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PRESENTACION DEL TEMA

El derecho del trabajo y la doctrina han definido a la prestacién como
el conjunto de percepciones econémicas o en especie que forman parte
del salario y que, en consecuencia, se otorgan al trabajador en virtud
de la relacion de trabajo existente; percepciones que por regla general
consisten en el pago ordinario y permanente de cantidades en dinero o
entregas de igual indole de productos alimenticios, ropa, articulos va-
rios, equipo adicional para el servicio, o casa-habitacién, en los casos
en que ésta quede incluida en el contrato de trabajo respectivo, Los
pagos o entregas ocasionales no forman parte de tales percepciones.
Son, por asi decirlo, una extensién del salario en beneficio del traba-
jador, ya sea por autorizarlo la ley o por convenirlo las partes.

Cuando la prestacién forma parte del salario constituye un derecho
del trabajador, y en consecuencia éste tiene facultad para exigir su
cumplimiento. Cuando son la legislacion o los contratos los que la con-
signan, su cumplimiento debera estar incluido de manera que no exis-
tan dudas respecto a la forma de datle satisfaccion. Por ejemplo, si una
gratificacién otorgada por cualquier concepto no constituye un pago
regular hecho al obrero por realizar determinados servicios, no forma-
ra parte del salario y no tendra el caracter de prestacién; por el con-
trario, si se le establece como una obligacién patronal y dicho pago
no queda ya al arbitrio del empleador, deja de ostentar la calidad de
concesion generosa y particular, para convertirse en prestacién, y por
tanto faculta al trabajador a exigir su cumplimiento. -

La habitacién afin no es considerada en muchas legislaciones labo-
rales como prestacién; son contadas las que, como la mexicana, la han

DR © 1991. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/atXdWo

338 SANTIAGO BARAJAS MONTES DE OCA

impuesto o reglamentado. Han sido asimismo circunstancias especiales
de nuestro medio ambiente o derivadas de factores geograficos o po-
blacionales, los que han llevado al legislador a imponer su otorgamien-
to a sectores o grupos de trabajadores, 0 a modificar la obligacién de
proporcionarla bajo ciertas condiciones de indole econémica, ante la
imposibilidad material de satisfacer, como antes se ha dicho, el dere-
cho concedido o la prestacién consignada en la ley.

El presente estudio estd dedicado a ofrecer una somera informacién
del tratamiento nacional de la cuestidn. Lo consideramos como un anhe-
lo constitucional dada la forma en que se plasmé la prestaci6n, e igual-
mente como una intencién optimista del legislador, al no haber sido
posible cumplir en sus rigurosos términos con el precepto de la Cons-
titucién, razén por la que hubo de modificarsele y otorgarle un sentido
juridico diverso, que la dejé, a nuestro juicio, como simple ayuda eco~
némica, al transformar un propésito magnifico convertido casi en sue-
fio imposible, en un aval patronal y gubernamental orientado a la ad-
quisicién, inicamente, de vivienda digna, cémoda y decorosa, para el
trabajador.

1. EL ANHELO DEL CONSTITUYENTE

Si revisamos el Diario de los Debates del Constituyente de 1917
observaremos que la cuestién relacionada con al obligacién patronal
establecida en la fraccién XII del articulo 123, de proporcionar habi-
taciones comodas e higiénicas en las negociaciones agricolas, indus-
triales, mineras o de otra especie, no provocd debate alguno, sino que
fue aprobada casi en los términos en que se presentd en el proyecto.
La razén que aducen los autores respecto a esta determinacién fue, por
una parte, la escasa poblacién en el pais, asi como el excedente de vi-
vienda en las poblaciones y aun en el campo; en consecuencia, pro-
porcionar éstas no dificultaba el funcionamiento de cualquier empresa
que se emprendiera, Asi lo reconoce el eminente historiader don Daniel
Cosio Villegas, para quien de no haberse optado por dicha solucién,
muy dificil hubiese resultado cualquier esfuerzo industrial en el interior
de la Repiblica, pues muy escasas eran las ciudades que contaban con
una creciente poblacién obrera. El peonaje, como llama al campesino,
no estaba ni remotamente capacitado para abandonar su solar nativo
y emprender —como hoy ocurre— el éxodo en busca de mejores opor-
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tunidades; de ahj la necesidad de arraigarlo y proporcionarle las mi-
nimas facilidades para su vida familiar.

Modestas, elementales, carentes de servicios, no muy higiénicas;
pero numerosos grupos de trabajadores disfrutaron desde la época del
porfiriato, de viviendas, sin cubrir cantidad alguna por concepto de
renta; ya fuera alrededor de las minas, proximas a los primeros centros
fabriles (textiles, tabaco, metalurgia, peones acasillados); en el tendido
de los ferrocarriles; en las primeras plantas productoras de energia
eléctrica; ahi se levantaron las habitaciones (varias de ellas ‘‘chirrio-
nes” como las llamaron los peones) que al menos cumplian un elemen-
tal beneficio, necesario en nuestro incipiente desarrollo econémico.

De mejor situacién gozaron los obreros de la ciudad, pues compren-
sivos patronos construyeron las primeras casas para sus trabajadores,
aunque no los humildes como se hubiera deseado, sino los empleados
de cierta categoria que podian pagar las rentas que se cobraban, no
altas y al alcance de los salarios percibidos. Todavia hasta hace cua-
renta afios, colonias como las de los trabajadores de la antigua fabrica
de cigarros "El Buen Tono", de los trabajadores de la fundidora de-
nominada “La Consolidada”, los obreros de la fabrica de refrescos
“Mundet”, los de varias fabricas de hilados y tejidos, de mantas, de
“caki” como se decia a las de mezclilla, tanto en esta ciudad como en
poblaciones de Puebla, Tlaxcala, Veracruz, Jalisco, Nuevo Le6n, Chi-
huahua o San Luis Potosi (estados de la Repiiblica que iniciaron la
industrializacién), pudieron ocupar habitaciones construidas por los
duefios, por las que pagaban modestos arrendamientos, que ayudaban
en la economia familiar, a tal grado que muchos de estos obreros per-
manecian casi de por vida, con modestos salarios, condiciones infimas
de trabajo y soportando humillaciones, con tal de conservar la vivien-
da de que disponian,

Este panorama fue el que influys en el animo del constituyente lle-
vandolo a pensar en la proteccién al trabajador en materia de vivienda.
Esta es la razén por la cual en el articulo 123 aparecié por primera vez
reglamentada la posibilidad de otorgarla bajo ciertas bases, que no
preocuparon al patrono pero que tampoco resolvieron el problema.

Se dispuso, por tanto, que en toda negociacién los patrones estarian
obligados a proporcionar tales habitaciones, por las que podrian co-
brarse rentas que no excedieran del medio por ciento mensual del valor

1 Cosio Villegas, Daniel, Historia moderna de México, México, Hermes, 1957,
pp. 187-377.
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catastral de las fincas, sobre todo cuando las negociaciones ocupasen
un niimero mayor de cien trabajadores o cuando estuvieren ubicadas
en zonas no prdximas o urbanas; considerandose la distancia de tres
kilometros como minima para hacer efectiva la mencionada obligacién,
Fue el general Francisco J. Magica el diputado quien en mayor grado
defendi6 en el seno de la Comisién Dictaminadora, durante las platicas
preparatorias del proyecto, la proposicion adoptada, siendo justo re-
conocer su empefio en tan loable propésito, el que infortunadamente
fue cumplido sélo en minima proporcién, motivo por el cual él mismo
formulara acre critica que fue recogida, cincuenta afios después. Y es
que la sola enunciacién de este planteamiento originé protestas, suspi~
cacias y divergencias de opinién, que aiin no han sido resueltas mas por
el probiema econémico que por el legal.

