarroll o Industrial, el Plan Nacio -



nal de Desarrollo Urbano , a través de la viv ienda, estos planes enc~ 

entran l a pauta para una operación raciona l en el ordenamiento y ere 

cimiento fisico-poblacional . Los trabajadores asalariados que cuen 

tan con el apoyo de otros i nstrumentos vivi endísticos del Estado como 

son el In fona vit y el Fovissste, se integran con los no asalariados 

que atendía el INDECO, para construir el gran sector de trabajadores 

urbanos cuyas neces idades de habitación resultan prioritarias. 

En el caso de INDECO, los programas de atención a los grupos margina 

dos t i enen como tarea fundamental procurar la vivienda de los no asa 

lariados de bajos ingresos y el manejo de la tierra destinada al de 

sarrollo urbano, dentro de un marco general que se apoya en la promQ 

ción y organización social y el desarrollo de la comunidad. 

Las políticas de atención a la vivienda del no asalariado de las ciu 

dades mexicanas, han i nstituido programas que a partir del acceso a 

la tierra, promuevan la vivienda de este importante sector de pobla_ 

ción trabajadora que representa aproximadamente el 50% de la pobla_ 

ción económicamente activa. Del grupo constituido por los no asala 

riados, el INDECO seleccionó aquellos que tienen un ingreso que osc1 

la entre el equivalente a 0.5 y 2.5 veces el salario mínimo legal, -

es decir el grupo mayoritario, para ejercer acciones de vivienda prQ 

gresiva, principalmente de lotes con se rvicios y apoyo a la autocons 

trucción. 

En estos primero programas de autocon strucc ión, la participación de 

la comu nidad juega un papel muy impo rtante, puesto que las acciones 

se realizan adecuadamente a las pos ibi l idades de pago de los usua_

rios. Además l as inversiones son totalmente recuperables, circuns_ 

tancia que permite la reinversión de los recursos tanto para el me_ 

joramiento de la propia infraestructura de servicios y del equipam1 

ento urba no, como para la atenc ión de otros grupos de no asalariados. 

Programa de lotes con Servicios y Apoyo a la Autoconstrucción. 



Una de l as primeras modalidades para inici ar la vivienda de l no asa 

l ari ado lo constituye este prog rama que en té r mino s generales consi ~ 

te en proporcionar un lote en propiedad que tiene servic ios de agua, 

dre naje, ene r gía eléctrica y guarniciones, co n super fi cie ent r e 90 M2
• 

y 120 M2
., dependie ndo de la reglamentaci ón muni c ipal. 

El programa se inicia con l abores de promoci ón soci a l en cua nto a or 

ganizac ión comun, t aria f rente a un pro blema comGn. Se otorgan crédi 

tos blandos a pl azo s razonabl es y cuidando que el interesado no apo! 

te más del 20% de su s ingre sos , t ant o para e l pago de l l ot e , como -

para la iniciaci ón de su viv ienda , ge nera lmen t e realizada por auto -

construcción. 

De es t a mane ra , en térmi nos reale s , se of r ece la posibi li dad de que 

los grupos de no asalariados ini ci en el proces o de con s t r ucc i ón de 

una vivienda, cuyas cara ct erís ticas fí s ica s iran mod if i cándose y pe! 

feccion~ndose para le lamente a su desa rrollo econ ómico y soc i al. 

El 0rograma de Lotes y Ser vi c i os, present a en r esume n l as si gu i ent es 

características : 

Se ati ende a los no asa l ari ados de más ba j os in gre~s 

Se evita e l asentamiento il egal. 

Se promue ve el acces o a la t i er ra como pr ime r paso en l a con 

secución de la vi vi en da . 

Se convierte a l usuario en sujet o de crédi to para acc iones ul 

t eriores vía ba nc a privada y oficia l. 

Se cana li za y fomenta el ahor r o. 

Se indu ce al as en tami ent o humano r eg ula r iz ado y pl an i ficado 

Se log r a inducir en el no asalar iado, sentim ientos de seg uri_ 

dad y nue vas es pectati vas fren t e a su desarro l lo fa mi liar. 

El beneficiario se convierte en co nstruc t or de su propia vi vl 

enda , co n l as ve nt aj as anterio r me nt e des cri t as, y con apoyo -



de los PAVI y los CIVI. 

Programa de Pies de Casa 

Muchas veces las fa milias no asa l ariadas de esca sos recursos que han 

obtenido a crédito un lote con servicios, no pueden iniciar de inme 

diato su asentemiento por que no cuentan con los recursos necesarios 

para edificar aunque sólo sea una vivienda provisional. En a lgunos 

caos, cuando la familia vive en condiciones demasiado críticas, el -

asentamiento se da de inmediato en el l ote adquirido, con elementos 

provisiona l es de muy baja ca l idad, al mismo tiempo que se in i cia el 

largo proceso de construcc i ón de la vi vienda por el sistema de auto 

construcción. 

En ambos casos, y cuando se cuenta con los recursos financieros nece 

sarios, es conveniente proporcionar al autoconstructor, además del -

lote con servicios, un pie de casa con los elementos indispensables 

para habitar: baño, coc i na y un cuarto de usos múltiples; de esta m~ 

nera el asentami ento se puede dar de inmed i ato y el beneficiario po_ 

drá continuar la construcción de los demás elementos de su vivienda, 

de acuerdo a sus necesidades y posibilidades, y contando con un pro_ 

yecto arquitectónico integral de su casa. 

Programa de Vivienda Progresi~a Integral. 

Este programa representa una de las estrategias para abatir el défi 

cit de vivienda para los no asalariados. 

Consiste en desarrollar en forma horizontal o vertical viviendas - -

cuantitativamente completas, en forma de condomin io, que se entregan 

sin acabados para que los usuarios l as vayan terminando progresiva_

mente, de acuerdo con sus necesidades y posibilidades. Cada vivienda 

tiene una superficie construida entre 60 y 65 m' . y en el diseño de 



los conjuntos se promueven dispo sitivos tecnológicos que red ucen el 

costo de elemen tos y sistemas co ns t r uct i vo s; el uso de zonas verdes 

comunes ; ag r upami ento de servi cios genera les ; di sm inución de recorr i 

dos ve hícu l ares y peaton al es, etc. 

INDECO desar ro lló l a moda li dad ve rti cal de este programa en aque llas 

ciudades que son consi der adas como prioritar ias en virtud de su i nm i 

nente des arroll o ur bano. 

Se promue ve la con strucci ón de edificios multi fam il ia res que t i enen 

un a altura equivalente a cuat ro o cinco pisos con núcleos de cuatro 

departamentos por planta. Cad a uno de és t os t iene una su perfi ci e -

út il de 60 m2
• y consta de un ~rea de es tar y comer , dos do rmitorios 

con guard arropa ; una área alcobable, núcleo de ba ño y coci na y una -

zona de lavado . 

Con estos programas se busca : 

Ab ara tar el costo del terreno, al divi dir su valor entre varia s 

f amilias . 

Disminui r la l ongitud de redes de servi ci o, banquetas, pav ime~ 

t os, vigilancia y un mejor ap rovech amiento de la planta física. 

Optimizac ión del eq uipamie nto rba no. 

Acrecentamiento de áreas ab i er tas y espacios comune6. 

Aprovechami ento de l otes ba ldíos que se encuentran s in uso al 

guno. 

Red ens ificar ad ecuadamen te l as c iudades , procurando una sa tu 

r ac ión ramónica. 

Log rar una arqu i tectura urbana que se aj uste e integre a l a -

t raza vial de l as ciudades. 



V 1 PAR T E 

PERFIL DE LOS NO ASALARIADOS 



La migrac io n campo- ciudad se inicia en el mercado de trabajo en la estructura 

de servi c ios , en donde no se requiere especia l izacion para el trabajo urbano. 

Cuando el mi gran te l l ega a la ciudad, encuentra a l oj amiento con un pariente, 

ami go o compadre de su tierra natal, que ya habita en forma permanente en la 

c i udad. El rec i en l l egado se convierte en demandante de vivienda cuando esta 

blece una relacion de pareja, generalmente cuando ya cuenta con un trabajo mas 

o me nos estable, la mayor~a de las veces en e l sector informal . 

En el INDECO se vi o con mucha claridad que la demanda de vi vienda se inicia 

cua ndo la pa reja busca su propio espacio, su propia vivienda. 

As~ podemos definir a la vivienda como el espacio habitable donde una pareja 

resi de en forma permane nte. La residenci a y la permanencia de la pareja es lo 

que diferencia la vi vienda de un simp l e hote l . En la cultura mexicana la mu 

jer es l a que acota su amb i to, procurando tener su espacio vital: su vivienda. 

