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Il/TRODUCCIO!/. 

Me he propuesto con la .?resente il:vestigaci6n, c:ue he i!lti t,:: 
lado: "El Derecho e la Vivienda en z,:~xlco", el plantear la yiMbl.!!, 

mática que envuelve a la situación de la vivienda en nuestras graa 

des ciudades. 

El Legislador consti tucio.o.al, ha plasmado en el artículo 

cuarto Constitucional, el derecho que tiene todo gobernado a obte­

ner una vivienda digna y decorosa, Este derecho al cor.iprenderse­

dentro de los primeros 29 artículos, esta elevado a la jerar~uia -

de gal'ant!a individual, con lo que todo cobernado está legit~llll'co­

para el c;isO de violación al mismo por las autoridades, sean fede­

rales, estatales o mur..ici~ales, procede el juicio de ear'3ntias ?O~ 

conculcarr.iento a lo disr:iuesto ::or el articulo cuarto Consti tucic.-­

mü, 

En diversos ordene.11ientos legales, como en la misr.:a C::-.sti­

tucidn Política, en el articulo 123, se :,:; consaerado el derec::-,o s. 

la vivienda para los trabaj.:dores; dis¡iosici6n que se h:.:i plasi:.1aéo­

en la Ley Reglamentaria, !~ Ley Federal del Trabajo, as! como e~ -

la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado. 

Asimismo, en la Ley del IllPo;:AVIT y en la Ley del ISSS?E oe 

preveen normas relativas al. derecho a la vivienda tambi~n para lss 

clases trabajadoras. 

3n el plano P..acional, se har. ir¡stru:.oe;1tado diversos l?le-'1.eE! -

Uacionales de Desarrollo y Programas !lacionsles de Vivienda, en 

loa oue se establecen medidas gara la obtención de vivienda por lu 
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población en general. Sin embargo, estas medidas no han tenido 

éxito :; !2n frncasado, debido sobre todo al factor 9resu¡mestario 

y a un~ desidia de las autoridades competentes para cumplir con el 

lltu>d9. to constitucional, 

~ambi~n, se han instrumentado diversos fideicomisos como 

FOH!'.;Po, FlC"-'~Ro y FIVIDESU¡ con los que se ha 9retendido el otor­

ear viviendaa a la ~oblación en general, el !'rimero a nivel nacio­

llfil y loe sectmdos con jurisdicción {mica y exclusiva.aente en la -

Ciudad de l•'.éxico. Estos Fideicomisos p<iblicos, ta'D;ioco han tenido 

el éxito esperado debido a la lim tante económica. que les hq impe­

dido c~~9lir con sus fines. 

En la presente investigación, propongo la creRci6n de una nu~ 

va 3ecretaria el(! Est"ldo, competente exclusivamente en vivienda, 

con lo ot.e estimo ee resolverá la a.douiaición de vivienda por las 

clases !JO:Jula.re::i, cumpliéndose así con el mandato constitucional.. 



CAPifllLO I 

ANTBCBDiNTBS l!ISTORICOS. 

a) PUEBLOS AZTECA Y MAYA. 

Ea el pueblo Azteca pricUcamente ao exiat!a la Pl'OPiedad pr!, 

Yada aobre l• Uerra que •e pose!a, Pode110• hablar coa relaci6a a 

la el••• priYllegiada, por ejemplo, el maurca 'i eu fWDilia, lo• 

eacerdotea y 1011 guerreroe, quienes pose!an la tierra como moder~ 

mente eonocemoe a titulo de •propiedad individual o privada"• pero 

eata poeeei6n, a excepei6n de la del monarca, era concedida por el 

Rey Mexica. 

Con excluei6a de la propiedad de la familia real 'i de la de -

al.gunoa al toe funcionarios oue poseían las tierras individual .. ate 

y a lae cualee podían gravar, pero aiempre sujeta n la vol'll11tad -

del Rey. 

Por lo que respecte a laa otras tierras, estas eran poseídas 

en forma mancomunada por los habitantes, y cuyo derecho a disfru-­

tarlas no derivaba do algón derecho individual de propiedad, sino 

del hecho de ser vencido y de la utilidad, que plU'B el monarca re­

portaba el trabajo de ~se y todos los dem4s vecinos de la tierra. 

Las dietr1bucionee de tierra que real.izaba el monarca a eus­

familiares, a sus servidores y empleados; a los caciquee de los 

puebl.oe, se ha querido ver un derecho de propiedad, aunque realme.a 

to no era tal derecho, ya 0 ue sólo era une autorización que el mo­

narca concedía a tales persoruts para cobrar el tributo a quienes-
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la• c\ll Uftaa. Bata autorizaci6n no ee ain• una inni tuci6n jur,! 

