LA SEGURIDAD SOCIAL Y LA VIVIENDA
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1. EL PROBLEMA DE LA VIVIENDA OBRERA

La magnitud y gravedad del problema de la vivienda en México son resul-
tado de la atencién marginal que le ha dispensado el sistema econdémico y
del efecto desfavorable que en la estructura habitacional ha tenido el pro-
ceso de modernizacién econdémica. La modernizacién econdmica —“el pro-
greso”, decian los técnicos del porfirismo, “el desarrollo”, dicen los tecndcratas
contemporineos— ha sido impulsado afanosamente por el Estado, si mucho
nos apuran, desde la reforma borbona del siglo xvim.

La modernizacién se ha dirigido a industrializarnos y a convertir nuestra
economia rural en una economia urbana sustentada en el sacrificio del campo.
El sector agrario ha aportado mano de obra barata —por via de la migra-
cién interna— materias primas y alimentos a bajo precio y ha tolerado que
Ia inversién ptiblica y privada se haya dirigido a los centros urbanos.!

El patrén de industrializacién que adoptamos ha sido la causa y efecto
de la urbanizacién acelerada de México y de su sistema asimétrico de cinda-
des (una macrociudad-regién, dos o tres ciudades grandes, unas cuantas me-
dianas y pequefias y un rosario de 100000 localidades rurales dispersas).?
Un sistema de ciudades que es coexistencia de dos elementos que son el caso
tipico de colonialismo interno: la concentracién de la riqueza en unas cuantas
ciudades y la distribucién de la pobreza en una serie larga de localidades.?

El proceso de industrializacién se estacion6 en la ciudad de México prin-
cipalmente porque ésta ha sido una gran ciudad desde el siglo xrv: es epi-
centro politico, fuente de mano de obra barata, asiento de los poderes pu-

1 Wilkie, James W., La revolucign mexicana. Gasto federal y cambio social, ¥.C.E., 1978;
Corona Renteria, Alfonso, La economla urbana. Ciudades y regiones mexicanas, Instituto
Mexicane de Investigaciones Econdémicas, 1974, y Navarrete, Ifigenia, et alius, Bienestar
campesino y desarrollo econdmico, F.C.E,, 1971, entre otros,

2 En 1978 la zona metropolitana tenfa 13.2 millones de personas; Guadalajara, Jal,
2.2 millones y Monterrey, N. L., 1.9 millones, habia cuatro ciudades que tenian entre 500 mil
y un milién de habitantes; 42, que tenfan entre 100 mil y 500 mil habitantes y 85 mil
localidades con menos de 2 500 habitantes. (Plan Nacional de Desarrollo Urbano, SAHOP,
1978.)

% Unikel, Luis, El desarrollo urbano de México, El Colegio de México, 1978.
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blicos federales, meca de las decisiones nacionales, catedral de la cultura v,
sobre todo, el mayor centro de produccién y de consumo. En ella es donde
se generan las economias de aglomeracién que atraen a la empresa privada.4

Desde la colonia se disefié un sistema de ciudades acorde con los asenta-
mientos humanos indigenas porque en una época cuyos procedimientos pro-
ductivos eran intensivos en manco de obra en ellos estaba la fuente de Ia
riqueza. De ahi arranca la estructura urbana que ha agravado el problema

habitacional 3

Cuando el movimiento armado de 1910 a 1920 y la politica agraria desatan
el nudo de la servidumbre que significaba el acasillamiento de los peones
de los latifundios, el campesino puede venir a las ciudades en busqueda del
empleo que no le depara una economia rural ineficiente {como lo fue siem-
pre bajo el latifundismo porfiriano) y desarticulada por la guerra civil v
por un reparto agrario que no estuvo en posibilidad de establecer de inme-
diato unidades productivas rentables.® En el mejor de los casos en Ia ciudad
—la nueva tierra prometida— el campesino o mds propiamente el excampe-
sino se hallé con un empleo que no le permitia acceder a bienes y, concreta-
mente, a una vivienda digna.

Por otra parte, la politica econémica y de gasto del Estado 7 se dirigié a
fomentar la infraestructura que exigia la actividad preductiva urbana y a
subsidiaria con recursos fiscales, dando lugar a un crecimiento econdémico
que si bien significé Ia apertura de fuentes de empleo, no se hizo acomparfiar
por una oferta de vivienda suficiente que pudiera ser ocupada por los traba-
jadores reclutados.® El gasto de vivienda se ha considerado siempre una ero-

4 Estas aparecen cuando la concentracidn espacial de actividades heterogéneas y yuxta-
puestas engendran beneficios nuevos. Corona, Alfonso, op. cit., supra, nota 1, pp. 42-44.

& Para estudios sobre el origen, crecimiento y trayectoria de las ciudades mexicanas. Ver,
ademds de la obra de Corona Renteria ya citada, las de Bataillon, Claude, Fille et campagnes
dans la région (e Mgéxico, Anthropos, Paris, 1970; Bataillon, Claude y Riviere d'Arc,
Helene, La Ciudad de México, SepSetentas, 1973; Calnek, Edward, et alius, Ensayos sobre
el desarrdllo urbano de México, SepSclentas, 1974; Barkin, David, Los beneficios del desa-
trollo regional, ScpSctentas, 1972; Unikel Luis, El desarrollo urbano de México, El Colegio
de México, 1976.

& Pese 2 que no es cierta Ja usual afirmacién de que los nicleos ejidales y comunales son
productivamente ineficientes, con la Ley Federal de Reforma Agraria de 1971 fructifica Ia
busqueda de un instrumento juridico completo para la organizacién cconémica y téenica
de dichos nicleos que en ese ordenamicnto son considerados “empresas sociales”.

7 Wilkie, ep. cit., supra, nota 1, y NAFINSA-CEPAL, La politica industrial en el desarrollo
economico de México, 1971.

8 Aunque se han manejado diversas cifras sobre el déficit habitacional, todas ellas revelan
su gran magnitud: Jests Silva Herzog F. lo situaba en 2.3 millones de viviendas urbanas
para 1970, “El problema de la vivienda en México”, Primer Seminario de Estudios de los
problemas de la Habilacién en México, 1973; Jesus Puente Leyva, en 4 millones, “El problema
habitacional”, en El Perfil de Méxica en 1980, Siglo XXI, y el grupo de expertos que elabord
la Propuesta de un Programa de Gobierno, 1976-1982 dentro del IEPES-PRI lo ubicé en
2.5 millones de pesos para 1975. Garza, Gustave y Schteingart, La accidn habitacional del
Fslado en México, El Colegio de México, 1978, consideran que en 1970 habia un déficit
absoluto (familias sin vivienda) de 843 mil; de 2.5 millones de viviendas por deterioro y
de L7 millones por hacinamiento.
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gacion social cuyo efecto diferido en el aparato productivo ocasiona que sea
un renglén despojado de prioridad.? Otro elemento que incrementd la nece-
sidad y demanda de vivienda urbana fue la polftica social del Estado que
amplié los servicios educativos y de salud, sin destinar mds recursos a la
generacién de habitaciones,2¢ El resultado no se hizo esperar: los servicios
de salud impulsaron el crecimiento demografico (alentado, como se ha dicho,
por la migracién campo-ciudad) al disminuir la tasa de mortalidad y al
ensancharse las expectativas de vida, y los servicios educativos —acompafia-
dos de la expansién de los medios de comunicacién masiva— difundieron
nuevos valores, valores “mocdernos”, entre los cuales destacaba la vivienda.
Ser propietario de una vivienda cémoda o, por lo menos, arrendarla fue un
deseo, un apetito, un objetivo y las viviendas no existian en el mercado en
cantidad, calidad y precio adecuados.

Por supuesto y aunque seguramente es ocioso asentarlo, que no postula-
mos un regreso a la ignorancia, a la enfermedad o a la muerte prematura,
para que disminuya la necesidad y !a demanda habitacionales. Todo lo con-
trario, este anilisis nos conduce al extremo opuesto: es necesario elevar la
oferta habitacional para que se acomode a la demanda de vivienda.

En esta escala de mi exposicion saltan espontdneamente las interrogantes
que debo responder para no sucumbir en la obviedad o, 1o que es peor, en
la ingenuidad de asumir que nadie habia advertido lo que se manifiesta.
Esas interrogantes principales son: ;Por qué el Estado abandond el proble-
ma de la vivienda? ; Qué es lo que puede hacerse? ;Cuil es la nueva férmula
habitacional obrera? ;Es posible ver a la vivienda como un elemento del
sistema de seguridad social mexicano?

El Estado abandond el problema de la vivienda a las fuerzas del mercado
como le abandond muchas otras cuestiones sociales y econdmicas, por varias
razones que vale la pena recordar:

a) La Revolucién vy, por ende, la Constitucién no tuvo ni tiene un pro-
yecto socialista que obligue a los poderes constituidos a acabar con la
propiedad privada de los medios de produccidén ni con la propiedad
habitacional.2

b) Como la Revolucion fue un proceso social objetivo muy alejado del
enfoque heroico que postula que los procesos de la sociedad son gestas
de personajes como los conflictos de los dioses de 1a mitologfa griega,
ese proceso impuso que en Querétaro se contemplaran apresuradamente
cuestiones sociales soslayadas en la iniciativa carrancista y que provo-
caron que se expidiera una Constitucién de transaccién, que es un

2 Los economistas partidarios de la retraccién del gasto publico suelen argumentar que
la inversién en vivienda debe diferirse para que se le dé preferencia a las inversiones que ele-
van la produccion de manera directa y en el corto plazo.

10 En 1976 el sector publico invirtié en salud y seguridad social 51 mil millones de pesos;
en vivienda, 10 mil millones de pescs vy en educacion, 50 mil millones de pesos.

11 Gilly, Adolfo, et alius, Interpretaciones de la Revolucidn Mexicana, Editorial Nueva
Imagen, 1979,
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compromiso contraido por facciones ideolégicas que sesenta afios des-
pués sigue sin resolverse de manera definitiva.l?
Ese caricter compromisorio explica en alta medida por qué el derecho
a la vivienda v el derecho de la vivienda, como muchos otros problemas,
tuvieron en la carta magna un tratamiento marginal.

¢) El reducido desarrollo industrial y urbano !* del México que se da la
Constitucién no permite que los constituyentes progresistas (jacobinos
los llamaban los moderados) se planteen la cuestién habitacional en
toda su magnitud y, por oira parte, }a celeridad con la que tienen
que llevar al triunfo otras cuestiones sociales de mayor envergadura
hace imposible que se estructure un derecho habitacional que, al fin
y al cabo, en 1917 bien pudo mirarse como subordinado al derecho
agrario y al derecho del trabajo, cuyas bases fundamentales se habian
podido introducir en los articulos 27 y 123.14 La argumentacién pudo
haber sido asi: si la aplicacion de las soluciones agrarias del articulo 27,
asegura la incorporacién de los campesinos a los medios de produccién
agraria, se resuelve su problema de alojamiento, y si la aplicacién del
articulo 123 garantiza que prive la justicia en las relaciones de trabajo
rural o urbano, también por afiadidura se resolverd el problema habi-
tacional.

2. EL ORIGEN Y DESARROLLO DEL DERECHO OBRERO A LA VIVIENDA (1917-1971)

En el articulo 123 constitucional se introduce la fraccién XII que es la
simiente de la que ha germinado el derecho a la vivienda de los traba-
jadores:

...Articulo 123. El Congreso de la Unién y las legislaturas de los Estados,
deberin expedir leyes sobre el trabajo, fundadas en las necesidades de cada
regién, sin contravenir a las bases siguientes, las cuales regirdn el trabajo de
los obreros, jornaleros, empleados, domésticos y artesanos y de una manera
general todo Contrato de Trabajo:
XII. En toda negociacién agricola, industrial, minera o cualquier otra clase
de trabajo, los patrones estarin obligados a proporcionar a los trabajadores
habitaciones cémodas e higiénicas, por las que podrdn cobrar rentas que no
excederdn del medio por ciento mensual del valor catastral de las fincas.
Igualmente deberdn establecer escuelas, enfermerfas y demds servicios nece-
sarios a la comunidad. Si las negociaciones estuvieran situadas dentro de las
oblaciones, y ocuparen un niimerc de trabajadores mayor de cien, tendrin
a primera de las obligaciones mencionadas. . .

12 Ruiz Massieu, José Francisco, La empresa puiblica en México (en elaboracion).

18 En 1920 (afic en que se realizé ¢l censo de poblacién mis cercano a la expedicién de
Iz Constitucién) el 69¢% de los mexicanos vivia en localidades con menos de 2 500 habitantes
y el 75¢; de la fuerza de trabajo s¢ dedicaba a actividades primarias,

14 Rouaix, Pastor, Génesis de los articulos 27 y 12% de la Constitucion Politica de 1917,
Instituto Nacional de Estudios Histéricos de la Revolucién Mexicana, 1959.
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Asi, las negociaciones que utilicen a mds de cien trabajadores o que se
ubiquen fuera de las poblaciones deben proporcionarles habitaciones cémo-
das e higiénicas. Esas habitaciones podrian entregarse a los trabajadores en
arrendamiento,

Fue la propuesta que el diputado Macfas hizo llegar a 1a asamblea que se
incorpord esta garantia social y fue este constituyente quien la fundé di-
ciendo el 28 de diciembre de 1916 que “hay que elevar, sefiores diputados,
al trabajador de la miseriz en que se encuentra, hay que sacarlo de esas
chozas inmundas en que vive en las haciendas y en las fibricas para decirle:
sois hombre y merecéis como ciudadano de la Repiblica todas las considera-
ciones que merece un hombre libre”. Macfas habia dicho minutos antes que
debian facilitarse “casas secas, aereadas, perfectamente higiénicas, que tengan
cuando menos tres piezas, tendrin agua®is

Se advierte con claridad el alcance limitado que tuvo el precepto: no
todos los trabajadores tenian derecho a que su patrén les otorgara vivienda
y en todo caso esa entrega podfa ser onerosa. Concretamente, era posible
que se les cobrara renta a los trabajadores.

En el mismo articulo 123 se dedicé desde 1917 una fraccién a la posibi-
lidad de que los trabajadores establecieran cooperativas para la construccién
de las habitaciones.2s

La fraccién XII recogia las demandas y postulados formuladas en algunos
planes revolucionarios.!?