La madre es el centro de l a fam il ia, esta se desarrolla en torno a la casa ma 

terna. 

En el proceso de aculturacion, producto de la migracion campo-ciudad , la ciud~ 

des crecen hacia la periferia donde la escasez de infraestructura y equipamie~ 

to hace que l a tierra sea mas barata permitiendo asentamientos ~~bridos con 

graves carenci as para la vida urbana. Es importante señalar también, que la 

f a lta de capaci t ac i on de los migrantes para desempeñar trabajos calificados en 

la vida urbana, no les permite encontrar empleos bien remunerados que l es de -

acceso a una vivienda comoda é higienica. 

La prevencion en materia de desarroll o urbano es mas barata y productiva que -

el perm i ti r e l crecimiento anarquico. En los países del subdesarrollo y en el 

nuestro en particular, la atencion a la migracion campo-ciudad es sumamente li 

mi t ada. Debemos encontrar mecanismos que permitan a los recién l legados, en_

contrar respuesta a su problematica de vivienda en forma oportuna de acuerdo a 

su capac i dad de pago y en lugares donde encuentren los servicios fundamentale~ 

donde no vengan a agravar la problematica de la tenencia de la tierra. 

En INDECO propusimos algunas soluciones que consideramos vigentes, y que conven 



dria por lo menos replantear. Asi consideramos programas de vivienda en alqul 

ler con opcion a compra, donde a los recientes inmigrados se les pueda ofrecer 

vivienda progresiva integral (sin acabados) en alquiler, con cuyo producto -

se va formando un fondo que constituye -en su caso- el enganche para un cre 

dito para adquisicion de vivienda. En caso de que el arrendatario por cualqui 

er causa decidiera dejar la vivienda se le regresar~a el monto de las rentas, 

deduciendo el costo de la rehabilitacion del inmueble. En un mercado de oferta 

limitada y demanda creciente siempre pueden encontrarse nuevos arrendatarios -

que aseguren la permanencia y exito del programa. 

El punto toral del programa mencionado esta en disponer de creditos a tasas y 

plazo asequibles de acuerdo con el perfil de escasos recursos de la demanda. 

El programa debe dirigir su atencion a los incrementos poblacionales en forma 

prioritaria dejando para una segunda etapa la atencion de los rezagos. 

La migracion campo-ciudad es un problema caracter'stico de la gran movilidad -

social que presenta este fin de siglo en todos los paises de escasos recursos 

del mundo. 

En Mexico esta poblacion migrante viene a engrosar las largas filas de trabaj~ 

dores no asalariados de escasos recursos, junto con los programas de prevencion 

habitacional como el arriba mencionado, deben incluirse programas de accion 

educativa que permitan orientar a la poblacion hacia tareas mejor remuneradas 

en el ámbito urbano. 

Ciertamente la necesiaad de caracter economico es causa esencial de la migra_ 

cion campo-ciudad; sin embargo, en INDECO encontramos que esta migracion obede 

ce tambier. a causas de caracter cultural. La poblacion rural de nuestro pa's 

se encuentra dispersa y aislada, sin posibilidad de participar del modelo de -

desarrollo que presupone la modernidad y que tan ampliamente difunden y fest1 

nan los medios masivos de comunicacion, a cuyo influjo no son de modo alguno -

ajenos los habitantes del medio rural. Llegar del medio rural a la gran metrQ 

poli es una aventura asombrosa. Un habitante pel campo que tal vez llega a la 

estacion de camion Flecha Roja de un pueblo remoto, caminando por un camino -

polvoso cubierto de las inclemencias del sol con un sombrero de palma, lo sor 

prende la gran ciudad. Cuando apenas desciende del autobus ya esta en medio -



de l bull i cio de una escalera electrica que 10 lleva a una estaciÓn del metro, 

donde en forma atropel l ada se ve empujado hacia el interior de un vagón donde 

su sombrero se convierte en un estorbo. 

As ' de un a manera simp l e y sencilla comienzan a presentarse una serie de modi 

fi caci ones ambie ntales fascinantes - se ha dicho mucho - que la migración -

campo-ciudad ha ocurrido en este país fundamentalmente por necesidades de carác 

te r económi co; ciertamente el problema econÓmico es una variable important'si 

ma que no podemos desconocer y que desde luego en esta coyu'ntura dramatica y -

t riste que estamos viviendo, es evidente que las condiciones de vida no son 

adecuadas , no hay suficiente oferta de trabajo, hau gran desempleo, Empero lo 

mati zamo s en una perspectiva mas ampl i a sin dejar de considerar que la variab l e 

económi ca es muy importante. Encontramos que uno de los elementos que mas - -

coadyu van a la migraciÓn campo-ciudad es la posibilidad de participar de la -

"modernidad", es decir; del cambio cultural en genera1. La gente tan influen 

c i ada por los medios masivos de comunicación, como es l a te1evisión,que la 

gen t e no tiene en su choza aislada, pero que mira cuando baja al pueblo al 

t ianguis de la cabecera municipal, para hacer sus compras, tiene oportunidad -

de ver la al pasar frente al aparador de la muebler~a, o cuando va a la cantina 

hay una oferta de posibilidades que ellos ven ah~ y de alguna manera entienden 

como l as "oportunidades de la modernidad" que les impulse a la aventura. La 

mi grac i ón campo- ci udad es una aventura existencial realmente única para la 

ge nte que vi ene de l campo. 

Nosotros no tenemos esas aventuras, no nos son posibles a no ser que pudiéramos 

ir a Marte o a la Lu na. Los patrones urbanos tienden a parecerse, el contex 

t o urbano t iende a internacionalizarse, nos global izamos pero para quienes vi~ 

nen de otros contextos culturales totalmente diferentes, es una aventura exis 

t encial extraordinaria. No tenemos la capacidad economica para apoyar al des~ 

rrol l o de ntro de esto, digo dentro de este contexto urbano tradicional. Esta 

es una de l as caracter'sticas del desarrollo o de la concentraciÓn urbana de -

l as ciudades subdesarrolladas de los pa'ses subdesarrollados entre los cuales 
obviamente nos consideramos nosotros, entonces esto es, diría yo, las notas que 

va n a caracterizar al trabajador no asalariado de escasos recursos. Ahora bie~ 

¿~ste t rabajador no asalariado de escasos recursos dÓnde se ubica? fundamental 

mente va a trabajar en e l sector servicios como barrendero, jardinero Ó en la 

construccion como peon. 



No trabaja como vendedor ambulante porque no tiene las relaciones para trabajar 

- por ejemplo - en la Loter~a Nacional, como vendedor ambulante de billetes de 

loteria, tampoco cuenta con relaciones para integrarse en las organizaciones de 

boleros. 

Estamos hablando de una primera etapa, trabajo, la necesidad de vivienda se pr~ 

senta al surgir la pareja. ¿Donde buscan la vivienda? Primero buscan un cuarto 

monde? en lugares muy distantes de los lugares donde normanlmente encuentran -

trabajo. Actualmente la influencia de la zona metropolitana se extiende hasta 

El Mezquital en el Estado de Hidalgo, de donde llegan por la manana a las esta 

ciones del metro para de ah~ transportarse a sus lugares de trabajo. 

As~ podemos distinguir la vivienda de los trabajadores asalariados de los no 

asalariados. Los trabajadores no asalariados viven l ejos de su trabajo y en 

condiciones deprimentes, en tanto que los trabajadores asalariados tienden a vi 

vir en mejores condiciones amparados en la legislacion laboral (Apartado A y B 

del Articulo 123 Constitucional). As~ los asalariados cuentan con el INFONAVIT 

y el FOVISSSTE. Mexico, como el resto del mundo,se ha caracterizado en el Siglo 

XX por una organizacion laboral de caracter corporat i vo (sindicalista) que sin 

embargo, dada la revolucion en las relaciones laborales que se presenta al cie 

rre del siglo tiende a modificarse. Las relaciones laborales tienden a manifes 

tarse en forma individual a1ejandose de los modelos corporativos. 

En las crisis económicas de la ultima decada, 

en los pahes desarrollados se ha optado por reducir la jornada'de trabajo sem~ 

nal con el objeto de reducir costos. Muchas empresas en muchos paises contra 

tan trabajadores por horas, procurando optimizar y eficientar sus recursos. Al 

go parecido comienza a ocurrir con los trabajadores desarrollados de los pa'ses 

subdesarrollados. Todo ello sin embargo no modifica la problematica de los tra 

bajadores no asalariados. 

Estas enormes distancias que recorre el trabajador no asalariado para llegar a 

su lugar de trabajo produce una gran friccion espacial en e l transporte, provo_ 

cando enormes deseconom~as y confusion humana y crecimiento extensivo de la man 

cha urbana metropolitana. 