4ica danomud& •ancomiancJs•, que poeteriormenta en tiempo• d• l& 

conqUieta upar.ola, loe eepafi-1•• 1MP1aroa apronobar aiq 'bien Hl 

ban a que lo• illdioa cluranta ei&l•• hab!an otorgado tr.ibutoe al. 

monarca. 

En cUBllto a l•• tierras del Re,y llanca, podemos afirmar que 

4ate d ten!a en calidad de "propietario• lae. tierraa del reino, .Y 

como tal, pod!a dieponer de las miemaa a su arbitrio, 

Una deacripcidn admirable .Y objetive 1obre el habitat o Vi• 

viendae que eran utilizadas por lo• aztecas &ntes de la conquista 

eepall.ola, no.e la proporciorur. llanu.l. Orozco y Berra en loa sigui8ll­

tea Urainou 

•ta generalidad de las caeaa eran baja& y de adobe, pero con­

su terrado u azotea, y encalados de manera que tenian buen paraoer. 

La. caaaa de 101 sefiorea principal.ea estaban construidas con mayor 

gusto y no carecían de elegancia,,, Loe palacios y loa templo• -

eran ya digno• de ver. Las cae••• como ya dije antas,. tenían sal! 

da a lo• canales, •n squell•• se v•!anpatios grandee y bien vent! 

lados, y casi no t'sl taba en ninguna algún sembrado de nora• , , , • 

Cuentan los hietoriadorea· ciento y veinte mil casas, entre chicas 

y grandea, al. tiempo de la conquista, con tres, cuatro y basta -

diez babi tantea¡ si esto ea verdad, ll~xico antig»O ten!a una pobl.!. 

ci6n dupla de la actual,,.• (l) 

(l) OROZCO Y BERRA, lanuels Hbtoria de la Ciudad de lllbico (De~ 

de •U tundacidn hasta 1854), Bdit, SEP - SB1'BNTAS, M1b:ico, 1973. 

p. 19 
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Desprendemos de esta descripción de Orozco y Berra, 0ue a la 

llegada de los e11pe.iloles, el Ve.lle del A"'-huac ya •• encontraba 

tremendamen1'e poblado, si to"'8l&Os colllO base le.a ciento veinte mil 

caaaa a razón de tres y cuatro pereonaa por casa, es probable que 

ascendieran a cerca de medio mill6n de habitantea. 

Bato demuestra nue desde el nacimiento de la gran Ciudad de­

llhico, 'ata contaba con una enorme poblaci6n oue maravillaron a 

loa conouistadorea, quienes v.nían. de conocer las ciudadea lliap~ 

naa que a lo 11umo contaban eon cien o ciento cincuenta mil babi-­

tantea, por ejemplo Madrid, se dice contaba con esta tll. tima canti­

dad de habitante•; de Valencia, se dice, contaba con sesenta mil,­

y las demás ciudades eran de pequeñas. 

En lo qua respecta al Palacio y jardines de Mocteo:uma, Orozco 

y Barra nos comentat 

"LO• pe.lacios y jardines del emperador llotecuhzuma puaieron­

admiraci6n en los castell!U!Oa ••• Torouemeda, en el capitulo XXV, li 
DrQ 3 de su !onar0u!e India.na hace de todo la siguiente descrip­

éi6n: "Ten!a ea ta casa real (el pel.acio donde Ti T.[a de ordinario 

al. emperador) veinte puertas, oue sel.ian a la plaza, y a otras ca­

llea grandes. ~enia tres patios grandes, y en el uno, una fuente 

i!onde recibia el agua, que venia de Chapul tepec. Estaban en esta 

casa real muchas ealaa y aón cámaras y apoaentos de a veinticinco 

pies de largo y otros tantea de ancho (por manera que eran cuadra­

das) y cien bailas do ellos, Los edificios de cal y canto, y las 

pe.redes de muchas piedras preciosa" y particUla:res (conviene a aa~ 

ber) mármol, jeape y p6rfidat J de una piedra negra qua es a manera 

de azabache ••• "• 
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Por lo tocante a loe templ.oa, dejemos hablar a Cortlle, quien 

si no hace· de al.loa una deacripcidn acabal!a, noe da cuenta al m .. 