A partir de que iniciara su vigencia la Constitucién y con base en el parra-
fo 1* del articulo 113, algunas legislaturas locales precedieron a expedir leyes
reglamentarias en materia de trabajo que se limitaban, practicamente, a tras-
plantar la fraccién XII sin enriquecerla y, lo que es peor, sin resolver los
problemas operativos que revestia su aplicacién.!® Sin embargo, a pesar de
la legislacién local y de que en el articulo 11 transitorio se establecia que
“entretanto el Congreso de la Unidén y los de los Estados legislan sobre los
problemas agrario y obrero, las bases establecidas por esta Constitucién para
dichas leyes se pondrin en vigor en toda la Republica”, el derecho de los
trabajadores a una vivienda digna no se llevé a la préctica, pues hubo un
acuerdo mudo para dejarlo en letra muerta: las condiciones objetivas del

16 INFONAVIT, una nueve Institucidon de la Repiblica, 1972-1976, INFONAVIT, 1976,
ag. 15.
P 18 La fraccion XX dice a la letra: “Asimismo serin consideradas de utilidad social las
sociedades cooperativas para la construccién de casas baratas e higiénicas, destinadas a ser
adquiridas en propiedad por los trabajadores en plazos determinados.”

17 En el Programa del Partido Liberal Mexicano de 1906, en el Plan Politico Social
de 1911, en el Manifiesto del mencionado Partido Liberal Mexicano de 1911 y en el Pacto de
la Empacadora de 1912, se formulan demandas ¢n materia de arrendamiento y de vivienda
rural y urbana. Inclusive Enrique Creel, Gobernador de Chihuahua durante el Porfidato,
habiz promovido la expedicién de un curioso ordenamiento: la Ley sobre Casas de Obreros
y Empleados Piiblicos de 1906,

18 Entre las leyes reglamentarias locales son de sefialar la de Veracruz de 1918, la de
Chilntahua de 1922, la de Campeche de 1924, la de Tamaulipas de 1925, la de Oaxaca
de 1925 y la de Hidalgo de 1928,
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pais no permitian que la fraccién XII se aplicara de manera inmediata y
general y s6lo era posible que por la via contractual se atendieran las nece-
sidades habitacionales de los obreros.

La reforma de 1929, que sustrajo de la competencia local la facultad de
legislar en materia de trabajo, hizo posible que en 1931 se pusiera en vigor
la Ley Federal del Trabajo, la cual lamentablemente no reglamenté la
fraccién XII, dande lugar a que el multicitado derecho obrero no cobrara
positividad. El cédigo laboral después de transcribir la fraccidn citada esta-
blecia que el Presidente de la Republica y los Gobernadores fijarian “las
condiciones y plazos dentro de los cuales éste (el patrén) debe cumplir con
las obligaciones a que se refiere esta fraccién™.20

Con esa postura se diferia a un tercer nivel el ejercicio del derecho obrero:
a reglamentos de los Ejecutivos federal y locales, y de nuevo los trabajadores
vefan frustrada la satisfaccién de una necesidad primaria que se habia ve-
nido agravando con el crecimiento urbano. No obstante, la vivienda desti-
nada 2 los campesinos corrié con mayor suerte en ese ordenamiento secun-
dario pues en el articulo 197 se amplfa su cobertura cuando dice que los
patrones deben suministrar a sus empleados gratuitamente habitacidén con
el terreno necesario para la cria de animales. Estas disposiciones se explican
si se advierte que el articulo 123 Constitucional y el articulo 197 de 1a Ley
Federal del Trabajo, se refieren a dos cuestiones distintas: la Carta Magna
otorga al trabajador un derecho exigible ante su patrén que se desprende
de la relacién laboral, como fruto de su trabajo, en tanto que el cddigo
laboral le otorga al trabajador campesino el derecho a exigir de su patrén
una vivienda como medio indispensable para prestar su trabajo y no como
parte de la remuneracién por sus servicios. Esto es tanto mds evidente si se
considera que dadas las condiciones de dispersién prevalecientes en el agro
los campesinos que prestan sus servicios a un patrén rural viven fuera de las
poblaciones y es infrecuente que existan viviendas para arrendamiento en
esas zonas. En consecuencia, si el trabajador careciera de vivienda propia vy
el patrén no se la proporcionara no estarfa en posibilidades de trabajar
para él.

Por otra parte la politica de reforma agraria de! Estado se habia aclarado
y su ejecucidn cabal tendria un impacto favorable en la cuestidn habita-
cional. Esa politica consistfa en acabar con el acaparamiento de la tierra,
mediante la aparicién, fortalecimiento o extensién de los pequefios propie-
tarios, ejidatarios, comuneros y colonos que al tener acceso a los medios
productivos resolverfan sus necesidades de alojamiento.2 Esa politica, aunada
al proceso de migracién rural, hizo que se considerara que el trabajo asala-
riado serfa marginal en el campo.22

19 Reforma publicada en el Diario Oficial del 6 de septiembre de 1929,

20 Articulo 111,

21 La politica de dotacién, restitucién y reparto agrarios para los primeros afios de la
década de los 30’s y pese a que el reparto se aceleraria extraordinariamente con el presidente
Lizaro Cirdenas, habfa beneficiado ya a2 cerca de un millén de personas.

22 Si bien dentro de las filas del sonorismo se aprecié una tendencia a estimular cn el
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Es hasta 1941 que el Ejecutivo Federal expide el reglamento a que hacia
referencia el articulo 111 de la Ley Federal del Trabajo ya citado y que era
aplicable a las empresas de jurisdiccién federal, a las que se referia la frac-
cién X del articulo 73 de la Constitucion y que tuvo un destino poco feliz.®
En primer término, fijaba que las empresas que desearan construir por su
cuenta habitaciones para sus trabajadores debian presentar a aprobacion de
la Secretaria del Trabajo y Prevision Social el proyecto de la obra ademds
de la informacién sobre los trabajadores contratados.?® Esa dependencia po-
dia sefialar el plazo para la edificacién a fin de que se adecuara a las carac-
teristicas y posibilidades especificas del patrén y de sus trabajadores® Se
definian, igualmente, las clases de trabajadores que para efecto de vivienda
existfan vy los tipos de habitaciones.?$

En el reglamento de referencia, el Ejecutive incurrié en numerosas omi-
siones pues no regulo las otras posibilidades que existian y sélo se contempld
el tramite burocrdtico de aprobacién de los proyectos.

Poco tiempo después, el Ejecutivo Federal expidié un segundo reglamento
del articulo 111 aplicable en el Distrito Federal a las empresas que no eran
de jurisdiccion federal?” En ambos reglamentos se prevé que los patrones
arrienden viviendas para subarrendarlas a sus trabajadores, previa autoriza-
cidn y si ne se obtiene lucro con el subarrendamiento.??

Las empresas interpusieron amparos por conhsiderar que los reglamentos
iban mds all4 de lo preceptuado por la Ley Federal del Trabajo y la Suprema
Corte de Justicia declard su inconstitucionalidad.?®

Pocas semanas antes de la expedicién de dicho reglamento, el presidente
Munuel Avila Camacho acordd la creacién del Comité Intersecretarial de la
Habitacién para trabajadores3? cuyo objeto era “‘coordinar las funciones de
las diversas dependencias oficiales, tendientes a resolver el problema de la
vivienda obrera” 31 y buscar que se llevaran a la prdctica los estudios reali-
zados por la Comisién Nacional de la Habitacién. Curiosamente se atribu-
veron al Comité Intersecretarial funciones ejecutivas que no iban de acuerdo
con el caricter de érgane de ccordinacién y comunicacién entre dependen-
cias publicas que tiene esa figura: “puede encargarse directamente del desa-
rrollo de los proyectos y de la construccién de las obras, o bien, encomendarla

campo la formacién de una clase media propietaria, que forzosamente implicaria la contra-
tacién de mano de obra, siempre estuvo presente el postulado de crear la propiedad social
agraria.

23 Publicado en el Diario Oficial dcl 31 de diciembre de 1941.

24 Articulo 2%

25 Articulo 4°.

26 El reglamenio establecia que las viviendas para los trabajadores podrian ser unitarias,
sctnicolectivas individuales o colectivas.

27 Publicado en el Diario Oficial del 24 de febrero de 1942,

28 Articulo 20 de ambos reglamentos.

20 Amparo en revision nimero 3376/42, 24, failado el 14 de abril de 1942,

30 Acuerdo publicado en el Diario Oficial del 19 de noviembre de 1941

31 Acuerdo Primero.
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a dependencias oficiales o a instituciones privadas, cuando por acuerdo presi-
dencial se estime mds conveniente para el interés pitblico”.32

En 1956 # con el fin de contar con un precepto legal mds amplio que
pudiera ser base suficiente para llevar a la préctica el derecho constitucional,
se reformd el segundo pdrrafo de la fraccidén III del articulo varias veces
citado que quedé asf: “El Ejecutivo Federal y los de las entidades federativas
en su caso, atendiendo a las necesidades de los trabajadores, a la clase de
duracién del trabajo, al lugar de su ejecucion y a las posibilidades econémi-
cas de los patrones, expedirdn un reglamento para que los patrones cumplan
con esa obligacién”.* Sin embargo, ni el Presidente ni los gobernadores ex-
pidieron los reglamentos que preveia el Cddigo Laboral reformado.

Si la Constitucién no habfa dedicado ningin precepto a la vivienda de
los trabajadores que prestaban sus servicios a los Poderes de la Unién y con
ello se diferia esa cuestién a la legislacién secundaria, fue porque atin ne
se habfa planteado en toda su magnitud el problema del “estado-patrén”
y de la naturaleza juridica de la “relacién burocritica™.®® Sin embargo, con
el apartado “B” del articulo 128 se introduce en la norma suprema el dere-
cho habitacional burocritico,®™ que se habia atendido ya en la ley que cred
el sistema de seguridad social para los servidores civiles.?? En la legislacién
reglamentaria 3% se otorgaba a todos los trabajadores regulados por ese apar-
tado el derecho a obtener créditos hipotecarios para habitacién.®® Con el
propdsito de invertir parte de las reservas en activos reales al mismo tiempo
que de generar oferta habitacional, se construyeron conjuntos multifamiliares
en algunas localidades importantes para ser entregados en arrendamiento ba.
rato a trabajadores burdcratas.i©

A finales de los sesentas el Ejecutivo Federal designé una comisién para
elaborar el anteproyecto de un nuevo cédigo laboral, que planteé la necesi-
dad de reglamentar la fraccién XII del articulo 123 Constitucional, a fin de
que los patrones hicieran efectiva su obligacién de proporcionar viviendas
cémodas e higiénicas a sus trabajadores. El Ejecutivo Federal acogi6 la pro-
puesta de la comisién y, en especial, de los representantes obreros y en 1969

82 Acuerdo Octavo.

33 Reformas publicadas en el Diaric Oficial del 31 de diciembre de 1956.

3 Esa modificacién no disolvié la objecién formulada por los quejosos que consideraron
que los reglamentos expedidos por el presidente Avila Camache invadian la esfera compe.
tencial del Congreso de la Unidn.

36 Fraga, Gabino, Derecho Administrative, Porria, 1966, pp. 129-164.

86 Reformas publicadas en el Digric Oficial del 5 de diciembre de 1960.

87 En la Ley General de Pensiones Civiles de Retiro del 12 de agosto de 1925, se esta-
blecla, en los articulos 58 a 61, que se otorgarfan créditos hipotecarios para vivienda en
beneficio de los servidores del Estado.

88 Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado del
30 de diciembre de 1959.

89 Este ordenamicnte dedica ¢l capitulo VI a la habitacién de estos trabajadores y esta-
blece el derecho a obtener créditos habitacionales.

10 De 1949 a 1958 el 1SSSTE construyd con ese fin cerca de 7 000 viviendas,
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envié al H. Congreso de la Unién la iniciativa de una nueva Ley Federal
del Trabajo, con un capitulo sobre las habitaciones de los trabajadores.

El 1° de mayo de 1970 inicié su vigencia la nueva Ley Federal del Trabajo,
que abrogd la de 1931 y que dedicé los articulos 136 a 153 al derecho habi-
tacional de los trabajadores. En esos preceptos se consignaba la obligacién
patronal de proporcionar habitacién a los trabajadores si los establecimientos
estaban situados fuera de las poblaciones o si las empresas ocupaban a mis
de cien trabajadores al mismo tiempo que se dedicaba otro capitulo a la
vivienda de los asalariados rurales.

El Legislador Ordinario introdujo algunos elementos nuevos que perfilaron
con mayor precision el Ambito personal de validez del derecho obrero a la vi-
vienda, y que, lamentablemente, provocaron que se redujera el niimero de traba-
jadores que se encontraban en las hipdtesis establecidas en la Ley para tener
derecho a que los patrones les proporcionaran una vivienda digna.

En primer término, el Legislador Ordinario resolvié que para computar
el nimero de trabajadores de que hablaba la Constitucién solamente serian
considerados los que tuvieran planta permanente y una antigiiedad minima
de un afio en la empresa. Este elemento tiene un efecto restrictivo si se con-
sidera que una proporcién significativa de la fuerza de trabajo es eventual
¥y que en México la estabilidad en el empleo es reducida.f1

En un afin de definir el criterio territorial que utilizé el Constituyente
de 1917 la léy reglamentaria introdujo otro elemento que desfavorecia a los
trabajadores y que no estaba contemplado en la Constitucién de Queré-
taro: las empresas localizadas fuera de una poblacién no tendrian obligacién
de proporcionar vivienda si se encontraban a menos de tres kilémetros de un
centro o si existia un servicio de transporte permanente y regular.#® El cri-
terio legal podria propiciar que a una empresa le resultara mis conveniente
proporcionar transporte que vivienda a sus trabajadores y que éstos, en con-
secuencia, no vieran atendida su necesidad habitacional.

El capitulo de vivienda de Ia ley de 1970 puso de manifiesto que el desa-
rrollo registrado por el pais hacia perjudicial la férmula habitacional consig-
nada en la Constitucidén. La férmula consistia en otorgar el derecho habi-
tacional en dos hipédtesis —si se rebasaba un mimero determinado de
trabajadores en la empresa o si éstas estaban fuera de las poblaciones— que
no iban necesariamente unidas a la necesidad obrera o a la capacidad eco-
némica de la empresa.