Habremos de repetir lo que ya hemos expuesto en otros ensayos:
s6lo en los casos en que por Ja ubicacién de las factorias ha resultado
indispensable la construccién de habitaciones pata la clase trabajadora,
es donde se ha cumplimentado la disposicién constitucional, haciendo
posible el anhelo de los diputados del Congreso de Querétaro que ya
contemplaban, desde entonces, el grave problema que ain constxtuye
la falta de habitacién.? ;Hasta qué grado tal planteamiento estuvo en
favor o en contra de la realidad? Sera parte del presente analisis, sélo
que no podra negarse ni su interés social ni.su importancia politica,
pese a lo que algunos sectores opinan en el sentido de que cualquier
intento para-una solucién del problema ya no integral, al menos par-
cial, habra de provocar dificultades de dificil concertacion entre los
factores de la produccion. :

Para el segundo decenio del presente siglo la cuestion no planteaba
ningin conflicto, no sélo porque se acababa de salir de la fase mas
aguda de la Revolucién mexicana y se veia posible la consolidacién
de las instituciones bajo las nuevas orientaciones oficiales, creyéndose
con sinceridad que la marcha del pais permltlna que gradualmente
disminuyeran las desigualdades sociales y se facilitara el anhelo de
los sectores que integraban nuestra poblacién, de encohtrar medios ©
formas que pudieran’ satisfacer intereses comunes”, como dijeran - los
diputados Colunga, Gracidas y Ugarte. Soluciones que en.modo algtino
nos llevarian al socialismo (segiin se argiiia‘ por los opasitores a las
reformas introducidas en la carta fundamental de la nacién), sino que
harfan posible un futuro promisorio para el pais, ‘'necesario para el

2 Barajas Montes de Oca, Santiago, Aportationes’ juridicas a la soc:ofog:a del
T'rabajo, México, Porriia, 1984, pp. 54-66. s ‘
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progreso ‘si no se sepultaban los vicios ancestrales que lo habian
detenido™.® : : R

En suma, tres fueron los propésitos al incluir en la Constltucmn
esta obligacién patronal: primero, ante una industrializacién incipien-
te, garantizar desde su origen, medios de vida digna y decente; sc-
gundo, asegurar, en lo posible, dado lo inhéspito de muchas' regiones
de nuestro territorio en donde se encontraban las fuentes de riqueza
susceptibles de explotacién, un techo para convivir; tercero, extender
los beneficios de la habitacién al mayor nimero de trabajadores, en
una época en la que el conflicto social habia modificado en forma
sensible el concepto de propiedad que se tenia, habia alejado ‘a la
poblacién campesina de sus lugares de origen y la habia obligado-a
iniciar otro tipo de concentracion humana. o

1I. E1. OPTIMISMO DEL LEGISLADOR

Al haberse dejado a los estados la reglamentacién de las disposi-
ciones contenidas en el articulo 123 de la Constitucién, éstos dificil-
mente pudieron cumplir sz funcién, parte porque el conflicto armado
no concluyé en algunos de ellos sino hasta bien entrado el decenio de
los afios veinte, cuando los conflictos laborales que se suscitaban ya
no eran de caracter individual sino colectivo, con el resultado de con-
vertir en obsoletas las normas con las que se iniciara dicha reglameﬁi
tacién; y parte por carecerse mas que de medios, de conocimientos, en
una materia innovadora dificilmente comprendida y respecto de 'la
cual no se actuaba, pues a lo sumo lo que se perseguia era evitar el
rezago politico; de ahi que s6lo se copiara lo que tres o cuatro legis-
laciones locales habian adelantado debido a sus antecedentes prerre-
volucionarios o preconstitucionales, pero sin medir las consecuencias
y con carencia de toda organizacién institucional, )

No fue hasta la llegada al gobierno de la Repdblica del hcenc1ado
Emilio Portes Gil, quien antes habia actuado como gobernador del
estado de Tamaulipas, cuando se pensé en preparar una legislacion
del trabajo para todo el pais y se formuls el primer proyecto oficial
de Ley Federal del Trabajo. Portes Gil habia tenido en el puerto.de
Tampico, al igual que habia acontecido, en el puerto de Veracruz, un
problema inquilinario que resulté de no tan graves consecuencias como

" 3 Congreso de la Unién, Los derechos. del pueblo mexieano, 23, ed.,’ Mexncc.
Manuel Porria, 1978, t. VIII, pp. 607-659 B
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en este Gltimo lugar, debido al auge de la industria petrolera; circuns-
tancia que le permitié resolverlo con mayor facilidad, pues obligé a
las empresas petroleras a cumplir con la disposicién constitucional de
proporcionar habitacién a los trabajadores. Este hecho dio motivo a
que en el anteproyecto de ley formulado durante su administracién al
frente de la Presidencia de la Repiblica, se incluyera la disposicién
que reglamentaba los términos de la fraccién XII del articulo 123, de
modo mas amplio que como queds en la legislacion del afio 1931.

Néstor de Buen, citando un trabajo del licenciado José Campillo
Sainz titulado “Las casas de los trabajadores’ y publicado el afio de
1970, nos recuerda que la regulaciéon legal de la vivienda no cons-
tituia una cuestién de nuevo cufio en nuestro sistema juridico, pues
desde el afio de 1865 el emperador Maximiliano habia ordenado el
servicio habitacional, dentro de las haciendas, a los trabajadores del
campo. Para este autor, el hecho de que las autoridades no hubieran
dado importancia al problema de la vivienda y se hubiese revivido
éste hasta el Constituyente de Querétaro, no significa que no estu-
viera latente en la conciencia del obrero mexicano.*

Lo cierto es que hubieron de transcurrir sesenta y cinco afios para
volver a meditar juridicamente en la cuestién y buscar una solucién
lo mas apegada a la realidad que se vivia al principio de los afios
treinta. En la Ley Federal del Trabajo de 1931 se dispuso, siguiendo
el texto constitucional, que en toda negociacién agricola, industrial,
minera o cualquiera otra clase de trabajo, los patronos estarian obli-
gados a proporcionar a los trabajadores habitaciones comodas e higié-
nicas por las que podrian cobrar rentas que no excedieran del medio
por ciento mensual del valor catastral de las fincas; agregéndose en
un segundo parrafo que

El Ejecutivo Federal y los de las Entidades Federales, en su caso,
atendiendo a las necesidades de los trabajadores, a la clase y dura-
cién del trabajo, al lugar de su ejecucién y a las posibilidades
econémicas de los patronos, expediran un reglamento para que los
patronos cumplan con esta obligacién.

Romantica resolucién ~segtin varios autores ¥ comentaristas— que
poco tiempo después fuera complementada con un reglamento conce-

* Buen Lozano, Néstor de, Derecho del frabajo, 6a. ed., México, Porria, 1985,
t. II, pp. 257-293.
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bido en similares términos y publicado en el Diario Oficial de 31 de
diciembre de 1941, aplicable a las empresas de jurisdiccion federal,
En él se facultés a los trabajadores de las mismas a propugnar la
validez de sus derechos en este capitulo y se dispuso que, dentro de
un plazo de ciento ochenta dias contados a partir de la resolucién
dictada por las autoridades competentes, se procediese en respuesta
a la solicitud presentada por los interesados, conforme a los regla-
mentos de construcciones de cada entidad federativa y una vez loca-
lizadas las zonas de planificacién, a edificar habitaciones unitarias,
colectivas o semicolectivas (seqiin la naturaleza de la solicitud pre-
sentada), con apoyo en financiamientos de las autoridades tanto en
infraestructura como en servicios, Se obligaba asimismo a los patro-
nos, a mantener las casas construidas en buenas condiciones de ha-
bitabilidad, debiendo hacer con oportunidad las obras o reparaciones
necesarias, so pena de incurrir en las sanciones que el propio regla-
mento establecid.

{Qué se entendia entonces por habitaciones unitarias o colectivas?
Eran unitarias aquellas habitaciones que tenian la totalidad de sus
servicios incorporados a la propia vivienda, para uso exclusivo de sus
moradores; debian constar de una estancia, un dormitorio matrimo-~
nial, un dormitorio para las personas de cada sexo, cocina, cuarto de
aseo, lavadero y azotehuela (local para el tendido de ropa u otros
usos). Eran colectivas aquellas en las que los servicios serian de uso
comiin, distribuidos en pisos o plantas que contuvieran dos o mas
viviendas compuestas de sala de reunion y lectura, dormitorio y bafios,
siendo los comedores y cocinas de uso comin, Las habitaciones co-
lectivas podian ser a su vez semifamiliares o individuales, definiéndo-
se las primeras como aquellas que se componian de dos o mas piezas
destinadas a dormitorios y bafio, siendo de uso comiin todos los de-
mas servicios; e individuales las que sélo contaran con habitacién
destinada a dormitorio siendo de uso comin todos los demas servi-
cios: bafio, comedor, cocina, salas y pabellones independientes para
hombres y para mujeres (articulos 10 a 17).