El trabajador no asalariado que hace cuarenta anos vivia en la zona del Lago de 

Texcoco sal'a en la madrugada para poder llegar a las ocho de la mañana a su 



trabajo. Act ua lme nte ocupa e l mismo tiempo de recorrido, pero ah ora viene de -

lugares m ~s le janos, a lg unas veces des de la zona del Mezquital. 

Vemos pues que l a desan t enc ion a la demanda de vivienda de los trabajadores no 

asalari ados de esc asos recursos, provoca trastornos en las met r6pol is mexica nas 

(Mex ico, Guad al ajara, Mon t er r ey). 

Al establecerse l a relacio n de pa r ej a ¿e l no asalariado busca un depar t amen to? 

No, lo que bu sca es un cu arto. Cua r t o que en general no se enc ue ntra d i sponi 

ble. Bu sc a f un damenta lmente un pedazo de tierra que le sea acces i ble; gene ra} 

mente ti erra i rregu l ar sin servic ios donde construye su ca sa con los material es 

m~s delesn ables y en condic iones de maxima insalubridad. 

As~ se inicia el proceso progre s ivo de aculturacion de la asimilacion de l os p~ 

trones ur banos dej ando l os mod os rurales en un lento proceso que, genera lmente 

se lleva vari as generac i ones . 

El peon que ll ego - s i tu vo s uer te - llega a ser oficiala maestro de obra, 

sus hijos o nietos ser~n ya tr abaj ador es calif icados y asalari ados , excepcion a} 

mente cursar~n una carrera profesi on al. 

Como vemo s, la prob l ematica es comple ja. No existen soluciones magicas. pebe 

mas atacar el prob l ema desde diver so s enfoques que permitan en forma interdisci 

pl in ar i a at ender a los no asa l ar iados en fo rma oportuna y ef iciente . 

• 
Con respecto a la vi vienda procu r emos mecan ismos que permitan atender l a vi Vl en 

da de los no as alar i ados con oportunidad de acuerdo con su capac i dad de pago, 

sin olvi dar su s pecul ia r id ades cul tur a l es d i fe ren t es al medio urbano. Mucho -

tendr~n qu e aportar en este senti do l as nu evas generacion es de arqui t ectos, 

aqu1 dej amos t an s6lo testimoni o de lo qu e se hizo en el pais en l a segunda mi 

t ad de l a decada de los setentas y pr incipi os de los ochentas, subraya ndo que 

la at enci on prestad a hasta ah ora ha s ido ex igu ¿ impe r ando la necesidad de 

contar con mayores recursos que permi t an enfrenta r adecuadamente la prob l emat i 

ca de l os no asalar i ados de escasos recursos. 



ACCION INTERDISCIPLINARIA.-

La atencion a los trabajadores no asalariados en el INDECO fue una accion funda 

mental interdisciplinaria en la que participaron profesionistas de diversas es 

pecialidades. concurriendo y enriqueciendo la vision de la problematica. indivl 

duos con formaciones y puntos de vista diversos que concurrieron en un objetivo 

comun; dotar de vivienda a los trabajadores no asalariados de escasos recursos. 

INDECO estaba contituido por las siguientes areas: 

- Oireccion General* 

- Sub Oireccion General 

- Sub Oireccion de Vivienda 

- Sub Oireccion de Asuntos Juridicos 

- Sub Direccion de Desarrollo Territorial 

- Sub Direcc i on Financiera 

- Sub Direccion Administrativa 

Adscritas a la Direccion General estaban las s i guientes areas: 

- Unidad de Promocion Social 

- Un i dad de Comunicacion Social 

- Unidad de Organizacion y Metodos 

En el trabajo de planeacion y de seguimiento de los programas operativos se es 

tablecieron comites donde por la naturaleza de los trabajos se manifestaron ac 

ciones interdisciplinarias. 

INDECO funciono en forma desconcentrada estableciendo Institutos de Vivienda en 

cada uno de los Estados de la Republica creando un modulo de asociacion con los 

Gobiernos de los Estados. 

Los Institutos locales eran responsables de la operacion. 

Las oficinas centrales se encargaban funda~entalmente de normar y seguir los 



l os programas de t r ab aj o a cargo de los Ins titutos loca l es . Es tos programas -

de trabajo seguían lo s line amientos de t rab ajo previamente establecidos y cuyos 

procedim ientos de seguimiento s quedaron en l os manuales de organi zaci ón corres 

pond i entes . 

En la Sub Dire cci ón de Viv ie nda pa rt ic i paron arqui t ectos e ingeni eros que segú n 

su especi a l idad crearon a ni ve l cen tral normas de proyectos ar qui t ectónicos, 

de ing en iría, t ant o estructu ral como de instalaci on es e instrumentos de edific a 

ción y cont r ol de l o que sus cont r apartes operativas r eal iz aban en l os Institu 

tos loca le s. 

En la Sub Direcc i ón de Desarrollo Territo rial parti cipaba n tanto i ngen i ero s co 

mo arq ui tec tos y to pográfos qu e adec uaban las posi bili dades de lo s recur sos t e 

rritori a les a los pro grama s instit uc io nal es de vi vi e nd a, int~ctu and o en los -

comités, t an to con los profes i ona l es de l a Sub Di recc ión de Vivienda como con 

los contadore s de la Su b Direcci ón Fi nanc iera con el objeto de que los progr a 

mas di señ ad os fuer an autof in anc iabl es , de acuerdo co n la capacidad ad quisitiva 

de los no asa l ari ados, cum pl i endo con lo s requerimientos mínimos nece sar ios en 

materia de i nf raes t ructura urbana, si n ol vi dar por su puesto los requerimientos 

nec es ar ios segú n el cas o, en ma t er ia de habit ab i lidad. En tod os los programa s 

qu e se de sarrol laron a través del esfuerz o conju nt o interd is cipl inar io de l as 

di versas áreas pa r tic ipó en f orma i mpor t ante la unid ad de Pr omo c i ón Social en 

cargada a t r avés de las área s rela t ivas de los In ~ titutos de Vivienda loc ales 

de detect ar la dem anda y el l íd er na tural de la comuni dad con el objeto de - -

hace r viables l os pro gramas, en ra zó n bás icamente del pre-requi ~ ito de 

aut ofinanciam iento de l os mi smos. En la unid ad de promoción social partlcipa 

ron profes io nal es de la soc iolog í a , l a pSicología social, antrop ólogos sociale s 

y t r abaj ado res soc ial es. 

En la Sub Di recc i ón de As untos Jur í dic os los abog ados velaban porque l as ac c i o 

nes de l Inst ituto f ueran siemp re rea l izad as de acuerdo a Derecho. Pr ofesiona 

les en Ci enc ias y Téc ni cas de la Com un ic ación Soc i a l par ti c i par on en el área -

de comu nicació n soci al con el obj et o de difu ndir en los medios ma s ivos y en -

f orma di rec ta los programas i ns titu cional es, tanto las caracterís ticas de és -

tos como los alc ances de los mi smos. Procurando informa r en pr i me r a instanc ia 

a la pob la ci ón obj et ivo ( traba j ador es no asa lariados de escasos recu r sos ). 



al público engeneral y a los tres niveles de Gobierno (Federal, Estatal 

y Municipal ) con los que interactuaba la Institución. 

En la unidad de Organización y Métodos concurrieron administradores públicos -

encargados de dar forma a los manuales de Organización y Métodos re l ativos a 

los programas que llevó a cabo la Institución. 

Por último, en a l Area Administrativa se contó con profesionales de diversa 

formación que concurrieron tanto en la administración de los Recursos Humanos 

como en el mantenimiento material de las instalaciones. 



DESCENTRALIZACION y LI QUIDA CION DEL 

INDE CO. REALIZACI ONES 197 7 - 1981. 



EN APOYO AL FEDERALISMO, LIQUIDACION DEL INDECO. 

En diciembre de 1981 el Presidente José López Portillo envío al 

Congreso de la Unión una iniciativa que proponía la desaparicíon del 

Instituto Nacional para el Desarrollo de la Comunidad y de la Vivien 

da Popular (INDECO). Dicha propuesta fué aprobada y se procedió en 

consecuencia a la liquidación formal del organismo. 

El 7 de enero de 1982 el Diario Oficial de la Federación publicó el 

decreto por el que INDECO entraba en proceso de liquidación, culmina~ 

do así una labor de desconcentración y descentralización administr~ 

tivas inciaba en 1977. De hecho el INDECO, al entrar en liquidación 

se convirtió en uno de los primeros organismos del gobierno federal 

que llevaba la descentralización administrativa hasta sus úl timas con 

secuencias, entregando sus funciones y su patrimon i o financiero y 

técnico a los gobiernos de los Estados, en el marco de un auténtico 

federalismo. 