De la cantidad de trabajadores ocupades en una empresa no solamente
no se puede derivar la necesidad habitacional de los obreros sino que tam-
poco es posible establecer la capacidad financiera de aquélla, como para
determinar si posee los recursos suficientes para cumplir obligaciones en ma-
teria de vivienda. Aceptando sin conceder que a principios de siglo el estadio
de evolucién hacda que hubiera relacién entre la capacidad financiera de la

41 La debilidad e inestabilidad econdmicas provocan que un mimero importante de traba-
jadores no cuenten con empleo permanente y que la demanda ocupacional propidie que los
trabajadores pierdan su fuente de trabajo recurrentemente,

42 Articulo 136.
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empresa y el niumero de trabajadores ocupados, es claro que el desarrollo
registrado al terminarse la sexta década hacia que el criterio de ocupacién
por empresa resultara no solo inadecuado sino inconveniente: en ese lapso
ya se habia registrado un cambio sustancial en la composicién de los factores
productivos de las empresas, pues se habia elevado considerablemente la par-
ticipacién del capital y del equipo y, por ende, se habfa reducido el contenido
relativo de mane de obra en la produccién. En esas circunstancias, las em-
presas que utilizaban mis maquinaria y menos fuerza de trabajo podrian no
quedar obligadas a proporcionar viviendas en tanto que las que tenfan una
composicién a la inversa, verfan elevada su carga financiera al ser sujetos
de la obligacién habitacional. El resultado podfa haber sido que en un
afdn de atender las necesidades habitacionales de un ntimero importante de
trabajadores, se provocara un problema mayor: mover a las empresas a re-
ducir su planta de trabajadores, a base de utilizar m4s equipo, para no pasar
de 100 trabajadores; sustituir empleados de planta por eventuales; despe-
dirlos antes de un afio de contratados para evitar que sus empleados se
colocaran en la hipétesis del articulo 139 o acudir al truco juridico de
desdoblarse en varias personas distintas,

Por otra parte, el proceso de concentracién que experimenta el desarrollo
mexicano se habria acelerado desplazando a la empresa pequefia y aun a
la mediana si se conservaba el cumplimiento de la obligacién patronal tal
y como se habia formulado en 1917 por la carga que les imponia.

Se aprecian mejor los efectos desfavorables que hubiera tenido la solucién
adoptada si se ubica en el marco de la aguda desocupacién que caracteriza
a nuestro pais.

Por otra parte, la Constitucién y, en consecuencia, la Ley Federal del
Trabajo, no preveia que los patrones debfan entregar las viviendas en pro-
piedad y a titulo gratuito, como es usual que se crea entre los profanocs. Al
usar el Constituyente la expresion “proporcionar habitaciones” y al incluirse
en la misma fraccién constitucional que las viviendas se podrian arrendar a
los trabajadores, se reconoce que no era forzoso que las viviendas se entre-
garan en propiedad gratuitamente.t*

La Legislacién Ordinaria y la trayectoria contractual revelan que se siguid
el camino de que los patrones cumplieran sus obligaciones habitacionales
aun si no las entregaban gratuitamente. Asi, manifestaba el Ejecutivo Federal
en la exposicién de motivos que en la iniciativa se prevenia que en los con-
venios que al efecto celebraran las empresas y sus trabajadores, se determi-
naria si las habitaciones serian de propiedad del patrén, si se daban en arren-
damiento o si trasmitiéndolas en propiedad al trabajador éste’ debia pagar
parte del valor de su habitacién,+®

43 El desempleo y subempleo representa alrededor del 50¢; de la poblacién econdmica-
mente activa,

41 Aun cuando no se tiene informacién confiable se estima que la entrega en propiedad
de viviendas antes de las reformas carecié de significacidn,

45 Ese comentario del Ejecutivo Federal revela hasta qué extremo se podia cumplir con
la fraccién XII a través de férmulas que implicaban una carga onerosa para el trabajador.
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En virtud de que la actualizacién de la obligacién habitacional que traiz
aparejada la Ley no iba acompafiada de férmulas financieras que movilizaran
a as empresas recursos suficientes para llevar a cabo programas para dotar a
los trabajadores con viviendas en propiedad, era previsible que un numero
indeterminado, pero seguramente crecido de empresas, se acogieran al ar-
ticulo 151 del mismo codigo laboral, para diferir la entrega de habitaciones
mediante el pago de una compensacién periédica en dinero o bien que op-
taran por convenir con los trabajadores compensaciones habitacionales dife-
rentes a la entrega de habitaciones en propiedad.#® En el caso de que las
empresas obligadas desearan generar viviendas nuevas para venderlas, pres-
tarlas o arrendarlas a los trabajadores y considerando que en los tres aiios que
mediaron entre la expedicién de la Ley Federal del Trabajo y el plazo fi-
jado en el articulo ya citado era sumamente dificil que hubieran formado
una reserva suficiente para financiarlas con sus propios recursos, habrian
tenido que acudir al financiamiento bancario interno o externo. Los recursos
que hubieran sido necesarios 47 no estaban disponibles en l2 banca mexicana
—ello sin considerar que sus disponibilidades se habian reducido en ocasion
de que el Estado, a través del encaje legal, estaba financiando crecientemente
su gasto con las captaciones bancarias— y obtenerlos del extranjero, ademds
de resultar improbable, hubiera sido una medida absurda.ss Ademis, es del
mavyor interés establecer que, a la luz del nuevo cédigo laboral, el trabajador
que perdia su empleo en un lapso brevisimo se vela despojado de su habi-
tacion,®® lo que, considerando la insuficiente oferta de fuentes de trabajo,
suponia ser arrojado a la miseria mis completa.

3. EL NUEVO DERECHO OBRERO A LA VIVIENDA Y SUS RELACIONES
CON EL SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL (1971-1979)

La multitud de problemas a que daria lugar la aplicacién del capitulo
habitacional de la Ley Federal del Trabajo de 1970 o los subterfugios que
probablemente prosperarfan para eludirlo, ocasioné que la cuestion de la

46 Una derrama por conceplo de compensaciones, si no se¢ generaba oferta habitacional,
hubiera pravocado un alza fuerte en los alquileres de las viviendas.

47 Si se toma en cuenta que en 1973 las viviendas que financié el INFONAVIT para traba-
jadores con salario minimo costaban cerca de 100 mil pesos, se advertird que no habia
posibilidad financiera de destinar a viviendas los recurses necesarios.

45 El Fstado, salvo excepciones aisladas que confirman la regla, ha rechazado sistematica-
mente la posibilidad de contratar crédito externo para financiar vivienda pues ese tipo de
inversién no genera las divisas necesarias para amortizarlo.

49 ¥l articulo 150, fraccién II, establecia que los trabajadores deberian desocupar las
viviendas dentro de los 45 dias siguientes a que terminara su relacién laboral.

30 Gonzalez Avelar, Miguel, cn “El derecho habitacional de los trabajadores”, La Consti-
turion de Apatzingdn y otves estudios, ScpSetentas, 1978, pp. 186, ha dicho “...que el hogar
dei obrero seguia la sucrte de la relacion laboral, de tal modo que al ser despedido no sélo
ingresaba al ejéreito de los desempleados, sino en las tribulaciones de un juicio sumario
do desahucio”.
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vivienda obrera fuera uno de los problemas a los que se diera prioridad sub-
rayada en la agenda de la Comisién Nacional Tripartita, que mediante
acuerdo presidencial 8 se instalara el 1° de abril de 1971. Esta Comisién fue
un érgano clipula que reunfa a representantes del Estado y de las organiza-
ciones obreras y empresariales para analizar, como de alguna manera se
pretendié hacer con el Consejo Nacional de Economfa de 1933, los grandes
problemas nacionales 52 y no sdlo los aspectos fundamentales de las relaciones
obrero-patronales.

Después de meses de deliberaciones, la Comisién presenté al Ejecutivo las
bases para reformar la fraccién XII del articulo 123 Constitucional y el ca-
pitulo habitacional del Cédigo Laboral y para formular una iniciativa de
ley que creara un organismo descentralizado encargado de atender la vivienda
obrera.®® '

El 22 de diciembre de 1971, el Ejecutivo Federal, envié a la Cimara de
Diputados la iniciativa de reformas a la fraccién XII del apartado “A" del
articulo 123 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
E] 8 de febrero de 1972 1a Comisién Permanente del Congreso de los Estados
Unidos Mexicanos aprobé por unanimidad la declaratoria de reforma al texto
constitucional, en virtud de que habfa sido aprobada por las legislaturas de
los Estados que integran la Federacién y enviada al Ejecutivo Federal para
sus efectos constitucionales.

Finalmente, el 14 de febrero de 1972 se publicé en el Diario Oficial de la
Federacién la reforma a la fraccién XII del apartado “A” del articulo 123
de Ia Constitucién Politica, en los términos siguientes:

... XII. Toda empresa agricola, industrial, minera o de cualquier otra clase
de trabajo, estard obligada, segin lo determinen las leyes reglamentarias, a
proporcionar a los trabajadores habitaciones cémodas e higiénicas. Esta obli-
gaadn se cumplird mediante las aportaciones que las empresas hagan a un
fondo nacional de la vivienda a fin de constituir depdsitos en favor de sus
trabajadores y establecer un sistema de financiamiento que permita otorgar
a éstos crédito barato y suficiente para que adquieran en propiedad tales
habitacicnes.

Se considera de utilidad social la expedicién de una ley para la creacién
de un organismo integrado por representantes del Gobierno Federal, de los
trabajadores y de los patrones que suministre los recursos del fondo nacional
de la vivienda. Dicha ley regulari las formas y procedimientos conforme a
los cuales los trabajadores podrdn adquirir en propiedad las habitaciones
antes mencionadas.

51 Confrontacién sobre problemas econdmicos, Cuadernos de documentacién, ndms. 1, 2
¥ 5, Secretaria de la Presidencia, 1971-1972.

52 Los problemas que analizé la Comisién Nacional Tripartita a través de seis comisiones
fueron: desempleo, capacitacién, productividad, descentralizacién industrial, maquiladoras,
carestia, vivienda, exportaciones, contaminacién, Ramirez, Dicgo Luis, La Comisidn Nacional
Tripartita, F.C.E., 1974.

53 Para todo el proceso legislativo ver la Reviste Mexicana del Trabajo, Secretaria del
Trabajo y Previsién Social, mims. 2-3, abril-septiembre de 1972.



LA SEGURIDAD SOCIAL ¥ LA VIVIENDA 193

Las negociaciones a que se refiere el parrafo primero de esta fraccion, si-
tuadas fuera de las poblaciones, estdn obligadas a establecer escuelas, enfer-
merias y demds servicios necesarios a la comunidad. ..

El propio 22 de diciembre de 1971, el Ejecutivo Federal envié al Congreso
de la Unién Ja Iniciativa de Reforma a los articulos 97 fraccién 1I, 110 frac-
ciones II y I1I, 186 a 151 inclusive y 782 de la Ley Federal del Trabajo.

El 11 de abril de 1972 se present6 para su discusién y aprobacién el dicta-
men de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales, Trabajo y de
Estudios Legislativos sobre la iniciativa de reformas a la Ley Federal del
Trabajo.

En el dictamen de las Comisiones Unidas se destaca que de acuerdo con la
Ley Federal del Trabajo de 1970, la imposibilidad material y financiera de
las empresas para cumplir su obligacion se habria traducido en la celebra-
cién de convenios para el alquiler, o el otorgamiento de prestaciones consis-
tentes en ayuda de renta. Ello, agregan, no afronta en su extensién el problema
habitacional que afio tras afio adquiere caracteres de mayores repercusiones
sociales y que provoca francas inconformidades.

El 18 de abril de 1972 se present6 a la Camara de Senadores el dictamen
de las Comisiones Unidas Primera de Trabajo y Segunda Seccién de Estudios
Legislativos, aprobando en sus términos Ia iniciativa enviada por Ja Cdmara
de Diputados.

En el dictamen correspondiente las Comisiones expresaron que la reforma
a la ley ya no contempla limitacién alguna con motivo de la ubicacién de las
empresas ni respecto del nimero de los que en ellas prestan sus servicios y
establece un sistema general obligatorio para todos los patrones y que corres-
ponde al derecho de la totalidad de los trabajadores a disfrutar de habita-
ciones cémodas e higiénicas, mediante la obtencidén de los créditos corres-
pondientes.

El 20 de abril de 1972, se aprobd por unanimidad de 55 votos el proyecto
de reformas y adiciones a los articulos 97, 110, 136 al 151 inclusive y 782 de
la Ley Federal del Trabajo.

El 27 de marzo de 1972 el Presidente de la Republica envié al Congreso
de 1a Unién la Ley del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para
los Trabajadores.

El 21 de abril de 1972 concluyeron las etapas del proceso legislativo que
corresponden al Congreso de la Unién y el 24 de abril de 1972 se publico
en el Diario Oficial de 1a Federacién la Ley del Instituto del Fondo Nacio-
nal de Ia Vivienda para los Trabajadores. E! nuevo organismo quedé insta-
lado el 1° de mayo de 1972.

Con posterioridad y con objeto de extender el nuevo sistema a los traba-
jadores burédcratas y a los miembros de las fuerzas armadas, se reformaron
el apartado “B” del multicitado articulo 123 Constitucional,’* la Ley del
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Frabajadores del Estado,
la Ley de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas y la Ley de la Direccién

54 Reforma publicada en ¢ Diario Oficial del 10 de noviembre de 1972,
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de Pensiones Militares.5 En consecuencia, todo lo que se expone respecto del
régimen derivado de la fracciéon XII es aplicable al Fondo de la Vivienda
de los Trabajadores al Servicio del Estado y al Fondo de la Vivienda de los
Miembros de las Fuerzas Armadas,5 salvo cuando se distinga expresamente.

El nuevo sistema consiste en una férmula de ahorro y préstamo para Ia
vivienda de cardcter solidario y que goza de autonomiz frente a las asigna-
ciones presupuestales del Estado,57 cuyas débiles finanzas impiden que pueda
respaldar con el vigor necesario los programas habitacionales de los trabaja-
dores.58 E| patrén aporta por sus trabajadores ¥ un 59, sobre los salarios
ordinarios que devengan y esas sumas integran depésitos individuales que
forman el Fondo Nacional de la Vivienda con el cual el Instituto adminis-
trador otorga créditos para: “la adquisicidon en propiedad de habitaciones
cémodas e higiénicas... la construccién, reparacién, ampliaciéon o mejora-
miento de sus habitaciones y... el pago de pasivos contraidos por los con-
ceptos anteriores”.8® El titular de un depdsito o sus beneficiarios (mecanismo
de ahorro) lo recuperard a los 10 afios,® al jubilarse, incapacitarse, morir,
o al aflo de haber side dado de baja en el sistema.62

El Instituto 2l mismo tiempo que genera demanda habitacional con los
créditos que otorga a los derechohabientes, puede generar oferta habitacio-
nal ® coordinando y financiando “programas de construccion de habitaciones
destinadas a ser adquiridas en propiedad por los trabajadores”# Para esto
ultimo, se pueden otorgar créditos-puente a los constructores.ss

85 Reforma publicadas en el Diario Oficial del 8 de diciembre de 1972,

8 Estos fondos no son manejados por entidades paraestatales especializadas, sino que se
administran por érganos desconcentrados del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de
los Trabajadores del Estado y del Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas
Mexicanas.