Con base en esta clasificacién, a los trabajadores también se les
ubicé en cuatro categorias: a) permanentes, b} periédicos, c) tem-
porales y d} ambulantes. Se daba caracter de permanentes a quienes
“se encontraban al servicio constante de una negociacién, cualquiera
fuesen las labores que ejecutaran’; eran, en cambio, trabajadores
periédicos, “los que prestan sus servicios en labores que se ejecutan
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sistematicamente’ en determinadas épocas del afio”; distinguiéndolos
de esta manera de los trabajadores temporales, a quienes se definia
como "los que prestan sus servicios a una negociacion para la realiza-
cién de una obra cuya terminacién implica la cesacién de sus activi~
dades”: asi como de los trabajadores ambulantes, que eran aquellos
“‘que desarrollan labores que no tienen asiento fijo y que para su
ejecucion requieren cambios frecuentes de radicacién” (articulos 5 a 9).

La simple enunciacién de tales disposiciones reglamentarias es lo
que nos ha inducido a pensar en que fue enorme el optimismo legis-
lativo al suponersé la viabilidad de una obligacién en un pais de
escasos recursos como el nuestro, con grandes problemas de clase y
con limitada inversién industrial. Se ha dicho que la idea partid de
jo observado en la industria petrolera, cuyas instalaciones habitacio-
nales, aunque modestas, fueron de este tipo, gracias a los recursos
econémicos con los que contaban y a una verdadera necesidad indi-
vidual y colectiva que se habia impuesto antes de la expropiacién, y
que subsistiera todavia por mas de diez afios. Fuera de éstas, rhiuy
pocas negociaciones sostuvieron servicios similares y lo hicieron mas
en funcién de presiones sindicales que legales, tal y como ocurri6 en
ferrocarriles, en la industria eléctrica, en la mineria, en algunas
empresas textiles, madereras, siderirgicas, azucareras © de la na~
ciente industria petroquimica. C

III. RespuesTA DE LA SuprREMA CORTE DE JUSTICIA
_La obligacién patronal de proporcionar casas habitacién a los tra-
bajadores, aun cuando quedd plasmada en el texto constitucional y.
posteriormente en la Ley Federal del Trabajo, jamas fue cumplimen-.
tada desde el punto de vista legal. Es cierto que algunas empresas
construyeron viviendas rudimentarias, como ya se ha dicho, escasa:
mente . comodas y relativamente - higiénicas, -pues los servicios fun-,
damentales (bafio, lavabo, excusados, area:para. Gtiles de. aseo, etcé-
tera) eran compartidos por la. comunidad.  Estas construcciones se
debieron mas a_exigencias del trabajo o a la ubicacién de las propias.
néegociaciones, que al hecho de hacer efectiva la disposicién legal que
le impuso esa servidumbre. Por otro lado, la concesién de vivienda.
fue obtenida por los trabajadores cuando a través de las revisiones
contractuales fue obligada la clase patronal a la aceptacién de algu-
nos compromisos habitacionales que después examinaremos, debidos’
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fundamentalmente a la presién sindical y mas tarde a un cambio que
se fue imponiendo por razones de conveniencia de caracter productive
© econdmico, pero jamas por dar cumplida eficacia a la ley.

Asi es que cuando —como se dice en el lenguaje popular— vino en
serio el cumplimiento de proporcionar casas habitacién a los obreros,
a través de los reglamentos federal y estatales a los cuales hemos
aludido, los empresarios manifestaron de inmediato abierta oposicion
a su contenido, y presentaron sendos amparos ante las autoridades
judiciales de la Federacién, que hubieron de llegar hasta la Suprema
Corte de Justicia, pues ya fuesen los propios patronos o las autorida-
des administrativas quienes no estuvieran conformes con las resolu-
ciones dictadas (que debemos confesar variaron en extremo de una
autoridad a otra), solicitaron la revisién de nuestro mas alto tribunal,
viéndose éste forzado a adoptar una determinacién, que como dejéd
expresado el doctor Mario de la Cueva, resolvié la cuestién plantea-
da mas con sentido juridico que social, por corresponer al Poder Le-
gislativo y no al Poder Ejecutivo cualquier facultad reglamentaria al
respecto; aparte la circunstancia de que tampoco podia el Legislativo
delegar facultades en el Ejecutivo para permitir que la reglamenta-
cién de la disposicién constitucional partiera de la simple interpre-
tacion administrativa que pudiera darse a lo dispuesto en la fraccién
III del articulo 11 de la Ley Federal del Trabajo.s

En efecto, el presidente de la Repiblica carecia de facultades en
la materia, por tratarse de una delegacion ni siquiera permitida al
Congreso de la Uni6n, de ahi que los argumentos dados entonces por
la Suprema Corte resultaran definitorios y de hecho derogatorios
de los reglamentos en cuestién. Dijo entonces nuestro alto tribunal de
la Repablica que: '

El a. 123 constitucional impuso al Congreso de la Unién la facul-
tad exclusiva de expedir leyes sobre el trabajo sin contravenir las
bases que sefiala; y en uso de esa facultad soberana, el Congreso
expidié la vigente Ley Federal del Trabajo, entre cuyos postulados
se encuentra el articulo 111 de la fraccion 1II, de cuyo texto no
aparecen conferidas facultades al Ejecutivo Federal sino para fijar
condiciones y plazos en que los patronos’ debieran cumplir con lag
obligaciones que ese articulo les impone, por lo que el Reglamento
de dicho precepto expedido por el Presidente de la Reptiblica con
_fecha 19 de diciembre de 1941, es inconstitucional, -

5 Cueva, Mario de la, Derecho méxicano del trabajo, 3a. ed, Meéxico, Porrﬁaz
1949, t. I, pp. 25.35. ’
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Después de una serie de ejecutorias de igual contenido se aprobé
una tesis de jurisprudencia® que declaré inconstitucional el Reglamen-
to, con base en los siguientes argumentos: 1° Dicho Reglamento con-
tiene disposiciones que por su sola promulgacién tienen el caracter de
ser inmediatamente obligatorias; 2° La imposicién a las empresas (no
a los trabajadores) de presentar en cierto término las solicitudes para
construir o reformar las habitaciones de los obreros, modifican en su
esencia Ia disposicién constitucional; 3¢ Consecuentemente, las san-
ciones que se imponen a las empresas que no cumplan con esta obli-
gacién traen implicitos actos de ejecucién contra los cuales puede con-
cederse la suspensién, y 4* Por lo mismo, al ser material de amparo
dichos actos, no solo procede la suspensién definitiva de ellos, sino
la protecciéon federal.

El pensamiento que privé en el animo de los ministros de la Supre-
ma Corte no fue negar el propésito de! Constituyente de Querétaro
~segin se dijo—, ya que en ningiin momento se establecié la posi-
bilidad de obligar a los patronos a construir habitaciones para sus
trabajadores, sino que lo pretendido fue que tomando en considera-
ci6n que la mayoria de las poblaciones del pais no cuentan con habi-
taciones para alojar a los trabajadores, fuesen dichos patronos quienes
cumpliesen con la obligacién y coadyuvaran a la edificacién de esas
habitaciones, cuyo costo de construccién se redituaria mediante el
cobro de rentas y ayudas, como parte del salario devengado. La
obligacién completa existe finicamente —se agregé— cuando las em-
presas estan ubicadas en centros rurales y no se encuentran préximas
poblaciones donde existan ya casas construidas, o sea susceptible su
construccion.

El criterio sustentado por la Suprema Corte dejé sin efectos los
reglamentos promulgados, siendo hasta afios mas tarde, en 1957,
cuando fue reformada la fraccién III del articulo 111, para facultar
al Ejecutivo Federal y a los gobernadores de los estados a expedir
reglamentos que permitieran a los patronos cumplir con la obligacién
constitucional. La modificacién adolecié de idéntico problema de in-
constitucionalidad, al no provenir de facultades que estuviere en posi-
bilidad de delegar el Congreso Federal. Las autoridades, ante este
cimulo de inconvenientes legales y las dificultades econémicas por

¢ Suprema Corte de Justicia de la Nacién, Apéndice al Semanario Judicial de la
Federacién, Fallos pronunciados en los afios de 1917 a 1965; 5a. parte, Cuarta Sala,
tesis 85, visible en p. 55.
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las que atravesé el pais desde el periodo de gobierno del sefior Adolfo
Ruiz Cortines (1952-1958) (que pese a lo que se diga no mejoraron
con los gobiernos posteriores) abandoné todo intento legislativo sobre
el particular y sélo permiti6 que por medio de actividades aleatorias,
similares a las que ya habian prosperado en algunas empresas a tra-
vés de las gestiones sindicales, se diese solucién al conflicto juridico
que se planteara.