PROCESO DE DESCE NTRA LIZACION Y LIQUIDACION 

Entre las instituciones destinadas a solucionar la falta de vivienda, 
• 

el INDECO era la única que atendía las demandas de los trabajadores 

no asalariados de escasos recursos, es decir, aquellos que no se en 

encuentren incluidos en el régimen del Artícu lo 123 de la Constitu 

ción. 

Durante el sexenio del Presidente López Portillo, el INDECO descen_ 

tralizó sus operaciones y estableció un precedente en la Administra 

ción Pública Federal al crear 29 Institutos de Vivienda INDECO-ESTA 

DO en asociación con otros tantos gobiernos localesi estos organismos 

fueron creados con carácter descentralizado de los gobiernos es tata 

les, con una i nfraestructura técnica, adm inistrativa, jurídica y 



financiera que les perm iti ó rea l izar de 1977 a 1981 un tota l de 153 

mi l accione s de vi vi enda progresiva en benef i cio de 123 mi l familias 

de escasos rec ur sos en todo e l país. 

Gracias a este Sistema Nacional de Vivie nda INDECO-ESTADOS, se aten_ 

di ó en a l guna medida la necesidad de vivienda de l os no asa l ariados 

de es casos recursos, media nte uno de los recu rso s técn i cos más vi a -

bles: la autoconstrucción. Para e l lo se estab l ec i ó un mecanismos fi 

nanciero apropiado a la capacidad de pago de l os dema ndantes, así 

como una infraestructura de promo ción social que s i rvió de soporte a 

l a ejecución de los programas. 

La creac i ón de los Institutos de Vivienda I ND ECO- ESTADO, permitió al 

IND ECO inscribir todas sus acciones de tierra y viv ienda dentro de l 

marco de la Reforma Administra ti va y de apoyo a l Federalismo propugn~ 

dos por el President e López Port i llo. Ademá s, el Sistema INDECO- EST6 

DO S, al estab l ecer una asociación federa l (I ND ECO) con una estata l -

(gob i erno local) por la cual cada parte aportaba par i tariamente 

recursos, permitió una mayo r cobertura de fam ilias demandantes de 

tierra y servicios par a vivienda. De hecho. l a creación de Institu 

tos de Vi vienda INDECQ-ESTADO, in i ció la efectiva de scentralizac i ón 

del INDECO ya que lo s recurs os , las decisiones y de sde luego la - -

e jecución de obras, se empezaron a gestar y a re a l~zar a nive l loca\ 
\ 

con la participación directa del gob i er no estatal . La propia e ~tru c 

tur a orgán ic a de los Ins: l tutos INDECO- ESTADO a s~ l o ex igía : e l -

director del Instituto lo nombrab a el Director Genera l de l INDECO, a 

propuesta de l Gobernado~ de l Estad o; cada Ins tit uto contaba con un 

Consejo Consultivo, lntegrado por sendos representantes de l Goberna 

dor y de l Director General del INDECQ, por representantes de los 

orga nismos locales que intervie nen en todo l o rel ac i on ado con la 

vi vi end a. En síntesis, a travé s de los Consej os Cons ultivos se est~ 

bl eció una part icipación de FE DE RACION- ESTADO-MUNICIPIO-COMUNIDAD -

que permitió llevar adelante l os programas de viv ienda progresiva. 



Al exponer los motivos para la abrogación de la Ley que creó el 

INDECO, el Presidente de la República señaló que: "Toda vez que la 

administración pública de nuestro país se desenvuelve en el marco de 

un federalismo actuante y funcional, cuyo propósito fundamental es -

fortalecer la unidad y no dispersar los esfuerzos, y siendo que el -

apoyo que se debe brindar a esa federalismo debe ser una labor cons 

tante y no representarse por actividades aisladas, una vez más se __ o 

debe contribuir a que los gobiernos estatales y municipales se forta 

lezcan y dispongan de recursos para atender en forma directa los - -

reclamos de la población en materia de vivienda. Considerando además 

que los gobiernos de las entidades federativas cuentan ya con estruf 

turas administrativas responsables de la atención de la problemática 

apuntada, en esta iniciativa se propone la abrogación de la Ley que 

creó el Instituto Nacional para el Desarrollo de la Comunidad y de -

la Vivienda Popular, estableciéndose la posibilidad de que el Gobier 

no Federal ceda a título gratuito los bienes y recursos que dicho --

Organismos destinaba para ejecución de sus programas en la entidad I1 

La razón pues, de la desaparición del INDECO, fué culminar ese proc~ 

so de descentralización y apoyo federalista, entregando totalmente a 

los gobiernos locales la responsabilidad de atender las necesidades 

de vivienda de los no asalariados de escasos recursos. El INDECO 

había creado ya la infraestructura necesaria en cada Estado, para que 

esto pudiera darse. 

Un país como el nuestro, que rebasa los 70 millones de habitantes, -

que necesita multiplicar sus beneficios para vestir, alimentar, educar 

y proporcionar vivienda a las cl ases menesterosas, no puede sostene~ 

se con un centralismo agrutinante. Los problemas deben atenderse en 

el lugar mismo donde se originan, para que las soluciones sean siem 

pre las más adecuadas. 



REALIZACION ES DE L INDECO 1977 - 1981. 

A continuación se presenta un resumen de l as acciones realizadas por 

e l INDECO dura nte el período 1977 - 1981, en favor de los trabajadores 

no asalariados de escasos recursos. 

PROMOC ION SOCIAL PARA LA AUTOCONSTRUCCION.- Como l o analizamos en -

capitulos anteriores, l os trabajado res no asa la riados constituyen un 

sector de l a pob lación que, en su mayoría sa ti sface sus necesidades 

de vivienda mediante pequeR as invers i ones sucesivas y con un fuerte 

ingrediente de su propi a man o de obra y l a de su f amil i a. Estos-

gru pos t i enen cierta capaci dad de pago, puesto que con sus ingresos 

pueden real i zar pau lat inamente su viv ienda; sin embargo no obtiene -

percepciones con la mi sma regu la r id ad qu e los t rabajadores asa l aria 

dos y ca recen en genera l de la posib ilidad de i ntegrar un enganche -

que l es dé acceso a un a vi vi en da fi nanc i ada medi an t e e l sistema hiP2 

t ecar io de l a banca na ci on al . 

En base a lo an t eri or y con un i nt en so trabaj o de promoc i ón social, 

que co ns t ituyó la característ ica funda mental de l trabaj o de l Sistema 

Na cion al de Vivi enda Po pular INDECO-ESTADOS, se promovi eron y ejecut~ 

ro n progr ama s de vi vi enda que están de acuerdo a l as necesidades y a • 
la capaci dad de pa go de lo s no asa la riados con ingresos que van desde 

medio sa la rio mín i mo hasta dos y med io veces dicho salario. Todas 

l as accion es que rea liz ó el Sistema INDECO- ESTADOS f ueron de vivien 

da progres iva: se in iciaron con la dota ción a precio accesib l e de un 

l ote con servicios básicos, apoyando al po seedor en la realización -

de su viv ienda po r el procedimi ento de autoconstrucción, a paso y me 

dida de sus necesidades y de sus recursos. 

El Sistema Nac i onal de Viviend a Popul ar I ND ~CO-ESTADOS desarrol l ó e l 

programa de Viv i enda Progresiva en l as moda l idades de Lotes co n Ser 

vicios, Apoyo a l a Autoconstru cc ión, Pi es de Casa y Vivienda Integral . 



Para respaldar este programa el IND~CO instaló Parques de Apoyo a la 

Vivienda (PAVI) y promovió la formación de Cooperativas de Producción 

de Insumas básicos para la Vivienda (CIVI). 

LOTES CON SERVICIOS.- La modalidad de Lotes con Servicios del progr! 

ma de Vivienda Progresiva consistió en otorgar a crédito a los benefi 

ciarios un lote con servicios de energía eléctrica, agua y drenaje, 

en el que edificaran sus viviendas por el procedimiento de autoconstru 

cCión, con el apoyo financiero y técnico del INDECO. El Sistema Na 

cional de Vivienda Popular INDECO- ESTADOS benefició en el período de 

1977 a 1981 a 78 mil 226 familias de trabajadores no asalariados con 

la dotación de Lotes con Servicios, mediante una inversión de 2 mil 

7 millones de pesos. 