57 El Estado aportd al Instituto 200 millones y aprobd exenciones fiscales a algunas de
sus operaciones,

58 De acuerdo con el presupuesto de egresos 1979 aprobado por el Congreso de la Unidn
se asignd al Instituto Nacional para e! Desarrollo de la Comunidad Rural y de la Vivienda
Popular la modesta suma de 139 millones de pesos, que contrasta con los 552,554 millones
asignados al sector paraestatal sujeto al control directo del Poder Legislativo,

62 Como las aportaciones se efectian en beneficio de personas especificas no es posible
que los trabajadores no asalariados obtengan un crédito, salvo cuando se han acogide a la
continuacién voluntaria.

80 Articulo 2 de la Ley del INFONAVIT.

61 En nuestra apinién en esta hipdtesis no se entregard a los titulares la suma acumulada
durante €l decenio, sino Iz cantidad aportada con 10 afics de anterioridad, o sea que, por
ejemplo, en 1983 se entregari el fondo que se acumulé en 1973,

%2 Articulo 141 de la Ley Federal del Trabajo y articulos 40, 41, 42 y 59 de la Ley
del INFONAVIT.

83 Precisamente la nueva férmula se configuré para crear la oferta de habitaciones que
requerfan los trabajadores y que no se hallaban en el mercado inmobiliario del pafs. Asi,
alrededor del 909, de las viviendas adquiridas por los trabajadores se han construido me-
diante créditos-puente del INFONAVIT.

84 Articulo 3, fraccién III, de la Ley del INFONAVIT,

83 Con base en ¢l articulo 44 de la Ley del INFONAVIT, su Asamblca General ha fijado
que csos financiamientos causan el 8¢, de interés.
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Las aportaciones empresariales, que son gastos de previsidén social,*® cuando
se realizan a favor de un trabajador acreditado que ain no ha terminado
de amortizar su adeudo, se aplican en un 409, a abonar dicho adeudo en
adicién a los pagos que efecttie.®” Para asegurar que el crédito sea “barato
y suficiente” se definieron en normas secundarias sus condiciones de otorga-
miento: tasa de interés del 49, plazo de ameortizacién hasta de 20 afios,
abonos no superiores al 209, o al 259, del salario.®® Se establecié que el
acreditado no deberd dar enganche ®® y que el costo de la titulacién del cré-
dito o de la vivienda se absorbiera en el propio crédito.’®

Es oportune aclarar que las empresas que antes del nuevo sistema propor-
cionaban prestaciones habitacionales deberdn seguirlo haciendo ademis de
aportar el 59, salvo que el INFONAVIT, o en su caso los tribunales, des-
pués de valuar esas prestaciones, hayan resuelto que no le son aplicables las
nuevas disposiciones.”™ Las empresas deberin, si desean quedar exentas, acudir
a que ¢l organismo haga esa valuacidén y si no estdn de acuerdo con esa
resolucién pueden acudir a la Comisién de Inconformidades y de Valuacién
para que rinda un dictamen sobre la controversia suscitada y conforme al
cuzl e] Consejo de Administracién dictard resolucién,’ A su vez esa resolu-
cién podrd ser impugnada por via del contencioso-administrativo.® El legis-
lador establecid, en este respecto, algunas excepciones expresas.™

De 12 nueva fraccién y de la legislacion reglamentaria se advierte que la
solucién ha variado completamente: el texto original establecia que ciertas
empresas debian “proporcionar” habitaciones a sus trabajadores en determi-
nadas hipdtesis y en el nuevo sistema se consagra una férmula radicalmente
distinta. En primer término -—y es ese el cambio radical—, a la obligacién
empresarial se le da un contenido especifico, o sea aportar una cantidad

66 Articulo 141 de la Ley Federal del Trabajo. Por lo tanto, las aportaciones son deduci-
bles para efectos del pago del impuesto sobre la renta, de acuerdo con la ley aplicable en
€53 materia.

67 Articulo 141 de la Ley Federal del Trabajo.

63 El Consejo de Administracién del Instituto acordd en 1974 que el sistema de amortiza-
<iones fijas se sustituyera por un sistema dinimico: los trabajadores que ganan hasta 1.25
veces el salario minimo pagan el 149, de su salario y los que tienen ingresos superiores
abonan el 18¢;.

89 Articulo 3¢ de las Reglas Generales para el otorgamiento de créditos expedidos por la
Asamblea General del INFONAVIT, ¢l 29 de septiembre de 1972.

70 Articulo 6¢ de las Reglas citadas.

71 En consecuencia, hay una valuacién administrativa y una valuacidén que se realiza a
través de un procedimiento contencioso.

72 El Conscjo es entonces ¢l drgano interno que resuelve la controversia y la Comisién,
es ¢l drgano de consulta obligatorio, que la sustancia y dictamina, conforme al reglamento
que expidié el Ejecutivo Federal y que se publicé en el Diario Oficial del 5 de julio
«c 1973,

73 Como cs optativo esperar a la resolucién del Consejo de Administracién, algunas em-
presas acuden directamente al Tribunal Fiscal de la Federacién.

74 En los articulos tercero y cuarto transitorios del decreto de reformas y adiciones a la
Ley Federal del Trabajo, se establecen las reglas fundamentales de valuacién que se afiaden
a las del articulo 150 de ese ordenamiento.
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equivalente al 59, de los salarios ordinarios de los trabajadores y que tiene
el cardcter de salario diferido porque no se le entrega de manera inmediata
al trabajador. Los pagos patronales (aportaciones les llama el Poder Revi-
sor) constituyen depdsitos de ahorro individuales que integran el Fondo
Nacional de la Vivienda, que es administrado por una entidad del Estado
mediante la operacién de un sistema de financiamiento consistente en el
otorgamiento de créditos habitacionales a los trabajadores por quienes se
aportd. Es asi que se corrige la vaguedad que habia revestido la obligacién
constitucional tanto en la redaccién original como en la reglamentacién de
1931 y de 1970 y que habia propiciado que empresas y trabajadores, en el
marco tradicional de negociaciones bilaterales, pactaran que se cumplia esa
obligacién con prestaciones tan disimbolas como la entrega de una cantidad
como ayuda de renta, el uso gratuito de habitaciones, el otorgamientc de
créditos habitacionales, el arrendamiento de viviendas, la enajenacién gra-
tuita de una habitacién o de un predio, entre otras. Con el nuevo sisterna,
el patrén cumple entregando permanentemente al Fondo Nacional sumas de
dinero que se abonan al depdsito que se abre para cada uno de los trabaja-
dores inscritos.

Esta innovacién ha sido objetada por el distinguido laborista Mario de
la Cueva en la obra en que analiza la Ley Federal del Trabajo de 1970.7
Dejando de lado sus argumentaciones sociales y econémicas, que en el afin
de servir a los trabajadores expone en su importante estudio, porque lineas
arriba ya hemos examinado con cierta prolijidad los inconvenientes que re-
vestia la fraccién XII original y la reglamentacion del c6digo laboral de 1970,
es necesario recoger la objeciéon juridica que hace el respetable jusperito:
la obligacién patronal de proporcionar directamente habitacién, si reunian
ciertas condiciones, a los trabajadores, ha side sustituida por la obligacién
de aportar el 59, sobre los salarios ordinarios para integrar un Fondo Na-
cional de la Vivienda.?® La afirmacién del maestro De la Cueva es exacta:
se ha suprimido una obligacién constitucional para establecer otra obliga-
cién constitucional a cargo del patrén con un contenido sustancialmente
distinto.

La obligacién, es cierto también, se cumple entregando una cantidad {el
59} a un tercero (el Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los
Trabajadores) a favor de los trabajadores de la empresa. Sin embargo, es
necesario aclarar tres elementos que dan su verdadera magnitud al nuevo
sistema. En primer término, el tercero no es una persona mds, sino que es
un dérgano del Estado —la Ley Organica de la Administracién Pidblica Fe-
deral 77 ha establecido con claridad que los organismos descentralizados son
érganos de la Administracién Piblica— con funciones de autoridad. Es el
INFONAVIT un organismo fiscal auténomo, quien, mediante el ejercicio de
Ia facultad econémico-coactiva, puede con actos de imperio hacer que el

76 Cueva, Mario de la, El nuevo derecho mexicano del trabajo, Porria, 1972, pp. 389-396.
79 Idem, pp. 392-393.
77 Publicada en el Diario Oficial del 29 de diciembre de 1976, articulo 3.
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patrén cumpla la obligacién que la Constitucién le impone en materia habi-
tacional, Segundo, el trabajador, conforme al articulo 32 de la Ley del
INFONAVIT, puede denunciar al patrén para que el Instituto lo inscriba y
el moroso sea sancionado y cumpla con su obligacién de vivienda. Tercero, el
sistema INFONAVIT es un minimo legal de caricter irrenunciable y, por
ende, los trabajadores pueden pactar con la empresa —dentro de la Iucha
obrero-patronal— que se les otorguen prestaciones de indole habitacional
adicionales al 59,

Asimismo, los patrones que dan en comodato o en arrendamiento vivienda
a sus trabajadores no estin exentos de aportar adicionalmente el 59,73
como tampoco lo estdn los que, conforme al articulo 123 Constitucional o
a los contratos colectivos o individuales, hayan facilitade que los trabaja-
dores adquieran habitaciones en propiedad si éstos las pagaron con su
salario.™®

Fue el Legislador Ordinario quien, en el articulo 136 del Cédigo Laboral
reformado, establecié que esas sumas, que equivaldrian al 5%, del salario
ordinario (salario en efectivo por cuota diaria),® serian adicionales a las
remuneraciones que ya estaba obteniendo el trabajador al ponerse en vigor
el nuevo sistema y permanentes, pues la obligacién patronal subsistiria aun-
que sus trabajadores no tuvieran necesidad habitacional. Otro aspecto que es
de destacar, consiste en que se universaliza el derecho habitacional de los
trabajadores y, correlativamente, la obligacidn patronal en esta materia. FTodas
las empresas, sin importar e] giro econdémico, la localizacién geogrifica, la
fuerza de trabajo ocupada, el tipo de relacién laboral o la antigiiedad de
su fuerza de trabajo tienen una obligacién que antes la Constitucién imponia
a una minoria.®!

Por otra parte, en la nueva férmula existe la finalidad, que tiene una
clara connotacién ideoldgica, de que los trabajadores sean propietarios de sus
viviendas. Con el fondo se otorgan créditos para adquirir vivienda en pro-
piedad, para construir en terreno propio, para mejorar las que ya se posean
o se sustituyen los pasivos constituidos por esos conceptos. En consecuencia,
se deja de lado la posibilidad del arrendamiento barato, que en otros paises
ha sido una politica importante, y se opta por auspiciar que los derecho-
habientes sean los duefios de sus habitaciones.52

De esa innovacién se desprende que las viviendas no se entregan en pro-
piedad a titulo gratuito sino oneroso, los trabajadores obtienen un crédito

7% Artfculo 150 de 12 Ley Federal del Trabajo.

7 Articulo cuirto transitoric del decreto de reformas y adiciones a la Ley Federal del
Trabajo.

80 Ese porcentaje fue propuesto por ¢l Ejecutivo Federal al Legislador Ordinario después
de haber examinado el impacto financiero en las empresas y la captacién probable y una
vez que se rechazd que los trabajadores y el Estado también aportaran al Fondo.

81 Si antes estaban obligados alrededor de 4 000 empresas, con el nuevo sistema se han
convertido en aportantes cerca de 250 mil patrones.

82 En México los organismos piblicos especializados en vivienda, salvo unas cuantas
habitaciones que construyé el Institute Nacional de la Vivienda, han generado conjuntos
para su venta, no para arrendarlos.
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que tienen que amortizar mediante abonos que se descuentan de su salario
por €l patrén, quien los hace llegar a través del aparato recaudatorio del
Fisco, al organismo que opera el sistema financiero del Fondo Nacional de
la Vivienda. Ni antes ni ahora se dan gratuitamente las habitaciones, se trata
de una compraventa con crédito del Instituto o, en su caso, de un mutuo para
aplicar los recursos en vivienda.

Un elemento de la mayor trascendencia consiste en que la vivienda deja
de ser una cuestién obrero-patronal a dirimir en un marco bilateral y me-
diante convenios casufsticos aprobados por las Juntas de Conciliacion y
Arbitraje. Antes, si se trataba de trabajadores de confianza o no habfa sin-
dicatos, podia acudirse a la Secretarfa dei Trabajo y Previsién Social o a
los gobernadores de los estados para que promovieran las negociaciones con las
empresas. Esas negociaciones, si bien en el mejor de los casos contemplarian
las necesidades y la conveniencia de un grupo especifico de trabajadores, no
tendrian en cuenta los requerimientos de la economia o de las ciudades en
su conjunto. Con la nueva férmula, el problema habitacional obrero es
responsabilidad del Estade, quien, a través de una entidad paraestatal, al
mismo tiempo que es responsable de que los patrones cumplan su obligacién
de aportar lo es de que los trabajadores estén en posibilidad de obtener un
crédito para satisfacer su necesidad de vivienda, La intervencién de la Admi-
nistracién Publica asegura que la politica y los programas de vivienda obrera
se contemplen como capitulos de la politica econémica y del plan de Go-
bierno a fin de coadyuvar a la consecucién de objetivos generales como el
desarrollo econdmico, el desenvolvimiento regional y urbano, la creacién de
empleo, el impulso a la ciencia y tecnologia nacionales.® Esos objetivos di-
ficilmente se hubieran ponderado de manera adecuada en el sistema original
de la Constitucién y de la ley reglamentaria de 1970.5¢

Esa interferencia estatal, similar a la que se ha registrado en otros terrencs
de las relaciones obrero-patronales,3 se hizo descansar en un 6rgano de la
Administracién Publica Paraestatal que reviste modalidades que renuevan
las tendencias de la organizacién administrativa mexicana: se establece un
organismo descentralizado de servicio social (Instituto del Fondo Nacional
de la Vivienda para los Trabajadores) en el que los poderes jerdrquicos de
la Administracién centralizada se encuentran especialmente disminuidos. Los
érganos colegiados internos son de integracién tripartita (representantes del
Gobierno Federal y de las organizaciones obreras y empresariales) y en apego
al principio paritario, y el érgano unitario de gestién (Director General) es

83 Por primera vez en Iz historia de nuestro pais existird en breve un plan de vivienda
formulado en apego a esos objetivos y que serd expedida por el Ejecutivo Federal. Véase ei
11T Informe Presidencial de José Lépez Portillo, 1° de septiembre de 1979,

84 Fs a partir de 1975 que se acelerd el proceso de dotacién de instrumentos juridicos e
institucionales para vincular al desarrollo urbano y a la vivienda con el desarrollo econd-
mico: se reformé el articulo 27 Constitucional en esc sentido, se¢ expidié la Ley General
de Asentamientos Humanos, se cred una Secretaria de Estado competente en esta materia y
entrd en vigor el Plan Nacional de Desarrollo Urbano.