IV. SOLUCIONES INTERMEDIAS

En México, y creemos que en pocas partes del mundo, el Estado
se encuentra incapacitado para asumir plenamente {menos afin en sus-
titucién de los patronos) el grave problema de la vivienda, no sélo de
los trabajadores con empleo fijo o semifijo, permanente o temporal,
sino de la poblacién que la demanda siempre en mayor proporcién
a la posibilidad de cualquier oferta, Sin embargo, desde el afic de
1925 el Estado mexicano hizo un loable intento de coadyuvar en la
solucién del problema habitacional. En ese afio se fundé la llamada
Direccién de Pensiones Civiles de Retiro, que si en sus origenes pre-
tendia Gnicamente auxiliar a sus propios servidores piblicos cuando
dejasen de prestar servicios por cualquier motivo, poco tiempo des-
pués amplié sus actividades a dos campos de caracter colectivo: uno,
el otorgamiento de préstamos a corto plazo por cantidades limitadas
a un aceptable porcentaje del sueldo percibido, no mayor de los ha-
beres de retiro similares a los otorgados desde entonces a Jos miem-~
bros de las fuerzas armadas nacionales: otro, el establecimiento de
los llamados préstamos hipotecarios, verdaderas formas de financia-
miento para la construccién de casas-habitacién o para la compra de
viviendas ya construidas (de caracter unitario por no existir condo-
minios), bien para el arreglo, reparacién o reforma de una vivienda
que ya fuese propia del empleado piblico.”

Desde ese afio y cada vez con mayor amplitud y con generosa
aportacién estatal, el gobierno federal y los gobiernos de los estados
han beneficiado a cientos de miles de sus trabajadores (en particular

7 En su informe al Congreso de la Unién, con fecha lo. de octubre de 1938, el
general Lazaro Cardenas hizo amplia alusién a los beneficios que otorgaba la Direc-
cién de Pensiones a los trabajadores del Estado, como se empezd desde entonces a
denominar a los empleados publicos en México, haciendo hincapié en el ndimero de
casas adquiridas por éstos gracias a la ayuda econdmica del gobierno, alcanzando
¢l nimero de 4,107 en ese afio.
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profesores y émpleados de cierto nivel), quienes favorecidos con tales
préstamos han podido construir sus casas-habitacién, han levantado
colonias habitacionales en muchas partes del pais y han sido dotados
de todos los servicios urbanos y particulares, a fin de contar con una
vivienda digna, cémoda e higiénica en grado sumo. El Estado, por
su parte, independientemente de coadyuvar con la mayor parte del
financiamiento indispensable para levantar las construcciones o ade-
cuarlas convenientemente, ha coadyuvado con otros beneficios adicio-
nales y gratuitos: 1) La infraestructura urbana, incluida la dotacién
de agua potable, energia eléctrica, pavimentacién y embanquetado de
calles y jardines, drenaje y servicios auxiliares de alcantarillado y
desagiie; 2) Pago del préstamo otorgado mediante comodas mensua-
lidades, con cargo de un interés razonable que junto con el principal
rediman el capital facilitado en un plazo no mayor de diez afios; 3)
Toma de un seguro, cuyo pago se hace mediante cémodas aporta-
ciones también mensuales que son descontadas del sueldo percibido,
que permite, en caso de fallecimiento del empleado, cubrir cualquier
saldo pendiente, a efecto de que los beneficiarios del trabajador sigan
conservando la habitacién y la adquieran en propiedad sin el peligro
de perder lo abonado por el titular; 4) Venta de la vivienda construida
en esta forma, ya sea a particulares o al propio Estado, siempre que
se liquide el importe de los adeudos que se tengan con la Direccién;
5) Hasta hace pocos afios, exencién total de los siguientes impuestos,
por el término de diez afios o menos, si se llegara a vender la propie-
dad: a) impuesto predial; b) impuesto por el servicio de agua potable,
Y ¢} impuesto derivado de cooperaciones por pavimento, banquetas u
otros servicios auxiliares de uso comin. Existié como iinica prohibicién
rentar la vivienda adquirida con un préstamo de la Diréccién de Pen-
siones mientras no fuese liquidado éste.

Al mismo tiempo existieron otras formas de financiamiento de la
vivienda, de la que han hecho uso numerosos grupos de trabajadores,
quienes si no pudieron obtener habitaciones comodas e higiénicas a tra-
vés de la obligacién patronal de proporcionarselas, las consiguieron por
gestiones sindicales o imposiciones econémicas en los contratos colec-
tivos., Sefialemos las mas importantes en razén de sus beneficiog prac-
ticos y todavia actuales: - '
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1, La cooperativa de la vivienda

" Fue idea del constituyente también, considerar de utilidad social la
formacién de sociedades cooperativas para la construccién de casas
baratas e higiénicas, destinadas a ser adquiridas en propiedad -exclu-
sivamente por los trabajadores, en plazos determinados, bajo las si-
guientes condiciones: a} Estar integradas por individuos de la clase
trabajadora que aportaran su trabajo personal o unieran su esfuerzo
econémico para la construccién de complejos habitacionales de bene-
ficio comun; b} Disponer del capital necesario para sus fines, ya sea
mediante aportaciones de los socios o financiamientos privados que
obfengan en lo particular aquellos socios que carezcan de capital pro-
pio; ¢) No perseguir fines de lucro vy funcionar sobre principios de
igualdad en materia de derechos y obligaciones (cada socio tendra un
solo voto): d) Tener como finalidad social la accién conjunta en la
obra colectiva que se realice, fijando con exactitud los deberes y obli-
gaciones que correspondan a cada socio, v e) Formular los estatutos
de rigor, precisando en ellos el desarrollo de la actividad primordial;
la forma de funcionamiento y administracién de la cooperativa; la in-
tegracién de fondos sociales y la forma de distribucién de los gastos
de administracién; asi como las bases de disolucién y liquidacién que
procedan legalmente o las que determinen en su caso las autoridades
competentes.® _
- La cooperativa de la vivienda tuve éxito inicial en la década de los
afios cuarenta, sobre todo si tomamos en consideracién la inexistencia
entonces de los condominios actuales y la creacién del INFONAVIT.
Sus bases han marchado en forma coincidente con la legislacién social
y las iniciativas del Estado para inducir formas de organizacién, par-
ticipacién y defensa, que permitan la promocién de intereses de los
trabajadores en el marco de los valores politicos nacionales, Féormulas
recientes, como la Ley de Solidaridad Social y la Ley de la Vivienda,
respecto a las cuales ofreceremos una somera explicacién con poste-
rioridad, regulan y encauzan la organizacién de trabajadores asalaria-
dos y no asalariados; pero durante mas de sesenta afios (1920 a
1980), en el interior del pais mas que en las capitales de los estados,
la forma cooperativa resolvié en gran parte la problematica habita-
cional. _ -

8 Sanchez Mireles, Rémulo, “El movimiento buroérético", México, 50 afos de
revolucién, México, Fondo de Cultura Econdmica, 1961, pp. 289-309,
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2. El financiamiento bancario

A partir del Reglamento de los empleados y funcionarios bancarios,
puesto en vigor durante la administracién presidencial del general La-
zaro Cardenas, las instituciones bancarias se obligaron a otorgar a sus
trabajadores, préstamos hipotecarios para la construccién de casas-
habitacién, ofreciendo cumplimentar de esta manera con la obligacién
constitucional. El beneficio, ya fuera a través de los propios bancos
o de empresas inmobiliarias, se extendié a otros trabajadores, haciendo
posible el logro del anhelo inconcluso que quedara pendiente desde la
accién del constituyente destinada a proporcionar habitacién, No pue-
de decirse que ésta haya sido la solucién ideal, pero la verdad es que
varias empresas prestaron su apoyo a dicha justificada ambicién y
gracias a. ello fue posible a varios sectores laborantes, durante mas de
veinte afios, obtener vivienda propia, en lugares accesibles, mediante
pagos razonables avalados con el producto del trabajo personal.®