APOYO A LA AUTOCONSTRUCCION.- El renglón de Apoyo a la Autoconstru 

cción consiste en que el beneficiario construye su propia casa, con 

el apoyo de su familia y en algunos casos con el apoyo de vecinos, -

como en el caso de las comunidades rurales donde es más frecuente el 

trabajo colectivo. En estos casos el Sistema Nacional de Vivienda -

Popular INDECO-ESTADOS aportó a los beneficiarios créditos en - - -

materiales y asesoría técnica, a través de los Parques de Apoyo a la 

Vivienda (PAVI). En el lapso de 1977 a 1981 se a~oyó a 30 mil 573 -

familias en la construcción de sus respect i vas viviendas, con una -

inversión de 934 millones de pesos. 

PIES DE CASA Y AUTOCONSTRUCCION.- La modalidad de Pies de Casa del 

Programa de Vivienda Progresiva consiste en dotar a los beneficia 

rios con un módu lo de vivienda básica, constituido en su primera - -

etapa cuando menos por un espacio de uso múltiple que permita dormi~ 

comer, estar y otra área -no nec;sariamente cubierta- para el lavado 

y tendido de la ropa, con la previsión de que el beneficiario pueda 

ampliar su vivienda por el procedimiento de autoconstrucción, a paso 

y medida de sus necesidades y recursos. El Sistema Nacional de Vivien 



da Popular INDECO-ESTADOS dotó con Pies de Casa a 8 mil 951 familias 

en el período de 1977 a 1981, mediante una inversión de 2 mi l 82 millo 

nes de pesos. 

VIVIENDA PROGR ESIVA INTEGRAL. - Este renglón de Vivienda Progresiva 

Integral consiste en dotar de una vivienda completa en espacios, pero 

con terminados rústicos a los trabajadores no asalariados, con ingr~ 

sos desde medio salario mínimo hasta tres veces dicho salario. Este 

t ipo de vivienda se realizó en edificios de dos plantas. Tiene l a 

ventaja de permitir una densidad de 756 habitantes por hectárea, opti 

mizando e l uso del suelo, la i nfraestructura, la urbanización y el -

aprovechamiento de áreas verdes más amp l ias. La vivienda cuenta con 

tres recámaras, estancia-comedor, cocina, baño y un pequeño patio de 

servicio. Los acabados, closets y puertas son de inta l ación progresi 

va y de acuerdo con las posibilidades del beneficiario. En e l lapso 

de 1977 a 1981 el Si stema Naciona l de Vivienda Popular INDECO-ESTADOS 

benefició a 2 mi l 79 familias con este tipo de vivienda. La invers i ón 

f ué de 879 millones de pesos. 

PARQUES DE APOYO A LA VIVIENDA - AUTOCONSTR UCCION.- Los Parques de 

Apoyo a la Vivienda (PAVI) fueron establecidos y operados por e l Si s 

tema Nacional de Vi vienda Popular INDECO-ESTADOS para producir , a lma . -
cenar y di str i buir materiales y componentes de construcción necesar i os 

en los diversos programas de vivienda progresiva que rea li zó en los 

Estados. El proyecto f inanciero de los PAVI implicó la recuperac ión 

de l a inversión inicial para reinvertirla en la producción de mater iE 

le s y componentes de la construcción que serán emp l eados en nue vos -

programas. A esta acción de abastec imi ento de materia l es de construc 

ción se añade l a asistencia técnica de profesiona l es de los programas 

operativos del INDECO y de las autoridades locales donde se realizan 

los programas para la comunidad. En e l período de 1977 a 1981 f ueron 

insta l ados 37 PAVI, con una inversión de 87 mi l lones de pesos. 



COOPERATIVAS DE PRODUCCION DE INSU!~OS BASICOS PARA LA VIVIENDA - AUTQ 

CONSTRUCCION.- Las cooperativas de Producción de Insumos Básicos para 

la Vivienda (CIVI) constituyen un instrumento que permite organizar 

y estructurar la acción del sector social en la producción de elemen 

tos para la construcción de su vivienda. Con los CIVI se crearon fuen 

tes de trabajo a través de actividades productivas en localidades -

prioritarias, ocupando la mano de obra en producción de materiales -

para la construcción; se incrementó considerablemente la fabricación 

de viviendas , dentro del contexto de tres prelnisas básicas: product.,i 

vidad, bajo costo y tecnolog'a. En total se establecieron 33 CIVI, 

mediante una inversión de 174 millones de pesos. 

Los PAVI y las CIVI dieron mayor efectividad a los diversos programas 

de vivienda que realizó el INDECO en los Estados de la República. 

Las CIVI fabrican block, ladrillo, vigueta, bovedillas y otros produ~ 

tos para la construcción, que vend'an a los PAVI , para que éstos los 

distribuyeran entre los beneficiarios del programas del Instituto, a 

precios generalmente inferiores a los del mercado, pero suficientes 

para brindar rentabilidad y autosuficiencia a las CIVI y a los propios 

PAVI. 

PROGRA~1AS AUTOFINANCIASLES.- El tra~ajo de promoción social fué la 

caracter'stica fundamental de la operación del INDiCO. Ese trabajo 

~ermiti6 adecuar los programas de vivienda a las necesidades y posib2 

lidades dE las familias. La promoción social pudo definir la medida 

más exacta de los programas del Instituto lo que la gente guiera, lo 

que pUeda pagar. En esta adecuación pr09rama-beneficiario, estableci 

da a partir de un intenso y continuado trabajo de promoción social, 

se originó la recu~eración financiera de todos los progra:ilas ce vi vien 

da. Todos fueron planteados como programds autofinanciables, mecia~ 

te un mecanismos financiero apro~iado a las familias de escasos recur 

sos. 

El problema de la vivienda, inás Que problema técnico, es un prob lema 



f inanciero y de organización ~ra la autoconstrucción. De ahí que el 

INDECO haya puesto énfasis en la promoción social y en la operación 

de un mecanismo financiero que permitió poner al alcance de familias 

de muy escasos recursos los servicios de vivienda. Este mecanismo 

financiero se basó principalmente en la mezcla de recursos fiscales 

(sin costo financiero), con recursos de crédito (con costo financiero) 

y recursos de la propia comunidad beneficiaria (sin costo financiero). 

MEJORAMIENTO DE VIVIENDA - AUTOCONSTRUCCIO~.- El problema habitacional 

en el país no se limita a la falta de vivienda. Incluye el avanzado 

estado de deterioro de unidades ubicadas en zonas centrales y el continuo 

proceso de construcción de las vivienda en zonas marginl~s y de la - -

periferia. Para atenuar este probleina, el IMDECO invirtió 270.9 millones 

de pesos en el lapso de 1977 a 1980, para beneficiar a 18 mil 600 fami 

l ias con cr&ditos en materiales y componentes de construcción, de acuerdo 

con sus necesidades de obra y sus ca~acidades de pago. Esto es, que 

con su prop i o esfuerzo los beneficiarios logren en forffia gradual 

mejorar l as condiciones de su vivienda, ta~bién mediante el procedimien 

to de au t oconstrucción . 

VIVIENDA RURAL .- En lo que respecta a la Vivienda Rural, el Progra~a 

realizado por el INDECO conjuntal~ente con el Sistema Naciona l de Evalu~ 

ción y el Sistema Alimentario Mexicano (SINE/SAM ),'destinó a part i r -

de sept i embre de 1981 la cantidad de 50 millones de pesos para mi l 165 

acciones en 9 Estados del país. Su objetivo fué apoyar la product i vidad 

del campo para evitar la emigración a grandes ciudades. Por otra pa! 

te, e l Programa INDECO-FIRA (Fideicomiso instituído en Relación a l a -

Agr i cu l tura ) invirtió en 1980 la cifra CE 10 millones de pesos, para 

be nefic io de 52 familias de Sinaloa. 

VI VIENDA DE INTERES SaCIAL.- Co~ una inversi6n de 536 mil l ones d~ pesos 

e l Si stema Nacional de Vivienda Popu l ar I~!DECO-ESTADOS rea l izó mi l 306 

acciones de Vivienda de Interés Social, en 4 entidades de l país, durante 

e l período de 1977 a 1980. Los recursos destinados a este programa, 



proced~ron de la banca privada a través del FOVI. 

PROGRA~~S DE EMERGENCIA.- INDECO incorporó medidas preventivas en 

sus programas para la atención de damnificados en zonas de desastre. 