85 Fl Estado, dentro del esquema tripartita interviene directamente en materia de re.
parto de utilidades, seguridad social, justicia laboral, salarios minimos, etc,
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designado por la Asamblea General, a propuesta del Jefe del Ejecutivo Fe-
deral, y es acompafiado por dos directores de cardcter consultivo (uno re-
presenta a los derechohabientes y otro a las empresas aportantes). En la vida
colegial el Estado no se reservd ni la presidencia (que se rota entre las tres
representaciones) ni derecho de veto o de voto de calidad, El Director Ge-
neral, administrador nato de la institucién, no forma parte de los érganos
colegiados. 6

Aun cuando el Instituto es un organismo descentralizado por servicio, el
legislador, atendiendo a su cardcter tripartita, al volumen de sus recursos y
a su cardcter financiero, lo sustrajo de los mecanismos contralores de gue
normalmente dispone la Administracién Publica centralizada para ejercer
tutela sobre los entes paraestatales.3” Expresamente,88 la Ley Orgdnica varias
veces invocada establece que al nuevo Instituto no le son aplicables las dis-
posiciones de la Ley para el Control por parte del Gobierno Federal, de los
Organismos Descentralizados y Empresas de Participaciéon Estatal # y dados
Jos términos del articulos 16 de este ordenamiento, tampoco se aplica la
ley General de Bicnes Nacionales? a las operaciones inmobiliarias que
celebre.®1

Fl control del Estado, entonces, se deposita en la Comisién Nacional Ban-
caria vy de Seguros® que es un drgano desconcentrado de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico que vigila e inspecciona la actividad de las
instituciones de crédito, de seguros y flanzas asi como la de las organizaciones
auxiliares de crédito, sean o no nacionales.® lLa mencionada Secretaria vi-
gila, adicionalmente, que los programas institucionales no sean delicitarios
y aprueba los financiamientos internos o externos que, en su caso, con-
traiga.%

Por otra parte y pese a la cuantfa de los recursos que administra, el gasto
del organismo que se analiza no estd sujeto al control presupuestal directo del
Congreso de la Unidn % ni a las autorizaciones de la Secretaria de Progra-

%6 Ruiz Massicu, Jos¢ Francisco, “El INFONAVIT, un caso de organismo descentralizado
por servicio”, Fiviende, num. 10, pp, 5461.

87 La Administracién Piblica ceniralizada controla los actos paraestatales relatives a pre-
supuesto, endeudamiento, comercio exterior, adquisiciones, obras piblicas, movimientos in-
mobiliarios, entre otros.

#8 Articulo 66.

8% Publicada en €l Diarie Oficial del 51 de diciembre de 1970,

#0 Publicada en el Diario Oficial del 30 de enero de 1969.

91 Articulo 26 de la Ley General de Bienes Nacionales.

92 Creada por ley del 24 de diciembre de 1924.

92 La Secretarfa de Hacienda y Crédito Piiblico (radicionalmente sc ha opuesto a perder
¢l control de las instituciones nacionales y por ello no les es aplicable la Ley para el Control
por parte del Gobierno Federal de los organismos descentralizados y empresas de participa-
cién estatal. Consecuentemente y toda vez que el INFONAVIT se estructurd como institucion
financiera, se lc sustrajo también de fa 6rbita de contrel de la Secretaria de Patrimenio
Nacional, encargada de aplicar ese ordenamiento hasta antes de la expedicion de la Ley
Orgdnica de la Administracién Piblica Federal.

94 Articulo 66 de la Ley del INFONAVIT.

95 El Congreso de la Unién sélo controla directamente el presupuesto de 14 organismos
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macién y Presupuesto, quien, de acuerdo con el convenio de entrega de
recursos que anualmente se negocia con las autoridades hacendarias, sitia los
fondos que pertenecen a la institucién.® Para proteger la liquidez insti-
tucional y garantizar la autonomia financiera del organismo, la Ley Orgi-
nica %7 dispone que laz autoridad recaudadora (Secretarfa de Hacienda y
Crédito Pihblico) entregard al organismo dentro de los quince dias siguien-
tes al cobro el “importe total de las recaudaciones cfectuadas”. En conse-
cuencia y pese al cardcter fiscal de esos ingresos, el Gobierno Federal no
puede determinar discrecionalmente con qué periodicidad sittia los fondos
institucionales, pues las aportaciones constituyen depdsitos individuales que
forman parte del patrimonio de los derechohabientes y que estin afectos a
un fin: l1a formacién de un fondo (Fondo Nacional de la Vivienda) que
permita otorgar créditos habitacionales y reintegrar los depésitos a sus titu-
lares, en los casos fijados por la Ley.? A mayor abundamiento, ésta risma
estipula que en tanto se aplican a sus fines los recursos, deberin mantenerse
en el Banco de México, S. A., en valores gubernamentales de ficil realiza-
cién {a la vista).®* Por lo anterior, se advierte que ¢l INFONAVIT auténo-
mamente puede definir qué sumas aplica en su programa financiero y cudles
deben invertirse en valores gubernamentales, que le generen intereses que
incrementen sus recursos.1%

La introduccién de la técnica de la sectorizacién paraestatal, ! que ha
impuesto el programa de reforma administrativa, iniciado con el paquete
legislativo de diciembre de 1976 2 no ha reducido el margen autirquico de
fa institucién, pues no obstante que el Ejecutivo Federal ha acordado que
pricticamente la totalidad de las entidades paraestatales registradas1% se

descentralizados y 13 empresas de participacién estatal mayoritaria, segin el presupuesto de
egresos para 1979,

96 El INFONAVIT y la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico tienen celebrado un
convenic conforme al cual ésta entrega las recaudaciones en sumas iguales, basadas en esti-
maciones, y hace pages por ajustes conforme a la recandacién real.

97 Articulo 39 de lIa Ley del INFONAVIT.

98 Segiin cifras del INFONAVIT de 1972 a 1978 se han entregade 1000 millones de pesos
a 176 mil derechohabientes por concepto de fondes de ahorre.

% Articulo 43 de Ja Ley del INFONAVIT.

100 El Instituto utiliza la técnica de no constituir reservas en valores sino de hacer pro-
visiones anuales para entregar, en términos de Ley, los depdsitos que deben devolverse en el
curso de un ejercicio. En consecuencia, sélo mantiene en valores los recursos necesarios para
asegurar ¢l margen de liquidez que requicren sus operaciones,

101 Esta técnica consiste, segun el articulo 49 de la Ley Orginica de la Administracién
Pdblica Federal, en los “agrupamientos de entidades de la administracién piiblica paraestatal,
por sectores definidos, a efecto de que sus relaciones con el Ejecutivo Federal, en cumpli-
miento de las disposiciones legales aplicables se realicen a través de la Secretarfa de Estado
o Departamento Administrativo que en cada caso designe como coordinador el sector
correspondiente”.

102 Ese paquete estd formade por la Ley Orginica ya citada, por la Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Publico Federal y por la Ley General de Deuda Piiblica.

108 Al efecto el Jefe del Ejecutivo ha expedido cuatro acuerdos de sectorizacién ad-
ministrativa,
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agrupen en sectores administrativos coordinados por una Secretaria de Es-
tado o un departamento administrativo, el INFONAVIT no ha sido secto-
rizado.1® La excepciéon que por via ticita ha hecho el Ejecutivo, implica
que sus relaciones con la institucién que nos interesa se desenvuelvan de ma-
nera directa, salvo las que para asegurar la unidad de la accién administra-
tiva, se llevan en coordinacién con otras dependencias centralizadas.

Sin embargo, esas relaciones con las mencionadas dependencias no se rea-
lizan en el marco del agrupamiento sectorial sino de la competencia globali-
zadora que la legislaciéon atribuye a ciertas dependencias.®® Jgualmente el
Ejecutivo se ha abstenido de incorporar al INFONAVIT a otras acciones
federales como los convenios Unicos de coordinacion !® que anualmente
celebra con los gobernadores de los estados.!%? La Ley Orgénica *%® refuerza
la descentralizacién del organismo estableciendo que sus relaciones laborales
se regirdn por el apartado “A” del articulo 123 Censtitucional. Consecuente-
mente, €] régimen de privilegio estatal que configura el apartado “B” que
se¢ aplica a los Poderes de la Unidn y a ciertas entidades paraestatales 109
y el llamado estatuto bancario que se formuld para las instituciones finan-
cieras, 110 no fue extendido al INFONAVIT.

El régimen de excepcién que el Legislador Ordinario y el Ejecutivo han
establecido, no implica que se abrigue duda sobre la naturaleza juridica de
la institucién,’*! sino solamente que se le ha dotado de un margen auto-
némico amplio para que pueda actuar con flexibilidad y con una vigorosa
participacién en las decisiones por parte de los grupos de administrados que
integran el tripartismo.}12

104 E} Ejecutivo Federal no ha sectorizado a todas lIas entidades paraestatales. El I1SS5TE,
IMSS, DIF e INFONAVIT, entre otros no forman parte de ningiin sector administrativo.

105 Las dependencias globalizadoras son las Secretarias de Hacienda y Crédito Piblico,
de Programacién y Presupuesto, de Asentamientos Humanos y Obras Publicas, de Comer-
cio, de Patrimonio y Fomento Industrial, por lo que hace a la actividad del Instituto,

106 Estos convenios, contemplados en el articulo 22 de la Ley Orgdnica de la Administra-
cién Piblica Federal, se celebran con los Ejecutivos Locales para que éstos asuman la
prestacidén de servicios piblicos o la ejecucién de obras a cargo de la Federaci6n.

107 Aunque ha sido tradicional que la Federacién y las entidades federativas celebren
convenios de cooperacién en materia fiscal o de salud, es desde 1977 que se suscriben estos
instrumentos con cardcter general,

108 Articulo 82,

108 El articulo segundo transitorio de la Ley del INDECO vy cl articulo 1¢ de la Ley
burocritica establecen que sus relaciones laborales se rigen por el apartade “B" del artfculo
123 constitucional.

110 A pesar de su cardcter netamente financiero, el INFONAVIT no estd sujeto al Regla-
mente de Trabajo de los Empleados de las Instituciones de Crédito y Organizaciones Auxi-
liares publicado en el Digrio Oficial del 30 de diciembre de 1954 reformado.

111 A pesar de que el Legislador fue elusivo en el articulo 2 de la Ley del INFONAVIT,
al expresar que “se crea un organismo de servicio social con personalidad jur{dica y patri-
monio propio”, estimamos que no puede dudarse que se trata de un organismo descentralizado
por servicio del Gobierno Federal.

112 La integracidén y la competencia de los é6rganos colegiados del INFONAVIT y su
trayectoria revelan que los patrones y obreros participen de manera enérgica y constante en
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La institucién es un “organismo fiscal auténomo” 15 o sea un organo de
autoridad en materia de aportaciones empresariales que tienen el cardcter
de fiscales y que, consecuenternente, pueden ser cobrados por via de im-
perio a partir de las bases y liquidaciones que proporcione la institucién.
De esta forma se recoge en el INFONAVIT la evolucién que ha tenido el
derecho administrativo mexicano con el Instituto Mexicano del Seguro So-
cial,l las Juntas Federales de Mejoras Materiales,’' la Procuraduria Fe-
deral del Consumidor,11® el Instituto Nacional de Antropologiz e Histo-
ria,!'7 el Instituto Nacional de Bellas Artes,'® en ¢l sentido de que entidades
paraestatales ejerzan funciones de autoridad directamente y/o a través de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Conforme a esos precedentes administrativos, el Legislador Ordinario in-
cluyé en la competencia de la institucién que nos ocupa, la facultad econd-
mico-coactiva, que tradicionalmente habia sido atribuida al Fisco. Asi, la
impugnacidn de los actos relativos al cobro de aportaciones que en uso de
la facultad econémico-coactiva se dicten por la institucién, son conocidos
por el Tribunal Fiscal de la Federacién 1% y, en su caso, por la Justicia Fe-
deral. Asimismo, en su Ley Orgdnica se perfild el recurso de inconformidad
que puede agotarse ante un 6rgano tripartita especializado (Comisién de
Inconformidades y de Valuacién) por los patrones, trabajadores o sus causa-
habientes que deseen impugnar un acto institucional relative a inscripciones,
aportaciones o crédito.!20

En la Ley Organica se definen dos aspectos que aseguran que el INFONAVIT
actie con eficiencia en cuanto al manejo de los recursos y al crecimiento
burocritico: 1a recaudaciéon y la cobranza Ia lleva a cabo la red de oficinas
receptoras de la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico 121 y el presupuesto
de gastos de administracién, operacién y vigilancia no debe exceder del 1.59, de
los recursos totales que opere 122

Pertrechado con su cardcter de érgano de autoridad y con la autonomia
con la que le provee su organizacién descentralizada, el organismo administra

las grandes decisiones institucionales, como son la aprobacién de planes, presupuestos, in-
versiones y reglamentos,

113 El Instituto Mexicano del Seguro Social abrié brecha, por la via jurisprudencial, en
el sentido de que era posible la creacién de organismos fiscales paracstatales,

11¢ Ley del Seguro Social publicada en el Piario Oficial del 19 de enero de 1943,

118 Estos organismos, desde los afios veintes, se fucron creando en ciudades portuarias y
fronterizas y s¢ encuentran en proceso de liquidacidn.