3. La ayuda para renta de casa

Al mismo tiempo los sindicatos mas fuertes del pais obtenian, por
una parte, otro tipo de financiamiento para la adquisicién, en propie-
dad, de casas habitacién o departamentos; por otra, una novedosa pres~
tacién adicional al salario: la ayuda para renta de casa, que en pocos
afios proliferé alcanzando a las mas diversas organizaciones y consti-
tuyendo una sugestiva forma de cumplir por el lado patronal, la vieja
obligacién impuesta de proporcionar habitacién a los trabajadores. Lg-
gico es suponer que el financiamiento se canalizé por conducto de los
sindicatos, quienes empezaron por adquirir grandes extensiones de te-
rreno, en los que con la ayuda oficial urbanizaron colonias y lotificaron
los espacios disponibles, entregandolos en propiedad ya fuera mediante
sorteos o con base en posiciones de escalafén; obteniendo mas tarde
los préstamos necesarios para construir. En cuanto a la prestacién alu-
dida, debemos confesar que ha tenido mayor aceptacién por parte de
la masa obrera, que en esta forma ha visto aumentar sus ingresos para
Subvenir necesidades, si no propias del sostenimiento de una casa-ha-
bitacién, urgentes desde el punto de vista familiar.?

¢ Ramirez Reynoso, Braulio, "La vivienda en México”, Jornadas sobre la Vi-
vienda y la Empresa, México. UNAM, 1982,
10 En los contratos colectivos de trabajo firmados por los diversos sindicatos, de

empresas paraestatales (PEMEX, CFE, SICARTSA, Altos Hornos de Meéxico, Te-
léfonos de México, entre otras), sé incluyen capitulos completos que regulan este
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V. LEGISLACION INTERNACIONAL

En la Conferencia de la Asamblea General de la OIT, a la cual con-
vocd el Consejo de Administracién de dicha organizacién con fecha
7 de junio de 1961, se incluyé en la orden del dia correspondiente, el
tema de la vivienda de los trabajadores. Las consideraciones en que
se apoyd la convocatoria respectiva fueron: 1° Que de acuerdo con los
objetivos de la Declaracién de Filadelfia, se reconocié la obligacion
solemne de fomentar entre todas las naciones del mundo, programas
que permitieran suministrar una vivienda adecuada; 2* Que asimismo,
en la Declaracién Universal de los Derechos Humanos, adoptada por
la asamblea general de la ONU, ya se habia reconocido el derecho de
toda persona a gozar de un nivel adecuado de vida, que le asegurase
a ella y a su familia la salud, el bienestar y en particular el uso de una
vivienda; 3* Que con tal finalidad se habian constituido organismos
internacionales que formulasen programas coordinados en el campo
de la vivienda, el urbanismo y la planificacién rural, encontrandose ya
integrados, entre otros, el Consejo Econémico y Social de la OIT, en-
cargado de las cuestiones relacionadas con la vivienda de los trabaja-
dores en especial, y 4* Que dentro del marco de la politica social de la
propia OIT se preparé un proyecto para el fomento a la construccién
de viviendas sometido a Ja consideracion de la Conferencia, con el
fin de garantizar que se pusiera al alcance de todos los trabajadores
y sus familias un alojamiento adecuado y decoroso en un ambiente eco-
légico apropiade.

El proyecto otorgaba a las autoridades nacionales competentes, fa-
cultades para estudiar y evaluar necesidades de vivienda, particular-
mente en instalaciones colectivas, incluyéndose medidas para eliminar
tugurios; al igual que programas destinados a la construccién de alo-
jamientos de acuerdo con las limitaciones de los poderes piblicos y con
apoyo, por una parte, en recursos privados que permitan hacer [rente,
de manera continua, a las necesidades nacionales de vivienda para los
trabajadores; por otra, en la mano de obra de que pueda disponerse
en la industria de la construccién, al igual que en recursos financieros
indispensables para la adquisicién de materiales y equipo, estimulando
cuanto contribuya a que dichas viviendas puedan ser adquiridas en
propiedad de los trabajadores a quienes se pretende beneficiar.

tipo de prestacién, el cual ha sido mejor acogido por los trabajadores, ya que mu~
chos de ellos poseen viviendas en propiedad,
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El proyecto no alcanzé el caracter de convencidn internacional de-
bido a haberse arqumentado: primero, que el costo resultaba elevado
y la gran mayoria de las naciones se encontraban imposibilitadas de
sustentarlo; segundo, que aun cuando los empleadores reconocian la
importancia del mismo y se encontraban en la mejor disposicién de
atenderlo dentro de las posibilidades econémicas de las empresas, a lo
sumo lo que podian ofrecer serian acciones que facilitaran a los traba-
jadores los contratos de alquiler de viviendas, coadyuvando a que éstas
se ajustaran a sus posibilidades econémicas e intereses; y tercero, que
respetando la costumbre, la legislacién nacional lo que podria asegurar
en materia de provision de alojamiento, seria fomentar métodos de ayu-
da financiera directa o indirecta (subvenciones, disminucién del valor
imponible, reduccién de impuestos, estimular cooperativas de construc-
cién, etcétera), a fin de que por medio de préstamos a tasas moderadas
de interés, pudieran cumplirse los programas nacionales de vivienda
laboral.

Sin embargo, la cuestién cobré tal importancia y fue materia de tan
profundas discusiones, que atendiéndose los argumentos expuestos se
aprobé dejar dicho proyecto en calidad de recomendacién internacio-
nal, auspiciada y avalada por la propia OIT, solicitaindose a las auto-
ridades piiblicas su mayor esfuerzo para garantizar que los trabaja-
dores que desearan ser propietarios de su vivienda, o que pudieran en
cierta forma y con alguna ayuda construirla; asi como aquellos otros
que estuviesen en posibilidad de beneficiarse con facultades adminis-
trativas o con financiamiento privado de préstamos en condiciones ra-
zonables; adoptasen todas las providencias necesarias para que los
trabajadores estuviesen en condiciones de adquitir en propiedad vi-
vienda, fuese unitaria o colectiva.t

Con base en esta Recomendacién de la OIT se clasifico a los paises
miembros de la misma en tres categorias: aquellos en donde las posi-
bilidades de crédito fuesen amplias, a grado tal, de permitir programas
de planificacién de vivienda como parte de su proyecto politico-social;
los que solo pudieran garantizar préstamos hipotecarios a través de
sistemas nacionales de seguro convenientemente garantizados por los
poderes publicos; y los que ofrecieron iinicamente estimular el ahorro,
las cooperativas y algunos instrumentos auxiliares de financiamiento,
construyéndose las viviendas con la ayuda de fondos publicos, evitan-

11 Organizacién Internacional del Trabajo, Convenios y recomendaciones infec-

nacionales (1919-1984), Ginebra, Suiza, {985, pp. 15 y ss.
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do toda especulacién, a efecto de que los trabajadores se encontraran
en la posibilidad de adquirir tales viviendas, por carecer de otros me-
dios de apoyo, Quedd aprobada como finica obligacién patronal pro-
porcionar habitacién en centros de trabajo que fuesen instalados lejos
de las poblaciones, en aserraderos, islas y zonas de dificil transpor-
tacion.

El cumplimiento de la Recomendacién ha tenido diversas aplicacio-
nes de indole legal. Asi por ejemplo, en la Repiiblica Federal de Ale-
mania se promulgé, con fecha 24 de mayo de 1983, una Ley Federal
de Ayuda Social, que en su capitulo III incluye disposiciones referen-
tes a la vivienda. Se dispone en dicho capitulo que seran los comités
de empresa quienes regulen los métodos de adquisicién de habitaciones
para los trabajadores; éstos sefialaran a los beneficiarios, fijaran el
monto de las rentas que deban pagarse, atenderan lo concerniente a
la desocupacién cuando dejen de prestar servicios los obreros en las
negociaciones, y de ocupacién por parte de otro trabajador con dere-
chos; la renta se utiliza para el refinanciamiento en Ja construccién de
otras habitaciones y para cubrir gastos de mantenimiento. Lo caracte-
ristico es que los trabajadores en momento alguno pueden adquirir la
propiedad de la vivienda, pues ésta se destina con exclusividad a quien
preste servicios en la empresa y conforme a sus derechos de antigiie-
dad mas que de escalafon.'?