Su participación consistió en otorgar asesoría técnica y ayuda - -

financiera así como venta de materiales de bajo costo para la repar~ 

ción y construcción de viviendas. Durante 1981 el INDECO invirtió 

633 millones de pesos en beneficio de familias damnificadas de 5 - -

entidades del país: Oaxaca, donde fueron invertidos 174 millnes de 

pesos; Baja California 103 millones de pesos; Tabasco, 2 millones de 

pesos; Guerrero 45 millones de pesos; Puebla, lOO millones de pesos. 

y en la Mesa de Otay de la ciudad de Tijuana la inversión fue de 209 

millones de pesos. En todos los casos INDECO aplicó sus programas de 

Vivienda Progresiva para que los pro~ios benefiacios realizaran las 

reparaciones o edificación por el procedimiento de autoconstrucción. 

LOGP.OS DEL H!~ECO y P:URI~1nr-lIO OUE E~nREGARA A LOS GOBIER~'OS ESTATf-;US. 

Al inic i ar la administración del Presidente López Portillo, el INDECO 

fué recibido con un valor patri¡~onial aproximado a 800 millones de -

pesos. 

En 1981, el valor patrimonial que fu~ entre~ado a ~os gobiernos esta 

tales ascendía aproxi'iladamente a 15,000 ii1illon~s d~ pesos. 

Este patrimonio fu~ entregado con una sana estructura administrat i va, 

ya que al iniciar el sexenio 1976-1982, la administración del Institu 

to representaba un 66~ ~n relación a los recursos de inversión. Du r an 

te 1981, el porcentaje se abatió hasta un 10~ de gastos administra 

tivos en relación a los recursos de inversión. 

Por otra parte, es preciso enfatizar que para 1977 el monto de inver 

sión en programas fu~ de 1'2 millones de pesos; y durante 1981 la in 

versión fué de 4,528 millones de pesos. 



El esfuerzo de congruencia del INDECO con los señalamientos de la Refo! 
ma Administrativa y de fortalecimiento al Federalismo, que culminó con 

su liquidación, permitió entregar a los gobiernos locales toda una 

infraestructura de investigación y promoción social, de mecanismos 

f i nancieros, de operación técnica y administrativa, para la realizactón 

de programas de vivienda progrsiva. principalmente en el renglón de 

Lotes con Servicios y Apoyo a la Autoconstrucción. 



VII PAR T E 

e o N e L u S ION E S 



Com o puede inf er i rse por l o enu nciado en e l presente trabajo, el prob l ema de l a 

viv i enda dest in ada a l os estratos de menores ingresos viene agudizándose al paso de 

la histori a y t ornándose crít i co, pe l igroso en términos sociales y casi irresoluble 

en la s nac i ones no desarrolladas. 

E,l e l caso de México y específicamente en cuanto a las variadas y múltiples acciones 

que deben empr enderse para am i norar o abatir l os grandes requerimientos de vivienda 

de l os grupos no asalariados de más bajos ingresos, proponemos algunas pol í ticas re_ 

comend adas a part i r de l aná l isis rea l izado en el decurso de los capítulos que ante_ 

ceden . De esta suerte, nuestras conclusiones se agrupan en cinco apartados; planea_ 

ció n de vi vienda; aspectos sociales; aspectos económicos; aspectos técnicos y fina l 

ment e, part i c i pación de las uni versidades. 

PLANE AC ION DE VIVIE NDA.- La vivienda y el habitat (asentamiento humano ) , en virtud 

de l proceso de urbanización son fenómenos cambian t es y requieren de una contínua 

eval uación. 

Con e l paso del t iempo vienen transformándose cada vez más en prob l emas. De ahí la 

enorme di f icultad de realizar acc i ones de prevención y predicción. No es posible 

planear a l go que al final será distinto de como f ue concebido. En todo caso siempre 

habr á que hacer ajustes de último momento . 

El probl ema de l a vi vienda no puede continuar considerándose como algo sectorial de~ 

t ro de l as políticas de desarro l lo socioeconómico y urbano. El problema de lavivi~_ 

da atañe a toda l a comunidad, al Estado , a los diversos niveles de gobierno, a las 

organi zac i ones sociales , a los institutos de educación superior. La vivienda de inte 

rés soc ial, debería conceptual izarse como manteria de legislación, ejecución y juri~ 

di cción de la misma manera que los derechos humanos y la libertad. Por eso no debe 

rí a pert enecer a a l gún sector determinado de la administración pública. 

Con todas sus dificultades, la planeación de l~ viv i enda no debe ser aislada o trata 

da en forma i ndependiente. Debería ser conducida como material fundamental de todo 

el proceso de desarrol l o de la comunidad nacional . 



El c~imiento demográ f ico urbano de México y los problemas que l e son concomitantes 

~eñalan la necesidad y la oportunidad de usar métodos y procesos más acordes con -

el concepto fundamental y más racionales. 

El desarrollo social, el desarrollo económico y el desarrollo urbano son procesos -

que part i c i pan, refuerzan las soluciones al problema y lo complementan, puesto que 

ellos tres cons t ituyen grandes sectores en la instrumentación de políticas. 

El desarro l lo social tiene como finalidad proporcionar iguales oportunidades a los 

miembros de la comunidad, en la producción, circulación, distribución y consumo de 

servicios y bienes, culturales y materiales. 

El desarro ll o económico tiende a lograr un óptimo uso de los recursos natura l es - -

para lograr repartir equitativamente entre los miembros de la comun idad la riqueza -

obtenida. 

El desarrol lo urbano t i ene como finalidad promover ciertos controles directos e - -

indirectos, para que las acciones del desarrollo social y de l desarro ll o económ i co -

se veri fiq uen racionalmente, tanto en l os l ugares de concentración humana, como son 

las ciudades, cuanto en l os lugares de dispersión máxima, como lo es e l medio rural. 

Igualmente el desarrollo urbano deberá conservar el equilibrio dinámico que debe ma~ 

tenerse en ambos ex t remos del proceso de ubanización, - concentración-dispersión -

que se observa en todo el mundo, pero que en México presenta características sui - -

generis de velocidad, globalidad e irreversib i lidad. 

En México y en general en América Latina y el Tercer Mundo, la situación de domina 

ción-dependencia, condiciona un proceso de desarrol l o desequi l ibrado que es menester 

evitar, en ese proceso lo urbano y lo rural se convierten, por sus diferencias, en 

polos antagónicos de una situación global. 

Afortunadamente en México tal situación difícilmente podría agudizarse, en virtud -

de que ya se han producido cambios estructurales que vi enen transformando l a organiz~ 



ción po l itica-socioecon óm i ca. 

Si en México ya se han dado cambi os estructura l es en las polít i cas genera l es de cre 

c im iento soc i a l y económ ico , todavía permanecen l as condiciones que sustenta el dese 

qui lib r io urbano rura l. El prob l ema consiste no sólo en acercarse a una equitativa 

dist ribu ci ón de l os be nef icios, sino fundamentalmente en propiciar que las mayorías 

pob lac i ona le s accedan al sis tema de decisiones y l ograr la integración de l hombre 

rural a la sociedad global, con l a t oma de conciencia del rol que debe desempeñar 

para estar en condi ciones de ~rticipar en l a organ i zación de la vida actual nacional 

y contri buir a la so l ució n de l os prob l emas comunes. 

Perfecc i onar l a Reforma Ag raria y promover un Reordenamiento con instrumentos fund~ 

men t ales para e l logro de l os cambios estructurales necesarios para el desarrollo -

r ura l. 

Promover disposi t i vos que f ac il itan e l uso cambiante del sue l o, con l a flexibilidad 

adecu ada que req ui eren las acciones de Reforma Agrar i a y de Reordenamiento Territo 

ria l para el desarrol lo de l medi o rura l . 

Aprovecha r ín tegramente l os s i stemas construidos, i ntegrados por estructuras e in -

fraest r uctu ra s de serv i c i os y las características de los asentmientos humanos: sopor 

t es ambos del camb io de la estructura económica en e l medio r ur91 Y de su consiguie~ 

te dist rib uc ión poblac i onal . 

Programa r en l as peq ueñ as l oca l idades acciones inmediatas paralelas y concordantes a 

aque llas que se real i cen en apoyo a la solución de la prob l emática global, orienta_ 

das a mejorar l as cond i ciones habitacionales en e l medio rura l , consistentes en la 

dotación del equ i pami ento e l ementa l e infraestructuras de servicios, quedando a la -

propia i nici at iva e l mejo ram i ento de la habitación familiar, condicionando e l grado 

de majramient o, a la existenc ia de excedentes económicos disponibles a l a capacidad 

de inversi ón-traba j o. 