118 Ley Federal de Proteccion al Consumidor publicada e¢n el Diario Oficial del 22 de
diciembre de 1975.

117 Ley Orginica del Instituto Nacional de Antropologia ¢ Historia publicada en el Diario
Oficial del 3 de febrero de 1939,

118 Ley que crea €l Instituto Nacional de Bellas Artes y Literatura publicada en el Diario
Oficial del 31 de diciembre de 1946.

118 Articuio 54 de la Ley del INFONAVIT.

12¢ Articulo 52 de la Ley del INFONAVIT,

121 Artfculo 39 de la Ley del INFONAVIT.

122 Articule 17 de la Ley del INFONAVIT.
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dos prestaciones 128 en beneficio de sus cuatro millones de derechohabien-
tes: 12¢ depdsitos de ahorro para todos y cada uno de sus trabajadores y cré-
ditos habitacionales para los mds necesitados.

Los fondos de ahorre se abren con la primera aportacién empresarial y
se incrementan con las aportaciones que sucesivamente efectian los patro-
nes. 8 Esos fondos son verdaderos depdsitos, esto es son sumas custodiadas y
administradas que deben ser reintegradas a sus titulares y esas entregas estin
sujetas a que transcurran diez afios o a que los derechohabientes se jubilen,
mueran, incapaciten o dejen de estar inscritos por mds de 12 meses.! Sin
embargo, se introdujo una modalidad al sistema de ahorro y préstamo, que
pretendid establecer el Poder Revisor pues a diferencia de los depdsitos de
dinero a plazos, no se generan intereses 12 y, en consecuencia, cuando los
fondos se devuelven, su valor real se halla disminuido por efecto del alza
de precios. Esa modalidad, que permite que las operaciones pasivas le pro-
porcionen recursos sin ningun servicio financiero, habilita al Instituto admi-
nistrador para que las operaciones activas sean baratas y muy ventajosas para
los solicitantes: los créditos habitacionales individuales causan un interés
del 49, sobre saldos insolutos, se pueden amortizar hasta en 20 afios y me-
diante abonos del 209 y del 25%,.

Como los depdsitos no generan intereses y no son retirables libremente y
toda vez que la capacidad financiera institucional es muy reducida (alrede-
dor del 19, del universo de derechohabientes anualmente) se hace necesario
ahondar en el caracter social del sistema, que radica en que todos (4 millones
de trabajadoresy hacen un sacrificio (no obtener intereses) para que unos
cuantos obtengan un crédito habitacional (40 mil derechohabientes en 1978) .
En realidad y esto es el elemento que fundamentalmente distingue al
INFONAVIT del Instituto del Seguro Social y del Instituto de Seguridad
Social al Servicio de los Trabajadores del Estado: si bien ambos sistemas se
sustentan en una férmula contributiva —va que sélo tienen derecho a las
prestaciones institucionales los cotizantes— 128 en el INFONAVIT solo una

123 En los créditos para vivicnda existe una prestacién adicional: scguro para liquidar el
adeudo en caso de muerte o incapacidad total permanente del acreditado.

124 Esta es una cifra que el INFONAVIT ha sujetado a depuracion informdtica. Sin em-
bargo, ha sido tomada como razonable por Puente Leyva, Jests, en un trabajo reciente, en
Los derechos sociales del pueblo mexicano, t. I, Manuel Porria, 1979. En el FOVISSSTE
se considera que existen cerca de 1 millén de afiliados y en el Fondo de las Fuerzas Arma-
das alrededor de 100 mil.

125 Como cualquicr depositante, los trabajadores tienen derccho a solicitar que el
INFONAVIT les informe sobre ¢l monto de sus depositos, segin el articulo 34 de 1a Ley
del INFONAVIT.

126 Estimamos que si un trabajador deja de estar inscrito en el INFONAVIT y pasa a
ser derechohabiente de alguno de los otros dos fondos paralelos, tiene derecho a que se le
haga entrega dc su depésito completo,

127 Esta modalidad se impuso porque, sobre todo en un marco de inflacidn, se trata de
un mecanismo de ahorro colectivo vy no individual, esto es, en beneficio de una clase social
¥ no de titulares en lo individual.

128 Sin embargo, a la Ley del Seguro Social de 1973 se le ha introducide una posibilidad
cuasi-asistencial: servicios médicos a campesinos financiados con subsidios fedcrales ¢ insti-
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minorfa obtiene créditos (que es la prestacién primordial) y en los otros
dos organismos todos los asegurados pueden obtener las prestaciones esen-
ciales del sistema (servicios médicos y hospitalarios y prestaciones en dinero
como son pensiones, subsidios o ayudas). Aunque ambos sistemas se montan
en la solidaridad social es imperativo hacer algunas precisiones. En la segu-
ridad social mexicana, por lo que hace a las prestaciones en especie que
otorga (servicios médicos, hospitalarios y de guarderias, medicinas, capacita-
cién y otras) la calidad no varfa en funcién del monto de las cuotas que se
cfectian.’?® El sistema de seguridad social es un mecanismo redistribuidor
del ingreso real y del bienestar 3¢ ya que los derechohabientes tratindose de
las prestaciones mencionadas, son puestos en nivel de igualdad, precisamente
al realizarse el “riesgo”, el evento, la hipétesis que desencadena el otorga-
miento de las prestaciones, sin que varien por grupo de cotizacién. Esa
uniformizacién de prestaciones en especie es posible mediante el subsidio
virtual que hacen los asegurados de altos ingresos y de zonas desarrolladas
a los de grupos de baja cotizacién ¢ que viven en zonas de menor desenvolvi-
miento econdmico. El mecanismo solidario se modera cuando se trata de las
prestaciones en dinero cuya extensién se determina en funcién de las can-
tidades cotizadas y, consiguientemente, son desiguales por esencia (el que
més gana, cotiza mds y sus pensiones y subsidios serdin mds crecidos) .81

El INFONAVIT responde también a un principio de solidaridad social
pero con un mias acusade grado de dificultad para determinar el “riesgo” o
“estado de necesidad”, por Ia naturaleza de la carencia habitacional y por
la desproporcién entre lo que se requiere y lo que es posible: los créditos
con fines habitacionales deben otorgarse a los trabajadores conforme a “la
demanda de habitacién y las necesidades de vivienda, dando preferencia a
los trabajadores de bajos salarios, en las diversas regiones o localidades del
pafs”.’® Lo esencial es, valga la expresién, medir una calidad, cuantificar
algo cualitativo, para otorgar los créditos a quien mayor necesidad muestra
y para diferir las solicitudes de quienes se encuentran en una situacién
habitacional menos aflictiva.l®

tucionales y que sdlo marginalmente cubren los beneficiarios con aportaciones pecuniarias
o servicios de provecho comunitario,

128 Esa igualdad responde a la tesis de que en materia de los servicios de salud, capacita-
cién y cultura que otorga el IMSS, todos los derechohabientes deben tener el mismo
derecho.

130 Consideramos que en ¢se sentido €l IMSS es un “Fondo Social de Consumo™ porque
recoge ingreso monetario de la poblacién y se lo regresa a través de las prestaciones que el
Estado considera que son el minimo de que deben gozar los derechohabientes,

131 En calidad de ejemplo se puede indicar que en el articule 65 de la Ley del Seguro
Social se establecia que el subsidio minimo para incapacidad permanente total era de
633 pesos, en tanto que en ¢l grupo de cotizacion més alto el subsidio representada el 70%
del salario.

182 Articulo 46 de la Ley del INFONAVIT.

133 Para hacer esa medici6n se utiliza una metodologia que otorga peso aritmético a
diversos indicadores (ingreso, clase de vivienda que se habita, mimero de dependientes,
cercania al centro de trabajo, etcétera) de modo que se pueda hacer una relacién ordinal
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La desproporcién entre la oferta institucional y la demanda de los derecho-
habientes y el hecho de que los depésitos de éstos no causen intereses y con
ello vean disminuida una parte de su patrimonio, sélo tiene sentido si se
advierte que se trata de un subsidic de clase. Los trabajadores inscritos que
tienen menos necesidad obtendrin crédito hasta que los mds necesitados sean
propietarios de una vivienda cémoda e higiénica, digna. Es por ello que esti-
mamos que el sistema INFONAVIT extrema la férmula solidaria que con-
signd el sistema de seguridad social que, como se ha asentado, otorga sus
prestaciones primordiales a todos los derechohabientes y no a una minoria,
porque la fraccion XII, sobre cualquier otra consideracién, configura prin-
cipalmente un mecanismo habitacional y, de manera accesoria, una férmula
de ahorro. Esta férmula, estimamos nosotros, se introdujo por dos razones:
para sustituir la prestacién pecuniaria a la que tendrian derecho los traba-
jadores en tanto las empresas no les proporcionaban vivienda,'3t y para
compensar a los derechohabientes mientras no se les otorgara un crédito, 1%
Sin embargo, en los casi ocho afios que han transcurrido desde que se defi-
nieron las bases fundamentales del sistema han aparecido elementos super-
venientes que reducen radicalmente el impacto real de la prestacién que
analizamos. En 1971 y 1972 todavia se encontraba México en una etapa de
estabilizacién de precios,®® que se habia consolidado desde el inicio de la
década de los sesentas y que hacia suponer que cuando se entregara el fondo
de ahorro, los derechohabientes obtendrian un beneficio razonable. Cuande
el Ejecutivo Federal afirmé en la exposicién de motivos con que acompafié
a la iniciativa de reformas a la Ley Federal del Trabajo,!3? que

las disposiciones anteriores mencionadas tienen coma proposito favorecer
doblemente a los trabajadores, tanto por cuanto las aportaciones empresaria-
les integrarin el fondo que harda posible el financiamiento de las casas
habitaciones, como porque, al aplicarse a favor de los trabajadores, repre-
sentard para ellos un ahorro que se incorporard a su patrimonio familiar y
les facilitard los pagos que tengan que hacer en el caso de que contraigan
créditos,

no se imaginé que la nefasta serpiente inflacionaria harfa del fondo de ahorro
una prestacién pirrica. Si en 1971 —afic en que se realizaron los cilculos—
6 dias de salarios ahorrados al afio podrfan tener alguna importancia, para

de trabajadores peticionarios, En el caso hipotético de que varios trabajadores muestren la
misma calificacién se puede hacer un sorteo, segin el articulo 47 de la Ley del INFONAVIT.

134 Articulo 151 original de la Ley Federal del Trabajo.

135 A pesar de que los representantes del Ejecutivo Federal ante ¢l Congreso de la
Unién expusieron proyecciones fantasiosas en este sentido (la construccién de 100 mil vi-
viendas en 1973, hasta 250 mil viviendas en 1982), se consideré que era nccesario otorgar una
prestacién (el fondo de ahorro) que fuera universal desde el principio y que acompafiara
a la prestacién paulatina (el rédite para vivienda).

138 En 1971 los precios se elevaron en un 5495 y en 1972, en un 4.99.

137 INFONAVIT, Una nueva institucidn de la Repiiblica. Disposiciones legales, INFONA-
VIT, 1976, p. 51.
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1982 ese ahorro equivaldrd a alrededor de 3 dias de salario.!*® Adicional-
mente con ese fondo se podrdn adquirir muchos menos satisfactores que
10 afios antes, dado el incremento de los precios del decenio.?® Por el otro
extremo, las presiones inflacionarias, que han afectado tan considerablemente
a los titulares de los depésitos, han mejorado las condiciones en que se otor-
gan los créditos, en comparacién con los que ofrece el mercado bancario.
En 1972 el 49, de interés que causan los créditos INFONAVIT represen-
taba el 509, de los que causaban los créditos de interés social del Programa
Financiero de Vivienda, que diseiié el Gobierno Federal, para que la banca
privada aplicara a vivienda popular una proporcién de sus depdsitos,40 y
el 339, del precio de los financiamientos individuales para vivienda desti-
nadas a personas con ingresos medios y altos. En la actualidad la proporcién
es del 409, y del 209, respectivamente.

E]l mejoramiento comparativo de los créditos y el deterioro absoluto de los
depdsitos se traduce en que los derechohabientes no acreditados se sacrifi-
can cada dia mis en beneficio de los derechohabientes acreditados. Sin
embargo, y no obstante esa realidad incuestionable, no es posible elevar la
tasa de interés de los créditos institucionales, para acrecentar los ingresos
y ampliar la capacidad de financiamiento, beneficiando a un mayor nimero
de derechohabientes, porque el Legislador incurrié en el error, no por arrai-
gado menos nocivo, de establecer el rendimiento en la ley misma 4t en lugar
de consignar una tasa dindmica.l*¥? Otro factor no menos desfavorable con.
siste en que como los costos de construccién se incrementan con mayor cele-
ridad que los salarios y dado que la capacidad crediticia de los derecho-
habientes es un maltiplo de dichos salarios, no es factible reducir indiscrimi-
nadamente los montos de los créditos para aumentar su mimero.'¥ A pesar

138 Para determinar a cudnto equivaldriz el fondo de ahorro se consideré que en el
Distrito Federal en 1973 el salario minimo fue de 40 pesos diarios; que el vigente es de
138 pesos y que es razonable estimar que en los préximos tres afios cse salario se incremen-
tard en un 15¢5 anual en promedio.

138 Dada 12 modestia de la prestacién es necesario que se maximice €l uso social del
ahorro colectivo que representa ¢l fondo,

140 Este Programa se inicié en 1963 por las autoridades hacendarias. Para tal fin se esta-
blecié el Fondo de Operacién y Descuento a la Vivienda (fideicomiso piiblico) para dicta-
minar los proyectos habitacionales que la banca desea financiar a carge de los recursos que
el Estado le obliga a canalizar a vivienda popular y para estimular que esos recursos se
aprovechen integramente. Igualmente se esiablecié el Fondo de Garantia y Apoyo a los
Créditos para la Vivienda (fideicomiso publice), encargindosele apoyar la liguidez de las ins-
tituciones acreditantes en caso de incumplimicnto de los deudores.

141 4¢%, conforme al articulo 4 de la Ley del INFONAVIT.

142 Hubiera side mads sensato que para conciliar la salud financiera del INFONAVIT con
el bajo servicio que deben tener los créditos, la tasa de interés equivaliera a un porcentaje
del interés que causan los créditos de interés social que otorga la banca dentro del Programa
Financiero de Vivienda (el 509 por ejemplo) . Esos créditos de interés social estdn subsidia-
dos ya que su interés estd muy por debajo del que causan las operaciones pasivas bancarias.