En los Paises Bajos se ha puesto en vigor, desde el afio de 1967, un
sistema mixto. Los consejos de empresa constituyen un fondo para la
vivienda con aportaciones de patronos y trabajadores, sin fijarse una
cantidad especifica por cada uno, sino proporcional al interés que ten-
ga cada jefe de familia en adquirir la propiedad de dicha vivienda.
Dicho fondo se utiliza con exclusividad en la construccisn, pues el
Estado provee de espacio e infraestructura v coadyuva en parte con
el importe de la mano de obra indispensable. Por otro lado, en los con-
tratos colectivos de trabajo se han establecido prestaciones adicionales
destinadas, unas, a [facilitar transportacién: otras, a cubrir gastos de-
nominados “aval habitacional” que lo mismo sirvan de ayuda al pago
de renta que al mantenimiento o pago de impuestos de una habita-
cién de la que va se disponga en propiedad s

12 Vid., asimismo, el Cdédigo del Trabajo de la Repiiblica Federal de Alemania,
promulgado el 18 de agosto de 1980, pues incluye tedo un capitulo (el IX) donde
se fijan obligaciones patronales, aun cuando mas de caricter econdmico que social.

13 De Larwe, Henry y Jaques, Jenny, “Lugar de trabajo y residencia”, Trafado
de sociologia del trabajo, México, Fondo de Cultura Econémica, 1963, pp. 324-369.
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La legislacién francesa ~—quizas la mas avanzada en Europa— ha
dispuesto la formacién de una Sociedad Nacional de la Vivienda, cuyas
finalidades son: la adquisicién de terrenos para la construccién de vi-
vienda preferentemente colectiva (las viviendas unitarias son apoyadas
por excepecién o por su ubicacién en zonas rurales); proveer fondos
a los trabajadores (por excepcidn también se otorgan a otras personas)
para la adquisicion de vivienda ya construida; impulsar la formacién
de agrupaciones mutualistas a sectores de trabajadores que ya cuen-
ten con habitacién propia, a fin de que en cualquier momento estén en
posibilidad de cubrir el importe de gastos extraordinarios, reparaciones
o pago de contribuciones o de abonos a inmobiliarias o constructores
privados, cuando con medios propios hayan hecho anticipos para la
compra de viviendas y se hayan comprometido a saldar el total de su
valor mediante este sistema de financiamiento.2¢

En América Latina, siete paises contemplan la existencia de leyes
relacionadas con la vivienda obrera: Argentina, Brasil, Chile, Per,
Uruguay y Venezuela. La Declaracién de los Derechos de los Traba-
jadores en Argentina, en su capitulo sexto titulado “'Del bienestar obre-
ro”, establece disposiciones para la adquisicién de vivienda con finan-
ciamiento empresarial y ayuda gubernativa. Brasil, con base en su
Constitucién, que fija como principio que la propiedad es una funcién
social (articulo 147) ha reglamentado el otorgamiento de vivienda a
los trabajadores con financiamiento mixto: patronal y del gobierno. Un
decreto complementario de la Ley del Trabajo obliga en Chile a otor-
gar habitaciones a los trabajadores bajo ciertas condiciones de capaci-
dad econémica o de ubicacién de las empresas; la Constitucién chilena
garantiza habitacién sana y condiciones econémicas de la vida (articu-
lo 10), asi como la forma de proporcionar al trabajador y su familia
este primordial bienestar. Asimismo, la Constitucion de Perii, en el
apartado titulado “Garantias nacionales y sociales”, contiene en los
articulos 27, 42, 44 y 55, principios basicos para una eficaz politica del
trabajo, que hacen de esta Constitucién uno de los mas avanzados
cuerpos de leyes de nuestra regién. Se encarga a un Consejo de Eco-
nomia Nacional la organizacién total de la economia del pais, obligan-
dose al Estado a garantizar la libertad y el derecho al trabajo en todos
sus aspectos, Una ley reglamentaria establece métodos para el fomento
de instituciones de solidaridad social, cajas de ahorro y cooperativas,

4 Camerlynck, J. H. y Lyon-Caen, Gerard, Derecho del frabajo, 3a. ed., Madrid,
Aguilar, 1979, pp. 321-325,
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constituidas para el bienestar familiar, la construccién de habitaciones
para los trabajadores y la participacién de beneficios colectivos.

Por dltimo, Uruguay y Venezuela también han dado pasos impor-~
tantes para garantizar a los trabajadores vivienda c6moda v econémica,
como se dice en sus respectivas legislaciones, La Constitucién urugua-
va incluye este hermoso principio:

Todo ciudadano de la Repiblica debera aplicar sus energias intelec-
tuales o corporales en beneficio de la colectividad, pero ésta debera
ofrecerle la posihilidad de ganar el sustento mediante el desarrollo
de una actividad econémica; en toda relacién de trabajo se garanti-
zar al obrero su libertad de conciencia moral y civica y la ley regla-
mentara la distribucién imparcial y equitativa del trabajo, el salario,
la habitacion, la jornada, el descanso y la libertad de asociacién
profesional.

El Cédigo del Trabajo contiene disposiciones mas avanzadas que
la nuestra en materia de vivienda. La Ley del Trabajo de Venezuela
en los articulos 283 a 287 fija bases para otorgar habitaciones a los
trabajadores; parte del analisis del mejoramiento habitacional, la orga-
nizacién y el estimulo a la produccién, mejoramiento y conservacién de
la vivienda urbana y rural; establece un programa sectorial de vivienda,
v sefiala las condiciones en las que los patronos podrin cumplir la
obligacién de vivienda.

V1. La viviENpA EN LA LEY DE 1970

La iniciativa de nueva Ley Federal del Trabajo que enviara al Con~
greso el presidente de la Repiiblica, ampliando los conceptos de la Ley
de 1931, dedicé todo un capitulo a las habitaciones de los trabajadores.
Sus principios basicos fueron: 19 La obligacién impuesta a las empre-
sas sifuadas fuera de la poblaciones a una distancia mayor de ftres
kilémetros, para proporcionar habitacién a sus trabajadores; 2° Soste-
ner esta obligacién también, cuando no existieran medios de transpor-
tacién a las factorias, asi como en los casos en que su personal exce-
diera de cien trabajadores, y 3? La extensién de estos beneficios a los
trabajadores que prestaran servicios en establecimientos, sucursales o
negocios subsidiarios de ellas,

1% Caldera, Rafael, La sociedad pluralista de América Latina, Caracas, Oficina
Central de Informacién, 1973, p. 179.
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Se concedi6 el derecho a disfrutar de tales habitaciones a los traba-
jadores permanentes con antigiiedad de un afio, siempre que presen-
taran una solicitud en tal sentido, ya fuese en forma directa o por
conducto de su sindicato. Los sindicatos, a su vez, deberian celebrar
convenios con los empresarios para el cumplimiento de la obligacién
establecida, haciéndolo por separado los trabajadores de confianza, En
aquellos negocios donde no existieran sindicatos las gestiones podrian
hacerlas los trabajadores por conducto de la Secretaria del Trabajo
o de los gobernadores de las diferentes entidades federativas, o ante
el jefe del Departamento del Distrito Federal, quienes por conducto
de la autoridad que designasen debian proceder a la discusién y fir-
ma de tales convenios.