La correlación entre procesos de desarrollou~noy de desarrollo rural, se aprecia 

por varias manifestaciones, entre las cuales están aquellas que relacionan el despo_ 

blamiento del medio rural con el explosivo crecimiento demográfico en las zonas urb~ 

nas, situación en que la migración de la población joven en su elemento generador, -

es la más significativa. El acelerado y contínuo flujo migratorio .constituye un fiel 

indicador de que, en .las zonas rurales, el hombre no posee ni 'los medios ni las pers 

pectivas de cambiar su situación. El hecho de que preferentemente la población rural 

migrante se convierte en población sub-ocupada o población marginal revela que las -

ciudades no ofrecen en términos de empleq lo que el poblador campesino busca y tam 

bién que éste no ha recibido en el agro la preparación suficiente para acceder a el 

status urbano moderno que, en términos emnómicos es el más productivo. 

Esos cambios producirán transformaciones tanto en el medio urbano como en el medio 

rural. En la medida en que estas transofrmaciones se den en este último, se podrá 

contar con todos los elementos requeridos para generar fuentes de trabajo; haci~ 

~tible la política de pleno empleo con la capitalización del agro local se promue 

v la generación de excedentes para las mayorías y la elevación de sus niveles de -

vida. 

El logro del desarrollo rural plantea la necesidad de cambiar la estructura agraria 

y la del territorio¡ para ello, la Reforma Agraria y el Reodenamiento Territorial, -

son los instrumentos fundamentales, constituyendo el suelo y sus formas de tenencia .. 
el soporte inmediato. 

La política de vivienda y la planeación de centros de población con ella relacionada 

deben constituir una parte escencial del plan de desarrollo nacional, basado en pl! 

nes regionales que indican cuántas personas pueden vivir en regiones determinadas y 

con que nivel de calidad. 

El pats denota progresos evidentes, pero si s~ desarrollo económico está en avance, 

la lucha contra la pobreza y la miseria habitacional está lejos de haberse ganado. 

Las cifras son elocuentes. 



Ser ía desa stroso detener planes de , desa rrol l oecon6mi co pa-raavarlzar !eÍl l'o' habi t a 

cional; debe hablar se de un p¡1,anJ)a r,a 1e lo, de ,d,etS arr~~l o . s.O,c¡;,:ia:l [" qtIe: i:)'r ocure fome~ 

t ar el aprovechami ento comp 1 eto de todos ~ os r,ecurSOSí, fl .atúraJes, hamands y te~nQ 

lógicos y permita qu e t odos 1 ?~ i~\~~9a~\~ nR stel)gan:\JD f. 'S~I3,orte materiaLm;n:imo. 

.... . ; '1' 
• {, l • 

En la democ raci ~ el,p rog ceso ~eco n6m4~e ( de b e . awaHi~r j6Hto tb ~ ~1 ~~ó~r~~o ' ~oc ~ ~T¡ ' 

Es conveni en te , para l ogra r el má'ximÓ ap rovechamiento ' del parqu e hab itaci onal 

dis po nibl e, fa ci litar la movili dad del grupo familia r de acuerdo a la var iac i ón de 

sus dimensi ones y neces id ades dereub ic ac fón dentro de l a c i udad y en l as di st i n 

ta s zon as del país. Deben es timul arse otras fo r ma s de t enenc ia de la vivi enda. 

Lo s plane s rel ati vos al medi o f ísico deben log rar e l uso óptimo del terreno di spo 

nible y crear estru ct uras urbanas con un mí nimo de co nsumo de energía al r ededor -

y desde la morada. 

La cons t r ucc i ón y mejoram iento de l a vivi enda y los niveles de ca l idad r equeridos -

en ba se a las necesi da des y pos ibilid ades económi cas, deben ser objet o de planea_

ción . Los es t ímul os y f ac ilidades hasta ,hoy imp,lem,~ n ,tados ' deberían ser ampliados. 

E 1 gob~e rno \ tiene <e h i rre rwnc i ab 1 e debé'r <de crear TcIS b)n1~ fetdnes para e l acées'o a 

l a vivienda pueda realizarse mediante l a apl i cac ión del Programa Na¿iona 1 d ~ '( V ~~ien 

da, así como sus necesariffi reformas y amp liaciones. 

Urge estab lecer nuevos parámetros de l a, yivi~Dda, de , in teré.s socia l en función de .--', 

l as particul aridades geográficas y circunsta,nc i a1es, de¡. nuel)tra' rea l idad actua l --

(eco nómica, fin anci era, t écnica y cul tura l) 10 qu e permitirá~ F eAtre otras ~ consecueh· 

cias positivas, un ajus t e de super fi cies compatib l es con modernas normas de hab i ta 

bil idad. 
. ' 0', 

Es deseable promover ante los organismos na ciona l es, de ~os -estados y d,~ ' l os mu nici 

pios, encargados de estudia r l as capacidades hab i tac i ona 1es de tonas no urbanizadas, 



que las mismas se as i gna n en base a una metodo l ogía que tenga por f in ali dad hacer 

mínimo e l costo de i nvers i ón en redes y s i stemas de servicios exteriores y e l de 

su mante nimiento dura nte e l curso de su vida probable. 

Con la finalidad de dismi nuir la incidencia de l costo de la tierra, en part i cu l ar 
en viviendas ind i viduales, es necesario contar con un marco jurí dico lega l que 

permita cond i siones de al qui l er de terrenos del es t ado a plazos acordes con la 

vida útil esti mada para l a vivienda. 

Debe agilizarse med i ante una l egis l ación rela t iva, la trans f erencia de la propiedad 

inmueb l e a modo de redu cir l a incidencia de l as formalidades burocrát i co- admin istra 

tivo en el cos t o de l a vi vienda. 

Es conveniente promover po l íticas de desarrol lo económico que faci l iten e l desarrol lo 

de las zonas r ura l es desa l entando e l éxodo de l as pob l ac i ones rura l es a l as zonas 

urbanas do nde no encuentra n vivienda razonab l ement e di gna. Dar facil i dades credi t i 

cias para la construcción de viviendas económ i cas y dotadas de servicios de i nfra 

estructura que, como los transportes, l as esc ue l as, los hos pita l es, etc., contribu 

yen a asentar a l hab itante en las zonas rura l es. 

Elemento impu l sor de l as grandes metrópolis, es la concentración especia l de indus 

trias y servicios de mercado ampl io (regional, naciona l ó internacional). Las 

soluciones pragmáticas para la dispersión de la pob lac i ón, deben ded i car at ención 

especial a estos t ipos de i ndustrias y servic i os. 

La participación de l poder públ i co en la guía del crecimiento urbano debe ser - -

hecha usando los mecanismos del mercado, conociendo las l eyes irrevocables del si s 

tema de precios y trabajando con ellas. 

Parece conven i ente efectuar una revaluación pe r íodica de poderes, medios y respons~ 

bi l idades atri buidas a cada nivel del poder púb l ico. 



El sistema federa l debe disponer de organismos regionales con res ponsabil idades nor 

mat i vas, de orientaci ón y control . 

Para entender y atender el problema de la vivienda popula r deberá procurarse un a es 

trecha re lación entre la comun i dad y las agen cias gube rn amenta l es encargadas del de 

sarrollo urbano y de la vivienda. En esta acción con junta, los múlt ipl es pr oblemas 

de ca rácter socia l, t éc ni co y f inanc i ero, deberán ser abordados interd ic i plinar i a_

mente po r diversos espec i alistas en l os cuales el arquitec to t end rá una acción pre_

ponderante. 

ASP ECTOS SOCIALES. El problema de la viv ienda en el campo y en l as ci udades, se --

pr esenta vincu l ado a la problemát i ca del hombre y de la soc iedad en qu e vive. Está 

dejando de ser prob lema ri gu rosamen te individ ual para convertirse en comunita r i o; y 

por ello adqu iere un orden de prio r i dad en la s pol í ticas gl oba l es de desarro ll o. Hay 

consenso en Méx ico de considerarlo a nivel teó r ico como un problema de raíces estruc 

turales cuyo ori gen se halla bás icamente en las rel aci ones soc i o-económi cas de la -

soc iedad. 

Las as pi r ac iones de una vi da mej or, han sido las ca us as de plan es ambi c i osos e ina l 

canzables. Debería exigirse só l o lo ind ispensab le, t an to en e l habi tat como en la 

vi vienda. 

El acceso a la vivienda const i tuye un derec ho del hombre rec onoc i do un iversa lmente. 

Es necesario qu e t a l r econoc im iento t rasc ienda lo éti co y of rezca so luci ones práct i_ 

cas. 

Conviene optar por med id as especia l es para sensib il iza r a la comunidad, organi zarla 

e inducirl a a la partic{pación y a la cooperaci ón mutu a en acci ones de viv i enda. 

El problema de la vivienda y de l medio ambiente para l os grupos menos fa vorec idos de 

las ciudades la t inoamericanas, se in ic i a en l os patro nes de conducta de dic hos grupos 



quienes a sus necesi dad es de cambio en l o económico y social, agregan sus especta ti vas 

de segur i dad y afán de adopción de formas de vida urbana. 