143 E} rezago salarial respecto de los costos estd ocasionando al sector piblico de la vi-
vienda que cada vez sea mds dificil generar habitaciones para trabajadores de salario minimo
si no se aplican subsidios o no se reducen —Jo cual ticne efectos sociales muy desfavorables—
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de esas rigideces, el sistema tiene posibilidades de fortalecer la capacidad
promocional para tener mayor impacto cuantitativo y ampliar y mejorar la
calidad del inventario habitacional de los derechohabientes. Dejando al mar-
gen las reformas de orden técnico-constructivo 4 o jurfdico-administrativo,115
porque su cardcter exdgeno provoca que su viabilidad —sobre todo en el
corto plazo— no se pueda determinar, dentro del marco de la ley vigente
hay posibilidad de mejorar la eficacia institucional, o sea la aptitud del orga-
nismo para atender el problema: recuperar los créditos en un plazo menor 148
a base de elevar los abonos al midximo legal; 17 otorgar més créditos al
mejoramiento habitacional o a la construccién de viviendas en terreno propio
cuyo monto debe ser menor, porque se adicionan a una inversién pretérita
(la vivienda que se va a mejorar o el predio) ; otorgar créditos sélo a traba-
jadores de ingreso reducido; 1*® financiar vivienda, en mayor medida, en
7onas de menores costos.

Igualmente, cuando la capacidad crediticia del trabajador acreditado lo
permita el INFONAVIT podria obtener utilidades de modo que no coincida
€l precio con el costo de produccién, sino que se fije un diferencial favorable
que pueda ser aplicado en el financiamiento de un mayor ntimero de vivien-
das. Ese expediente se sustenta en la Ley misma, que establece que cuando el
Instituto obtenga remanentes de sus operaciones no estard sujeto al impuesto
sobre la renta ni a la participacion de los trabajadores en las utilidadess®
Es evidente por ese precepto, que el Legislador consideré que la actividad ins-
titucional podria tener un resultado superavitario y que si no lo expresé con la
claridad deseada, ello se debi6 a que estd por formularse en México una teoria
de las finanzas de las entidades paraestatales que precise cuindo pueden arrojar
remanentes, incurrir en déficit o tener una operacién en empate 50

las #reas, la calidad y el equipamiento, Por ejemplo, en Acapulco, Gro., de 1978 a 1976 los
costos de construccién se incrementaron a una tasa anual promedio del 20%% y en el Distrito
Federal, del 239,

144 E] Estado estd examinando la viabilidad de procedimientos de prefabricacién, indus-
trializacion de la vivienda, muecble de interés social, vivienda de crecimiento progresivo,
formulas “lote-servicios”, etcétera.

145 Entre las modificaciones que se estd evaluando se pueden mencionar: nuevas formas
de titulacidn, redistribucién de las cargas de urbanizacién y equipamiento entre las entida-
des piiblicas, nuevas fuentes de recursos, reformas fiscales, etcétera.

146 El Legislador Ordinario establece un margen amplio en este respecto, para que el
Instituto pueda fijar los plazos de acuerdo con la situacién econdmica: entre 10 y 20 afios
cuando se trate de adquirir o construir vivienda. Tratindose de créditos para otros fines
habitacionales ¢l plazo puede ser menor a 10 afios (articulo 44 de la Ley del INFONAVIT) .

147 La Ley Federal del Trabajo establece, en sus articulos 97 y 110, que el abono podra
ser hasta del 209, si el trabajador recibe salario minimo y hasta del 259, si el salario es
superior,

148 Fn ¢l INFONAVIT existc una norma interna que sefiala que el 509 de los créditos
se debe destinar a trabajadores con ingresos no superiores a 1.25 veces el salario minimo.

149 Articulo 63 de la Ley del INFONAVIT. Con la2 misma intencién, hay que rccordar
que ¢l articulo 48 de cse ordenamiento ticitamente deja en libertad a los 6rganos institucio-
nales para fijar precios de venta a las viviendas, que no coincidan con ¢l costo de produccién.

150 Ruiz Massiu, José Francisco, “Formas juridicas de la empresa publica”, Boletin Mexi-
cano de Derecho Comparado, UNAM, 1979, pp. 89-104.
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No ignoramos en este respecto que ese margen de maniobra que permiten
los ordenamientos vigentes, pertenece mds al mundo de la politica que al
del Derecho. En todo caso, para poder evaluar el avance del sistema consti-
tucional de la vivienda reformado, y para formular estimaciones, es preciso
echar mano de apoyo estadistico —cuando ello es posible— y hacer algu-
nas precisiones. En primer término, el universo de derechohabientes del
INFONAVIT es mucho mas restringido que el del Instituto Mexicano del Se-
guro Social porque en el caso del primero, solo estd formado por trabajadores
que prestan sus servicios a una empresa,!! en tanto que el segundo, ademds,
estd integrado por no asalariados (campesinos —dentro del mecanismo de
solidaridad social al campo—),’%2 y aun por patrones, que reinan determi-
nados requisitos.’8% Igualmente, en el Instituto Mexicano del Seguro Social
se ha acelerado el proceso de universalizacién, a través de la afiliacién volun-
taria 1%¢ y no sélo por medio de la continuacién voluntaria que prevé el
Instituto.188 Otra diferenda que hay que hacer notar es que el @mbito per-
sonal de la Ley INFONAVIT pricticamente se determiné desde que inicid
su vigencia 156 mientras que el universo de asegurados no se fija por minis-
terio de ley, sino que se contempla su ampliacién paulatina mediante decretos
del Ejecutivo Federal o actos discrecionales del Instituto.!57

El Instituto Mexicano del Seguro Social 198 creado inicialmente para ope-
rar un sistema de seguridad social restringido y para beneficio de asalariados
urbanos, mediante una reforma a la fraccién XXIX del articulo 123 Consti-
tucional, apartado "A”, ha enriquecido las prestaciones que otorga y am-
pliado la posibilidad de extender su régimen protector de manera radical:
“es de utilidad publica la Ley del Seguro Social, y ella comprenderd seguros
de invalidez, de vejez, de vida, de cesacién vcluntaria del trabajo, de enfer-
medades y accidentes, de servicios de guarderia y cualquier otro encaminado
a la proteccidn y bienestar de los trabajadores, campesinos, no asalariados y
otros sectores sociales y sus familiares”.10® Con esa reforma constitucional se
aceleré el proceso impulsado por sucesivas modificaciones a la ley porque el

151 Sea esta empresa persona moral o persona fisica,

152 Articulos 237, 238 y 239 de la Ley del Seguro Social.

153 El articulo 18, fraccién VI, dice que son sujetos de aseguramiento los patrones per-
sonas fisicas con trabajadores asegurades a su servicio,

15¢ Articulos 198 a 202 de la Ley del Seguro Social.

186 Articulos 59, 60 y 61 de Ia Ley del INFONAVIT y Reglamento para la continuacién
voluntaria dentro del régimen del INFONAVIT, publicado en ¢l Diario Oficial del 4 de
noviembre de 1975.

156 Como la fraccién XII multicitada dice “toda empresa agricola, industrial, minera o
de cualquier otra clase de trabajo estard obligada, segin lo determinen las leyes reglamen-
tarias, a proporcionar a los trabajadores habitaciones cémodas € higiénicas” y las leyes secun-
darias no establecieron ninguna condicién para aplicar el sistema (salvo en el caso de los
trabajadores a domicilio y deportistas) se entiende que estd claramente definido el 4dmbito
personal de validez del mismo, sin necesidad de ulteriores actos del Ejecutivo.

157 Articulos 14, 16, 17 y 18 de la Ley del Seguro Social.

158 La Ley de creacidn se publicé en el Diario Oficial el 19 de enero de 1943 y la vigente

se publicé el 12 de marzo de 1973.
158 La reforma se publict en el Diario Oficial del 31 de diciembre de 1974,
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propésito ha sido avanzar “hacia una seguridad social que sea integral, en
el doble sentido de mejorar la proteccién al nicleo de los trabajadores ase-
gurados y de extenderla a grupos humanos no sujetos a relaciones de
trabajo™,160

Los propésitos de la seguridad social son diversificados: *‘garantizar el
derecho humano a la salud, la asistencia médica, 1a proteccion de los medios
de subsistencia y los servicios sociales necesarios para el bienestar individual
¥y colectivo™ 181 y para ello el Instituto de referencia opera los seguros de
riesgos de trabajo, enfermedades, maternidad, invalidez, vejez, cesantia en
edad avanzada, muerte y guarderias para hijos de aseguradas asi como servi-
cios sociales.1® Esta es otra diferencia fundamental entre el INFONAVIT vy
€l IMSS, pues el primero otorga dos prestaciones especificas, en tanto que el
segundo proporciona prestaciones diferenciadas.

Del amplio dmbito material de la citada fraccidn constitucional y del ar-
ticulo 2° parcialmente transcrito, se desprende que la seguridad social se
refiere a todos los medios dirigidos al bienestar individual y colectivo y que
uno de esos medios lo es la vivienda. Igualmente 1a citada ley es clara cuando
establece que “la realizacién de la seguridad social estd a cargo de entidades
o dependencias publicas federales o locales y de organismos descentraliza-
dos”.2¢3 El INFONAVIT entonces es un organismo de seguridad social pero
distinto y paralelo al sistema que opera el IMSS y que muestra un cardcter
especializado: financiar vivienda a los trabajadores asalariados inscritos.

Dentro del mecanismo de solidaridad social,’®* que consiste en proporcio-
nar asistencia médica, farmacéutica y hospitalaria a nicleos de poblacién
que sdlo los pueden financiar parcialmente con pagos en efectivo o con tra-
bajo comunitario, es posible que se construyan o mejoren viviendas.!®s No
obstante ello, en los afios que han transcurrido desde que se expidié la
Ley de 1973 no ha habido programas concretos en este terreno,

-En el caso del ISSSTE también estd contemplado que el Presidente de la
Repiiblica acuerde 2% la incorporacién de grupos de trabajadores a su sis-
tema asegurador y, consiguientemente, que se incremente el nimero de
derechohabientes del FOVISSSTE.167

El universo de derechohabientes del INFONAVIT —esto es, de los traba-

160 Exposicién de motivos de la iniciativa de ley del Scguro Social, Ley del Seguro
Social, IMSS, 1973, p. 15,

161 Articulo 2° de la Ley del Seguro Social.

162 Articulos 11 y 232 a 239 de la Ley del Seguro Social,

163 Articulo 3% de la Ley del Segure Social.

164 La ley relativa no especifica qué trabajos son considerados de beneficio comunitario,

165 Ademds, existen otros organismos que ticnen atribuciones para construir o mejorar
vivienda rural como el INDECO, la Comisién Constructora de la Secretaria de Salubridad y
Asistencia, las comisiones hidroldgicas de la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidriulicos,
cl Banco Nacional de Crédito Rural, 8. A,

186 Articulo 1° fraccién II, de la Ley del ISSSTE. Conforme al censo levantado en 1975
por la Comisién de Recursos Humanos del Gobierno Federal, el 2195 del personal del sector
paraestatal estaba registrado en ese organismo.

167 A finales de 1976 los derechohabientes del FOVISSSTE eran cerca de un millén,
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jadores por los cuales se aporta— no es equivalente al de personas que nece-
sitan obtener créditos para contar en propiedad con .una vivienda cémoda
e higiénica. Es necesario tomar en cuenta a los que ya resolvieron su pro-
blema: a) porque obtuvieron a titulo gratuito una habitacién (donacién,
herencia); &) porque, con sus propios recursos adquirieron, construyeron o
mejoraron su vivienda; ¢) porque contrataron un crédito con alguna otra
institucién piblica o privada; d) porque pactaron con la empresa presta-
ciones habitacionales suficientes, y e) porque a través de otros regimenes
jurfidicos (comunal o ejidal) 188 se les facilité la solucién habitacional.

En virtud de que la informacién estadistica disponible al respecto, es in-
suficiente esas consideraciones deben tomarse como simples "hipétesis. Por
ejemplo, los trabajadores que prestan sus servicios al sector bancario, pri-
vado o paraestatal,'® que suman 200 mil personas y que estin inscritas en
el Instituto, conforme a su estatuto especial, tienen derecho a que sus em-
presas les otorguen créditos inmobiliarios en condiciones mucho mis favo-
rables que las que privan en el mercado financiero.l™ A este grupo de
derechohabientes, es claro, que conforme a los criterios de equidad del sis-
tema, se les deben diferir sus solicitudes. En el FOVISSSTE, igualmente, hay
un namero significativo de empresas paraestatales que proporcionan presta-
ciones habitacionales, adicionales a las que concede el ISSSTE y este fondo
y, por ende, no deben tener cabida en sus préximos progranas financieros
sus trabajadores.17t

En el caso de los trabajadores rurales, para fijar el orden de preferencias,
habrd que tomar en cuenta que ¢! capitulo que el cédigo laboral les dedicd
y que no ha sido reformado, establece que los patrones estin obligados a
“suministrar gratuitamente a los trabajadores habitaciones adecuadas e higié-
nicas, proporcionadas al namero de familiares dependientes econémicos, y un
terreno contiguo para la cria de animales de corral”172 §i bien es cierto que
los ‘asalariados rurales tienen derecho al nuevo sistema, la proteccién que les
brinda paralelamente la legislacién laboral provoca que no tengan preferencia si
el patrén les ha dado en comodato vivienda aunque no se cumpla el propésito
constitucional de que los trabajadores sean propietarios de sus moradas™

188 En la Ley Federal de reformna agraria, se¢ dedica un capiutlo a Iz zona de urbanizacién
y en él se sefiala que en esa zona se establecerd el caseric. Cada ejidatario tendrd un solar
hasta de 2 500 m2, que una vez asignado, deberd ocupar y construir en él su vivienda, §i
cxisten #ireas sobrantes de esa zona se podrin enajenar a terceros avecindados siempre que
lo ocupen para habitacion.

180 Todas las instituciones bancarias estin sujetas al apartado "A” del articulo 123, sean
o no nacionales,

170 El Reglamento de Trabajo de los Empleados de las Instituciones de Crédito y Orga-
nizaciones Auxiliares reformadoe, sefiala que los trabajadores con mas de 5 afios de servicios
en el sector bancario, pueden obtener criditos para vivienda a un interés que fluctiia entre
el 6y el 109 y a pagarse hasta en 20 aifios.

171 Para finales de 197G cxistfan inscritas cerca de 100 entidades paraestatales, de las
cuales muchas proporcionan prestaciones habitacionales especiales.