Considerandose ademas que varias empresas disponian ya de habi-
taciones construidas, ocupadas inclusive por parte de su personal, se
dispusc también que dichas empresas comunicaran esta circunstancia a
la autoridad, a efecto de que ésta analizara el grado de cumplimiento
que daban a la obligacién establecida en la ley. La autoridad daria
aviso a les sindicatos o a los trabajadores en lo individual, a efecto de
que indicaran sus necesidades en materia de vivienda. Los convenios
debian autorizarse por la Junta de Conciliacién y Arbitraje que corres-
pondiera y debian contener estos acuerdos: a) niimero de trabajadores
con derecho a habitacién; b) caracteristicas de las habitaciones;
c) aportaciones empresariales y de los propios trabajadores destinadas
a la construccién de habitaciones y forma de financiamiento propuesta;
d) arrendamientos fijados en cantidades no superiores al 6% anual
del valor catastral de las habitaciones; e) nimero de posibles viviendas
que pudieran construirse por afto calendario y tipo de los mismas (uni-
tarias o colectivas}), y f) caso de otorgarse en propiedad, forma de
pago del financiamiento hecho,

Finalmente, la asignacién de estas habitaciones debia hacerse con
preferencia en favor de los trabajadores mas antiguos y los jefes de
familia, teniendo todos como obligacién: el pago puntual de las rentas
fijadas; el cuidado de las habitaciones; evitar el deterioro de las mis-
mas y desocuparlas en caso de dejar de prestar servicios a la empresa.
Prohibiciones absolutas fueron: usar las habitaciones para fines distin-
tos a los de su destino o subarrendarlas bajo cualquier concepto. Y
para el caso de que la empresa no proporcionase habitacién, debia

DR © 1991. Universidad Nacional Autonoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/atXdWo

LA VIVIENDA COMO PRESTACION SOCIAL 357

otorgarse al trabajador una compensacién mensual, misma que se fi-
jaria en los convenios.t¢

Estas proposiciones pasaron a ser ley el 1° de mayo de 1970, prac-
ticamente sin modificacion y sélo con algunos ajustes gramaticales o
de forma, No obstante su ajuste a la Constitucién, desde la promulga-
cién encontraron fuerte oposicién por parte de los sectores patronales,
quienes acudieron, unos, a la via legal en son de protesta; otros bus-
cando un arreglo con los sindicatos, mediante intervencion de la auto-
ridad del trabajo. Este fue el motivo, segin lo expresa Néstor de Buen,
para la busqueda tripartita de una solucién nacional que dio origen, el
afio de 1971, a una reunién de los tres sectores que han intervenido
tradicionalmente en nuestro pais en la solucién de los conflictos labo-
rales: el de los trabajadores, el de los patronos y el de los represen-
tantes oficiales; reunién que se llevé a cabo en Palacio Nacional con la
presencia del presidente de la Repiiblica, y cuya finalidad fue, a través
del didlogo, “encontrar cauces mas dinamicos para un claro y operati-
vo entendimiento, con base en la confrontacién de sus respectivos pro-
blemas y de un analisis sereno de la realidad presente y [utura del
pais’’.1?

Las discusiones dieron como resultado la idea de crear un Fondo
Nacional de la Vivienda que operase a través de un fideicomiso ban-
cario irrevocable vy cuya direccién formulase un analisis pormenorizado
del costo de los proyectos habitacionales, de la contribucién econémica
que podrian dar los sectores involucradoes: del plazo aproximado (de
acuerdo con calendarios) para ofrecer el maximo cumplimiento posible
de la obligacién legal v los niveles de cotizacién obrero-patronal que
permitiera la permanente adjudicacién de créditos, suficientes para
equilibrar el financiamiento de los recursos y mantenerlos en un con-
veniente equilibrio. La contribucién del Estado, independientemente
de la infraestructura, comprenderia el aspecto impositivo, un plan de
vivienda ajustado a las realidades nacionales en cada regién y los
servicios adicionales de administracién.

El proyecto pareci6 factible y sélo quedé adecuarlo a la norma cons-~
titucional y a unas nuevas bases legales. El maestro De la Cueva, autor
del proyecto de ley y el mas eficaz defensor de la idea de dar cumpli-

% La iniciativa fue publicada por la Camara de Diputadas en el mes de diciem-
bre de 1968, abriéndose un periodo de consulta pdblica que duré el afic de 1969.
El nuevo capitulo introductorio fue el III del titulo IV {articulos 136-152).

17 Buen Lozano, Néstor de, op. cif., supra, nota 4, pp. 267-268.
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miento cabal a la Constitucién, formuls acre protesta,’® y asimismo el
licenciado Campillo Sainz, en tono mesurado vy técnico, manifestd la
necesidad de corregir algunas incongruencias constitucionales que ha-
bian surgido con la promulgacion de la ley en estos aspectos.’® Para
José¢ Francisco Ruiz Massieu, sin embargo, sélo el noble afan de aten-
der a un niimero importante de necesidades de habitacién en beneficio
exclusive de los trabajadores, fue lo que llevé a la comisién tripartita,
que se formé a instancias del gobierno, a buscar una adecuada solucién
a las protestas que surgieron con la ley, evitandose con ello un pro-
blema social y econémico de consecuencias imprevisibles, entre otras,
la reduccién de la planta de obreros en las empresas o el cambio de
sistemas de produccién con su cauda de despidos masivos; para evitar
de esta manera el verse obligados a la construccién de viviendas para
sus trabajadores.® Al igual que él pensaron casi todos nuestros culti-
vadores profundos del derecho del trabajo, y la idea del Fondo Na-
cional superé todos los inconvenientes, siendo acogida con general be-
neplacito,

Habiéndose convertido la explosién demografica en nuestro proble-
ma capital y aceptando que la realidad social abarca no sélo a los tra-
bajadores sino a la poblacién en general, la cual carece también de
vivienda, no habria sido posible, en efecto, dar cumplimiento a las nor-
mas impuestas de otra manera, sino al contrario, se hubiera agravado
el problema habitacional que ha sufrido el pais desde hace mas de tres
décadas, no sélo por la exagerada concentracién urbana sino por la
falta de recursos econémicos y el elevado costo de los materiales de
construccién,

VII. ANALISIS DE LA REFORMA LEGISLATIVA VIGENTE

El acuerdo al que llegé la comisién tripartita trajo como inmediato
resultado dos consecuencias juridicas: la reforma de la Constitucién,
indispensable para cohonestar la prestacién patronal con el propdsito
del Constituyente de 1917 que no podia perderse de vista bajo ningiin
concepto; la reglamentacién legal con base en la concepcién de crear

18 Cueva, Mario de la, Nuevo derecho mexicano del frabajo. Meéxico, Porria,
1972, t. I, pp. 395 vy ss.

3% Campillo Sainz, José, Las casas de los frabajadores, México, Ediciones del
Consejo Coordinador Empresarial, 1970,

20 Ruiz Massien, José Francisco, “La seguridad social y la vivienda”, Anuario
Juridico VII, México, UNAM, 1980, pp. 189 y 190.
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un Fondo Nacional para la Vivienda que fuese realidad para los tra-
bajadores en el marco de las posibilidades econdmicas de nuestro me-
dio industrial. Ambos propésitos, como era de esperarse, fueron ataca-
dos, dandose forma a la que resultara tinica solucién aceptable.

Con fecha 9 de febrero de 1972, y cubiertos los requisitos formales
de nuestra Constitucién, se promulgs la reforma de la fraccién XII del
articulo 123, para mantener ante todo el principio constitucional de
obligar a las empresas a proporcionar a sus trabajadores habitaciones
cémodas e higiénicas, pero bajo las siguientes nuevas bases juridicas:
lineamientos ajustados por los trabajadores y los patronos; 2* Se cum-
ple dicha obligacion mediante las aportaciones que las empresas hagan
a un Fondo Nacional de la Vivienda creado con la finalidad de cons-
truir depositos en favor de los propios trabajadores; 3¢ Se establece un
sistema de financiamiento que permite entregar a Jos trabajadores cré-
dito barato y suficiente para adquirir en propiedad las habitaciones;
4* La Ley regula las formas y procedimientos conforme a los cuales
puede hacerse tal adquisicién, y 5% Por medio de dicha ley se creé un
organismo integrado por representantes de trabajadores, patronos y
el gobierno federal, el INFONAVIT, encargado de administrar los
recursos del Fondo.