El probl ema del ha bi tat de los no asa l ariados de escasos recursos debe. plan t earse 

comenzando por e l conocimiento de la estructura social de cada país a part ir de ello, 

diseñar polí ti cas sobre asentamientos humanos y derivar hacia la pl aneación y progr~ 

mas de desarrollo urbano. 

Se debe propender al total aprovec ham iento de los recursos humanos de la co l ect i vidad 

promov i endo ent re sus mi emb ros la cooperación técnica, instructiva y educativa, que 

permita la mut ua capacitación de l os t rabajadores y obtener eficientes resu l tados en 

e l aporte de los muchosinteresados en adquirir vivienda. 

Se debe dar capac i tac ió n i ntegrada a tod os los niveles, tanto para quienes tengan 

como profesió n la de l a construcción, como para aquel l os que sólo cons t ruye n sus prQ 

pios hogares. 

El Estado puede i ntensif i car, con l a col aboración de l as empresas construc toras, l a 

preparación de mano de obra especi a lmente capacitada para l a ejecuc i ón de vi vi end a~ 

en par t i cular l as de tipo económ i co. 

Es preciso ord ena r el flujo migratorio entre e l campo y l as ci udad es media nt e es t í 

mu l o y di suasi ones en lo t ocante a seguri dad, moderni zación y bi enesta r soci al. 

Co nvie ne propic ia r l a educac i ón soc i a l de l indi vid uo prepar ánd olo para una vi da en 

comunid ad, en ambien te moralmen te sano, consol i dar el concep to de la importanci a de l 

grupo f amil ia r en la sociedad y de l a fam ili a como base de l a organ i zac i ón soc ia l ; 

y el concepto de re speto a la propiedad. 

ASPECTOS ECONOM ICOS .- Además de apoyar l as invers ion es, el sistema fi nanc i ero debe 

ac t uar en f orma decisiva en atenuar l os desequ i librios reg i ona le s, mejorar la estruc 



tura del ingreso y aprovechar la mano de obra disponible y mayoritari a; igualmente -

el sistema debería disponer en ciertos casos de medios de captac i ón obligatoria de 

ahorro, depositados en cuentas individuales y con retiro sujeto a condiciones. El 

sistema debe disponer de un método de captación del ahorro voluntario, mediante cuen 

tas de ahorro de liquidez absoluta. 

Cuando sea posible, el ahorro captado en forma obligatoria debe mantener una rela -

ción proporcional a los ingresos. 

El desarrollo urbano y la vivienda popular requieren la creac i ón de un sistema f inan 

ciero propio, que depende muy poco de asignaciones presupuestar ias. 

Los programas específicos de vivienda en los pa~ses en proceso de desa rroll o, deben 

atender a los trabajadores s ubempleados, quienes en la mayor ía de los casos no pose_ 

en capacitación para el trabajo urbano y muy frecuentemente carecen de estrategias 

financieras que les otorguen satisfactores urbanos en general y vivi enda en pa rt icu 

1 a r. 

Las estrategias financieras deben procurarles el acceso a una vivienda cuantitativa 

mente completa, acorde con la capacidad de pago del trabajador. 

Considerando que la inflación distorciona el proceso de cualquier sistema financiero, 

resulta imprescindible el establecimiento de una correcc ión monetaria que permita una 

baja sustancial de las tasas actuales de interés sobre ahorros y préstamos. A fin -

de hacerla viable y que los servicios sean compatibles con la capacidad de pago de -

los titulares, proponemos correcciones diferenciales para las distintas categorías -

como forma de ayuda a los sectores de menores recursos, pero de modo que la recupe! a 

c ión del conjunto de los capitales empleados mantenga al máximo posible su poder ad_ 

quisitivo. El reajuste así planteado será factible cuando la pol~tica salarial in 

cluya en el rubro "Costo de Vida" un costo financiero para la adquisición o renta de 

la vivienda. 



Es ind i spendable aumentar e l porcentaje del Producto Bruto Interno que el país puede 

y debe destinar a la vi vie nda, su infraestructura y equipamiento urbano. 

Es necesario perfeccionar los i nstrumentos de financiamiento habitacional, como e l -

que implantó INDECO, y crear un sistema de l a vivienda popular, en el qu e los fondos 

de t odo origen, esenc i al mente los provenientes de ahorros voluntarios y f orzosos -

sean organ i zados y encauzados a través de los cana l es más eficientes co n que el pa í s 

pueda contar en cada etapa de su desarrollo. 

Es preciso reconocer que el congelamiento de los alquileres ha sido un facto r de de 

saliento para e l sector pr i vado y que, por consiguiente, debe buscarse algún med i o -

idóneo que, sin abusos, devuelva la confianza al inversionista; debemos ponderar e l 

perjuicio que en úl ti ma insta ncia provocaron a l as clases de menores ingresos aque 

110s sistemas que no permi tieron actualizar l as rentas de los inmuebles, llevando a -

los prop i etar i os~desen te nderse de la conservación, y con ello, a l a prol i feració n -

de viviendas depa uperadas. 

Se deben impu l sar los s istemas voluntarios de ahorro y préstamos para la vivienda, -

con la garantía del Estado para los inversionistas. 

El Estado debe i mpu l sar más aún los incentivos crediticios e impos it ivos que otorga 

para lanzarse a construir viviendas de bajo costo alquiladas a l os grupos de menores 

ingresos, de modo que l as inversiones en ellas resu l ten re t ributivas para sus propi~ 

tarios. 

El. largo plazo de los créditos constituye razón sufic i ente para que se recomiende la 

aplicación de corrección monetaria, incluso en los países que no estén sujetos a prQ 

cesos inflacionarios. 

El sistema financiero de~e contar con características tales que lo hagan permanente 

y autosustentable. 



Es conveniente fomentar e incent iv ar al máxi mo el ahor ro de l os prop i os in t eres ados 

en vivienda, implantando pa r a ello s istema s qu e aseguren la reva l or i zac i ón en caso -

de inflación o desvalorización monet ar i a y un a de bid a protecc i ón estat a l de dic ho s 

aho r ros. 

Necesitamos redu cir los standards ha bi t ac io nal es a té rm inos compat ibl es con la rea 12 

dad productiva y económ i ca de cada paí s , manteniendo un mí nimo acorde con la dignidad 

humana. 

Se deberá promover la creación de emp resas pr oductivas o de come rc ial i zació n co n a l 

cance regional, de ins umos pa r a la cons t r ucción , posibilitando a corto plaz o una 

mayor generación de f ue ntes de empleo. 

Un sistema de estímulos y di suac ione s para induc ir a los inte r eses y compor t am i entos 

individual es a que vayan de acu er do con l os i ntereses de la col ect ividad, puede ser 

muy efica z. 

Para ordenar e l fl uj o mi gratori o, es condición necesaria el es taJ 1ec er un a ef ici ent e 

generac ión de empl eos, r ac i onali zada en el pl ano geográfico espec ia l . 

ASPECTOS TECNOLOGICOS. - Deben es t ab l ecerse normas de ur banizac ión lu e sean r aciona_ 

les, pero que no aumenten inneces ar i amen t e e l costo de las viv iend as, espec i almente -

aquellas destinada s a los sectores de me no r es ingresos . Ig ualmente, se deben uni for 

mar los códigos de const r ucción que ex iste n en los dive rs os Estados y c iudades, pro_ 

pendi endo a 1 a carpatibilidad de l os e l eme ntos componen t es de 1 a vi vi t: nd a económi ca 

Como manera r ac io na l de redu ci r l os cos t os de la vivie nd a, debemos i r a l a máxima 

normal i zac ión de e lementos y s i stemas cons t r uctivo s ; a su tip i fic ac i ón, prefabrica_

ción y al contr ol de ca lidades . Condición impo r tante se r á tambi én l a s i mp li fica_

ción y adapt ac i ón de los procesos, de suer t e que puedan reali zar los reCJrsos huma 

nos no espec iali zados. 



- Parques de apoyo a la autoconstrucción. (Fabricas de insumos básicos 

generadoras de emp l eo asegurando ofer t as a precios asequibles). 

Vivenoa progresiva integral (e n sitios densamente poblados de sue l o 

escaso y caro). 

Coordianc i ón en las diversas instancias de l desarrollo urbano con e l 

objeto de crear un marco preventivo e inductivo de acciones de des_ 

arrollo urbano que permitan regular y propic i ar un creci miento urbano 

óptimo. 

Propiciar mecanismos financieros alternos como pueden ser cooperativas. 

de vivienda, cajas de ahorro. uniones de crédito. etc. 
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