172 Articulo 283,

178 En realidad, por esas consideraciones y otras relacionadas con Ia viabilidad de los



LA SEGURIDAD SOCIAL Y LA VIVIENDA 211

En todo caso, no es posible asumir que ningtin trabajador rural debe ob-
tener créditos en el corto plazo sino sélo que se tome en cuenta que algunos
no tienen necesidad habitacional por los derechos que otorga nuestra legis-
lacién agraria y el capitulo de habitaciones para asalariados rurales.174

En realidad la solucién del problema habitacional obrero depende de la
evolucidn que registren las variables mas directamente vinculadas al sistema,
como son: los salarios, los precios, el crecimiento demogrifico, el crecimiento
urbano, los usos de la tierra, la industrializacion de la vivienda, Ia tasa de
empleo, las relaciones campo-cindad, y la politica de desarrollo urbano y
de vivienda del Estado™ En especial, interesa subrayar que si el concepto
mexicano de la vivienda adquiere un cardcter mds social, en términos de
dimensiones y calidad, serd posible satisfacer con mayor celeridad la necesi-
dad y demanda habitacionales. El futuro habitacional de México no podra
ser distinto al presente de otros pafses: vivienda multifamiliar con espacios
reducidos 17 y que cuenten con equipamiento urbano financiado por el
Estado y no por los organismos habitacionales.)"™ En este aspecto es evidente
que el concepto de vivienda obrera ha evolucionado desproporcionadamente
en relacién a las posibilidades financieras para generarla. Vayan un par de
ejemplos para apuntalar nuestra afirmacién: en los reglamentos expedidos
por el presidente Manuel Avila Camacho ya citados, se consideraba que, de
acuerdo con la fraccién X1I constitucional, se podrian proporcionar vivien-
das en las que los bafios y lavaderos fueran de uso comin; habitaciones en
las que también serian de aprovechamiento colectivo el comedor y la cocina
y viviendas en las que todas las dreas y servicios serfan de uso comun. Igual-
mente, podria haber “habitaciones unitarias” para usarse en exclusiva por
el trabajador y su familia. Los tipos de vivienda se acomodarian a las carac-
teristicas del trabajador. El otro ejemplo estd constituido por el anteproyecto
de Ley Federal del Trabajo que por encargo del Gobierno del presidente
Adolfo Lépez Mateos se redacté: y en cuyos articulos 1438, 144 y 145 se
establecfa que las habitaciones podian ser unitarias o semicolectivas (“las
que constan de dormitorios individuales y de servicios colectivos') 178

No es nuestro propésito, por otro extremo, que se financien viviendas de
uso colectivo, sino establecer que las habitaciones deben estar acordes con

proyectos, los fondos pricticamente no han promovido vivienda en localidades que, conforme
al censo de poblacién, son rurales,

174 Con ese criterio se estdn iniciando cn INFONAVIT programas para localidades rurales
con mds de 2 500 habitantes.

176 Esas cucstiones se relacionan con la formacion del derecho urbanistico y la solucion
de los problemas estructurales de la cconomfa ({(desempleo, concentracion del ingreso e
inflacién) .

176 De 1972 a 1978 el 539 de las vivicndas cuya construccién financié el INFONAVIT fue
unifamiliar y ¢l resto duplex, triplex o multifamniliar. En el Distrito Federal la proporcién
fue de 269, y 7495, respectivamente.

177 Estd por expedirse un Programa Nacional de Vivienda del Gobicrno Federal —Capf-
tulo de! Plan Nacional de Desarrollo Urbano— en ¢l que se deberd contemplar esta cuestién
que rmaerma la cficacia de las instituciones habitacionales.

178 Articulo 143, fraccién I1.
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el cardcter social del sistema y con ¢l hecho de que un numero muy elevado
de derechohabientes encuentran diferida la satisfaccién de su derecho ha-
bitacional 17®

4. COMENTARIOS FINALES

El derecho a la vivienda ha registrado un avance sustancial con el Fondo
Nacional de la Vivienda que sustituyé la solucidn original de 1917, reglamen-
tada por la Ley Federal del Trabajo de 1970. Sin embargo, ese derecho sélo
beneficia a los trabajadores asalariados porque se configurd a partir de una
obligacién empresarial y, consecuentemente, no es un derecho de todos los
miembros de la comunidad y que pueda hacerse valer frente al Estado. El
derecho a la vivienda es un capitulo rezagado frente a los que tiene a su
cargo el Instituto Mexicano del Seguro Social, cuyo universo personal estd
constituido también por trabajadores no asalariades y aun por patrones.
El INFONAVIT, por otra parte, se encuentra enmarcado por la férmula
contributiva, en tanto que el IMSS, ha retomado medios cuasi-asistenciales.

Los mecanismos de incorporacién y continuacién voluntarias asf como de
seguros facultativos catalizan la universalizacién del régimen asegurador que
administra el IMSS,1%¢ mientras que el derecho a la vivienda de los asalaria-
dos tiene que hacerse efectivo, en primer término, mediante la ampliacién
de la cobertura crediticia porque, actualmente, el nuevo sistema sélo bene-
ficia a los derechohabientes con mayor necesidad habitacional. Esto es mds
prioritario considerando que si bien los depésitos son un importante meca-
nismo de ahorro colectivo, el impacto inflacionario ha deteriorado sustancial-
mente su caricter de prestacién individual. En un futuro deberd encontrarse
una férmula financiera para que los trabajadores no asalariados en un sen-
tido lato y los empresarios de ingresos reducidos tengan acceso a una habita-
cién digna,!®! configurindose el derecho social a la vivienda.

La actividad de las diversas entidades paraestatales }2 que participan en
el campo de la vivienda, es insuficiente cuantitativamente porque su impacto

17% En todo caso la reduccién de la vivienda no deberd impedir que sea “cémoda e higié-
nica” como establece €] articulo 123 desde 1917.

180 Se puede contratar con el IMS5 un seguro facultativo para que se proporcionen las
prestaciones en especie del ramo del seguro de enfermedades y maternidad a personas que
no son sujetos de aseguraminto (articulo 224 de la Ley del Seguro Social).

181 Rubalcava, Luis N., ha sugerido que se forme un fondo financiero administrado por
el Estado que satisfaga las necesidades de vivienda de los trabajadores no asalariados, “El
derecho a la vivienda™ en Los derechos sociales del pueblo mexicano, t. 1, Manuel Porria,
1979, pp. 666-667.

182 A la fecha existen las siguientes entidades paraestatales que actdan en ¢l campo de
la vivienda FOVI, FOGA, INFONAVIT, FOVISSSTE, ISSSTE, BANOBRAS, INDECO.
A partir de 1977 el Departamento del Distrito Federal dejé de generar vivienda directa-
mente., Aunque otorga marginalmente crédito habitacional, Ia funcién del FOVEI es pro-
mover que las instituciones privadas lo hagan para beneficio de personas de ingresos
reducidos.
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en la necesidad y demanda habitacionales es reducido y porque la oferta
habitacional que generan no se destina, por razones financieras, a los mexi-
canos que se encuentran en condiciones mdis desfavorables, como son los
subetnpleados o los que viven en asentamientos no controlados.13%

La mayorfa de los mexicanos estin tratando de resolver su problema habi-
tacional con sus propios recursos, sin ningun apoyo del Estado y sin financia-
miento bancario.!® Los recursos que, por disposicién de la banca central,
canaliza el sector financiero a la vivienda de interés social, atienden marginal-
mente la demanda 18

Las instituciones piublicas que invertian parte de sus recursos en vivienda
para arrendamiento barato como el ISSSTE o el IMSS han dejado de ha-
cerlo, por dos razones fundamentales: han optado por afrontar sus obliga-
ciones con los derechohabientes mediante una proporcién de los ingresos
corrientes sin constituir reservas técnicas ni en valores ni en inmuebles y les
ha resultade politicamente dificil elevar las rentas al nivel que se requiere
para compensar el incremento de los precios.188

La politica de difundir la propiedad de las viviendas debe ser revisada con
el propésito de que se haga acompafiar por una politica de fomento a las
viviendas para arrendamiento barato, que estin en proceso de desaparecer
del mercado por tratarse de una inversién poco rentable dada el alza de los
costos ¥ una desalentadora politica fiscal®” La equivocada actitud oficial
ante las llamadas “viviendas con renta congelada” 188 ha desprestigiado la

182 La base contributiva o el costo del dinero impide que las personas que carecen de
ingreso fijo puedan resolver su problema habitacional,

184 Se estima que en el periodo 1971-1976 el sector publico construy6é el 189, de las
viviendas que se construyeron en México, el sector privado, el 169, y el 669% rcstante los
interesados directamente.

185 El FOVI es un mecanismo muy eficaz para estimular que se usen esos recursos ban-
<arios, pero que son insuficientes ante la pecesidad que tiene cl pafs en ese renglén. Sin
embargo, no es posible que esos recursos se eleven sustancialmente dado el costo que tiene
1a captacién bancaria y los otros objetivos que se aticnden con el encaje legal.

186 En 1975 los 18 conjuntos que el IMSS arrienda a derechohabientes le representaron un
déficit de 8 millones de pesos (los ingresos fueron 32 millones y los egresos, 40). En el
articulo 263 de la Ley de 1973 se reduce la proporcién de las reservas que se podrian invertir
en ¢l otorgamicnto de créditos hipotecarios y en el articulo 265 se fija a éstos un monto a
todas luces insuficiente (100 mil pesos).

187 En los wltimos 7 afios los costos de construccién han registrado incrementos del orden
del 2094 anual. Por otra parte, en los dltimos 5 afios se han elevado las tasas del impuesto
predial y de los impuestos que causa la traslacién del dominie de inmuebles asi como su
arrendamiento. Igualmente, el trato tributario que se da a los ingresos de los arrendadores
hace poco atractiva esa inversién.

188 La lepislacién de emergencia que se expidid durante la I Guerra Mundial, consis-
tente en la prérroga de los vencimientos de los contratos de arrendamiento en los que se
hubieran pactadoe rentas no superiores a 300 pesos mensuales, ha prolongado su vigencia
hasta la fecha en el Distrito Federal, por efecto de la Ley que prorroga los contratos de
arrendamiento de las casas o locales que se citan, publicada en el Diarie Oficial del 30
de diciembre de 1948, Esa medida ha dado lugar a que los propietarios no mantengan ade.
cuadamente sus inmuebles y a que los inquilinos tampoco lo hagan temerosos de compro-
meter sus exiguos recursos en un bien que no es de su propiedad.
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posibilidad de que el Estado controle el monto de las rentas y de que re-
forme con criterio social las normas iusprivadas que se aplican a la compra-
venta o arrendamiento de casas habitacién.

Inclusive, los avances registrados en cuanto a formas de titulacién mas
dgiles y baratas han sido raquiticos.

La débil orientacién que realiza el Estado sobre preceptos como el ar-
ticulo 2483 del Cédigo Civil del Distrito Federal y las lagunas legales en
materia de arrendamiento, ocasionan que los inquilinos estén a merced
de los casatenientes, quienes atrincherados en la bilateralidad e igualitarismo
formal de la vida contractual lucran libremente.15®

El sistema de mercado libre que rige en la arena inmobiliaria por lo que
hace a la adquisicién y uso de la tierra urbana, al precio de los materiales
de construccién y al precio final de la vivienda ha dado lugar a que los
oferentes privados vendan habitaciones a precios excesivos y de mala cali-
dad. La corrupcién y especulacién que ha campeado en cuante a la ocu-
pacién y aprovechamiento de la tierra de las ciudades,)® junto con la
ausencia de instituciones juridicas elaboradas para la problemitica urbana,
han propiciado la concentracién de la riqueza inmobiliaria y su uso anti-
social.®1 §in embargo la Ley Federal de Proteccién al Consumidor y el Pro-
curador Federal del Consumidor han venido prestando auxilio importante a los
adquirentes de habitaciones.’?2 No obstante ese avance, es necesario que se
forme un capitulo completo de derecho social: la justicia habitacional, que
resuelva con criterio social y expeditez las controversias que se susciten con
motivo de la adquisicién o arrendamiento de viviendas.

Podremos considerar que el derecho a la vivienda y el derecho de la
vivienda se han incorporado plenamente a la seguridad social mexicanz
cuando todo mexicano, asalariado o no, esté en posibilidad de acceder a una
vivienda digna, cuando se haya puesto en vigor un estatuto que tutele al
adquirente o arrendatario y cuando las habitaciones se contemplen como un

189 La legislacién civil, que es de orden local, muestra un retraso extraordinario en
materia inquilinaria pese a las repetidas demandas sociales y a la necesidad de que se eleve
la inversién privada al mismo tiempo que se proteja a los arrendatarios,

180 La otrora vasta riqueza ejidal y comunal de las ciudades estd a punto de desaparecer
por la invasién de los fraccionadores privados y las expropiaciones que a menudo han hecho
los gobiernos sin respetar el espiritu de los ordenamientos aplicables. Fsas tierras tienen
que constituir reservas urbanas que en ningin caso deben ser objeto de apropiacién privada,
Con frecuencia esas tierras son invadidas por precaristas. Montafio, Jorge, Los pobres de
la ciudad, Siglo XXI, 1977,

191 Moreno Toscano, Alejandra, en un trabajo reciente, “La crisis de la cindad” en
México, hoy, Siglo XXI, 1979, ha sintetizado la problemdtica wrbana y especificamente, de
la propiedad inmobiliaria de las ciudades,

192 Informacién estadistica aportada por ese organismo revelz la magnitud del problema
inmobiliario de nuestro pais: la Procuradurfa ha conocido en cerca de tres afios 156 mil
reclamaciones contra empresas inmobiliarias (15 000 por incumplir contratos; 14 mil por
incumplir modalidades; 7 400 por rescisién; 61 mil por aumentar el precio; 17 mil por no
entregar €l inmueble; 2 mil por cobros indebidos; 31 mil por vicios ocultos; 7 500 por defec-
tos; 440 por no cumplir garantias y 1500 por no entregar documentos).
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bien de consumo duradero que por satisfacer necesidades primarias debe estar
regulado por el Estado. Si bien no tenemos duda de que nuestros asertos
estin dotados de validez, esas innovaciones juridicas no prosperardn si no
se montan en cambios estructurales de orden econdémico porque el problema
habitacional es efecto, que no causa, de Ia ineficiencia e inequidad de la
estructura econdmica de nuestro pafs.

José Francisco Ruiz MassiEu