La reforma legal comprendis a su vez lo siguiente: 1°* El Fondo
Nacional de la Vivienda tiene por objeto crear y administrar los re-
feridos sistemas de financiamiento (articulos 137 y 138): 2¢ Dicho
Fondo es el encargado de regular los procedimientos y métodos con-
forme a los cuales podran adquirir Jos trabajadores en propiedad las
habitaciones que se construyan, por medio de los créditos que al efecto
se les otorguen; al mismo tiempo tiene a su cargo la coordinacién y el
financiamiento de los programas de construccién de casas-habitacién
(articulos 139 y 140}; 3° Las aportaciones al Fondo constituyen gastos
de prevision social de las empresas por ctuyo motivo su monto es apli-
cable en su totalidad a constituir depésitos en favor de los trabaja-
dores en proporcién al salario que perciban éstos, incluidas todas las
prestaciones adicionales; 4* Se fija como salario maximo para el pago
de aportaciones el equivalente al salario minimo general; 5¢ Cualquier
crédito que se otorgue estara cubierto por un sequro para el evento de
presentarse una incapacidad total permanente o la muerte, a fin de li-
berar al trabajador o a sus familiares o beneficiarios de las obligacio-
nes derivadas del crédito; 6° La administracién encargada del Fondo
estd facultada para asignar cantidades especificas para el financiamien-
to de cada programa en ejecucién, asi como para distribuir, equitati-
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vamente entre las diferentes regiones del pais, la aplicacién de los
recursos de que se disponga, y 7° Las empresas que ya proporcionen
habitaciones a sus trabajadores, sea en comodato o en arrendamiento,
no estan exentas de contribuir al Fondo (articulos 140, 142, 143,
144, 145, 149, 150). '

Sefiala el articulo 141 que en caso de incapacidad total permanen-
te, de jubilacién o muerte del trabajador, se entregara el total de los
depésitos constituidos en su favor, a sus beneficiarios, en caso de fa-
llecimiento; o al trabajador en lo personal en las dos primeras situa-
ciones. Al importe del depésito que corresponda al trabajador en
cualquiera de estos casos, el Fondo hara entrega de una cantidad adi-
cional igual, a é] mismo o a sus beneficiarios. Si por alguna circuns-~
tancia el trabajador dejare el servicio, tiene derecho a la entrega del
total de los depésitos constituidos en su beneficio por las empresas o
patronos, siempre que hayan cumplido cincuenta o mas afios de edad.
La ley no lo dice pero se presupone que en caso de ser menor de esta
edad tales depésitos se entregaran cuando sobrevenga su muerte, a los
beneficiarios que hayan sefialado; o se le devolveran caso de sufrir
una incapacidad total permanente. Por altimo, al trabajador que haya
sido beneficiado con un crédito para construir vivienda, sus depdsitos
se aplicaran a la amortizacién de dicho crédito, salvo los casos de in-
capacidad total permanente o de muerte.

El legislador reguld también las situaciones en las que las empresas
ya proporcionan habitacién a sus trabajadores en arrendamiento. Las
rentas convenidas no podran exceder del medio por ciento mensual
del valor catastral de la finca; estan obligadas a mantener las vivien-
das en condiciones de habitabilidad y a hacer las reparaciones nece-
sarias. A su vez, los trabajadores estan obligados a pagar las rentas
que procedan, a cuidar las habitaciones como si fuesen propias y a
desocuparlas a la terminacién de la relacién de trabajo, dentro de un
término de cuarenta y cinco dias (articulo 151).

Se faculta a los trabajadores para ejercitar las acciones individuales
o colectivas que deriven del incumplimiento de las obligaciones im-
puestas, siendo competentes para atender dichas acciones las juntas
federales y locales de conciliacién y arbitraje (articulo 152). Por su
parte, las empresas conservan la facultad de ejercitar las acciones que
correspondan cuando exista incumplimiento en las obligaciones impues-
tas a los trabajadores (articulo 153). Una reforma legal del afio 1982

DR © 1991. Universidad Nacional Autonoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/atXdWo

LA VIVIENDA COMO PRESTACION SOCIAL 361

permite los préstamos para ampliaciones de casas-habitacién que ya
posean en propiedad los trabajadores no considerados en la ley.2

Las preguntas que han surgido con la creacién del Fondo Nacional
de la Vivienda para los Trabajadores (INFONAVIT) han sido:
¢{Hasta qué extremo se cumple con el mandato constitucional?, y:
:Cual es el alcance actual de la prestacién patronal? Si se encuadra el
derecho dentro del marco de la previsién social, es indudable que los
propdsitos, aun cuando limitados, de facilitar a los trabajadores casa-
habitacién (unitaria o colectiva), se han cumplido en parte, La rea-
lidad econémica demostré siempre, como lo hemos visto, la imposi-
bilidad de satisfacer la obligacién impuesta por el Constituyente de
1917, no por falta de intencién sino por falta de recursos. Cuando se
ha considerado necesario proporcionar casas a los trabajadores debido
a la ubicacién de los centros de trabajo, las empresas han empezado
por levantar modestas viviendas que han ido ampliando o mejorando
con el tiempo, pues en otra forma hubieran carecido de obreros, en
mayor grado de los especializados, pues éstos no hubieran acéptado
ninguna contratacion de no contar con vivienda adecuada para su fa-
milia. Inclusive siendo solteros, tampoco habrian aceptado trabefjar en
lugares donde no contaran con los servicios elementales apropiados al
nivel de vida al que se hallen acostumbrados (cuarto solo, con bafio
privado o piblico, pero bien adaptado; centros de diversién como ca-
sinos, clubes deportivos o salones para exhibicién de peliculas, etcéte-
ra). De ahi, se repite, que hayan sido los patronos los primeros en
adaptar sus instalaciones fabriles para ofrecer un medio de vida digno
y cémodo, dentro de posibilidades minimas, pues sin este requisito hu-
biesen carecido del personal apropiado.

Por otro lado, los centros de poblacién de gran capacidad son es-
casos en nuestro pais (se calcula que no llegan a cincuenta las ciuda-
des con la totalidad de los servicios urbanos integrados) y aun en ellos
siempre ha sido grave la falta de habitaciones; de ahi que no haya sido
posible implementar una politica nacional de vivienda que permita be-
neficiar a un nimero considerable de personas de bajos ingresos, Este
fenémeno ha traido como consecuencia directa la tremenda especu-

2! Las reformas fueron publicadas en el Diario Oficial de fechas 14 de febrero
de 1972, 24 de abril de 1972 y 7 de enero de 1983, respectivamente, Mediante
esta iltima dejaron de considerarse prestaciones que formaban parte del salario ordi-
nario: a) los instrumentos de trabajo; b) el ahorro; ¢) la alimentacién; d) la habi-
tacion cuando la proporcionara el patrono; e} la despensa; f) los premios; g) el
tiempo extra, y h} las cuotas entregadas al Instituto Mexicano del Seguro Social,
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lacién que se ha hecho del suelo urbano, asi como la multiplicacién
de los mecanismos de financiamiento, caros y de limitado rendimiento.
Ante este fenémeno, las acciones han tenido que ser congruentes con
la realidad que se vive, lo cual habria resultado dificil de no contarse
con la participacién activa y concertada de los sectores, quienes han
aceptado cooperar en la tarea y permitir la canalizacion de esfuerzos
conjuntos al auspicio y construccién de la vivienda, sea para adquirirla
en propiedad cuando las condiciones lo permitan o para renta, de no
contarse con los medios econémicos que lo permitan.

En suma, de no haber sido por la comprensién a que llegaron los
trabajadores para admitir que la prestacién consistiera en préstamos o
ayuda para el pago de renta de casa, quizas no se habria resuclto este
agudo problema, que es de caracter universal y que ni siquiera los
paises socialistas, de economia dirigida, han podido acotar. Creemos
que s6lo la ordenacién territorial y una concerniente estructuracién de
los centros de poblacién permitiran ir encontrando soluciones a los
programas piblicos de vivienda, sean operativos o institucionales, hasta
alcanzar los méaximos permisibles en beneficio de la poblacién traba-
jadora. Las bases han sido establecidas, y esperamos que asi como fue
posible encontrar puntos de contacto en el seno de la comisién tripar-
tita, lo sean los objetivos laborales.

Hoy en dia, por fortuna, son las propias organizaciones obreras las
que se encuentran dando pasos firmes para lograr que el mayor nii-
mero de sus agremiados cuenten, como queria el constituyente, con
habitaciones cémodas e higiénicas. Al lado de los organismos piiblicos
como el Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Traba-
jadores, estan funcionando desde hace varios afios el Instituto para
el Fomento de la Habitacién del Instituto de los Trabajadores al Ser-
vicio del Estado {(FOVISSTE) y el Iastituto de Seguridad y Servi-
cios Sociales para las Fuerzas Armadas (ISFAM}, que con el auxilio
del Banco para el Ejército y la Armada, destinan gran parte de su
capital constitutivo a la construccién de habitaciones a todo lo ancho
y largo de la Reptiblica; y todas estas instituciones, en colaboracion
con los trabajadores, se encuentran promoviendo y organizando in-
tensas acciones habitacionales.
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