no• da las impresiones que con su vista recibi': "Hay en e ata 

gran ciudad mucbaa mezquita11, o casas de aua !doloa, de muy hermo­

sos editic1011 por l.a11 colaciones y barrio11 cte ella, y con le.e pris 

cipales d• el.la hay personas religioaas de au 911ots, que neiden 

continuamente en el.l.aar para loe cual.es ademá11 de lae ce.esa donde 

tienen !doloe, bey muy bueno11 aposentos, Todoa eatoe· religioeoe 

visten de negro. y nunca cortan el ce.bello ni lo peinan,, desq,,.. es 

tran a la religidn hasta aue· salee; y todoa loa hih01t de· las pers,2. 

nas principal.ea, as! sefiores como ciudadsnoe. honrados, están en 

aquel.las rel.igionee·, y hábito, desde edad de siete y ocho afios.. (2) 

Con esta otra descripcidn, tanto de Torquemada coma de Cortlla 

respectivamente, ambos citados por Orozco y Berra, nos percatamos 

del. lujo y espacio que ocupaban el Pal.acio de Moctezuma, como las 

templos· religiaeo•. El monarca y los sacerdote•, eren ain lugar a 

duda, la ¡,l.i te político-religiosa del Imperio llexica, y como tal.ea, 

dominaban el. gobierno que controlaba toda Mesoamllrica, 

Bn relacidn con los edificios prehispánicos, Maria E. Tllrrss, 

nos comenta l.o siguiente: 

"Lo primero aue construyeron los aztecas, fu& un adoratorio 

humild!simo en el luear donde estaba el nopal.; luego, en torno del 

peaueflo momoxtil comenzaron a levantar choza. de carrizos eon te­

chos de tul.ea, que fueron l.oe material.es que lee brindaban esos p~ 

rajee pare l.a construcci6n de sua Yiviendaa, •• Loe aztecas no cono-

(2) Idea,, pp. 21 y 22 



cieron el arco n1 l.a b6ved'>. En el pl.ano de Cort~s, la mayor!a de 

las caea11 aobre las lasas ccnañruidaa sobre las lagunas parecen te 

ner techos de dos agua11 oue tlll. Tez eran de tul.e, otra• ten!an te­

rrado. Para la• m!e humildee usaban adobe¡ y para la• casa• de 

1011 nilorea, para l.011 palacios y 1011 cóes, el. tezontle y el. baaal­

to-ma te riel.e• ou. la cuenca wl cd.nica ofrecia- y a ncea, cantera­

oue tran11portsban de cuernavaca. 

Loe editicio11 de ricos aparecen en· el plano "" torno del re­

cinto esgrado, y fianqueando las calzadas que unían la ciudad con 

la tierra firme. Al.gunoa edificioa tienen aepecto de fortifica"1.2, 

nee truncadas, de varios cuerpos a modo de terraaaa, a las que se 

aub!a n por eaclll.onea muy angostos para evitar que al bajar dieran 

la espalda a los dioeee oua colocaban en loe ctles, 

conetruidoe en lo al.to de las pirámides ••• - (3) 

adoratorios -

Por lo oue nos expone Maria B. Nrres, al habita.ti entre loe 

nobles y el pueblo se distingu!a en loa material.es con loe que eran 

construidos r el tul.e y el. adobe era usado para construir l.as cs­

asa de los. humilde e,. y el tezontl e y el basal to¡ para lae de los -

noble1" 

En cuanto a la organización pol!tico-socilll. de loa aztecas, -

de la oue depende J:a· tenencia de la tierra ae reduc!a a lae s.lguie.,!l­

tu cstegoriae: 

(3) TERRES, Maria Elodiar La Ciudad de México (Sus or!genee y d~ 

ssrrollo), Edit. Porrúa, México, 1977 1 p. 21 y26 
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Loe Tlatoquea o Seílorea supremos. Eran aquel.loa -P"M.Ji¡ era. 

que ten!an el 

su autoridad. 

mando de todas lae l'roYincie.a y Pueblos aometidoa a 

Segunda. Loa Tectecutzin, nue ten!an encomiendas determinadae 

sobre determinadas regiones o proYinciaa. 

:orcera. Loa CaJ.puJ.lec o ChinancaJ.lec, quienea integraban.­

canee ;'.os de parientes mayare• o ancianos con juriedicci6n en los­

barrioe o poblados de loe oia formaban parte, 

C~arta. Loa Pipiltzin. loa hijos, nietos y bisnietos de loa 

TJ.atoquea. 

Loa tipos o clases de tierras ee poeo!an en dos categor!ss: 

Tierras comunales y pdblicas. 

En base a. lo que nos informe. Raói Lemue García, ae dietinsu!• 

an dos tipos de tierna: el CaJ.pUl.J.aJ.i, la.e tierras del CaJ.pUl.li, 

que se diYid!an en parcelas cuyo usUfructo correepond!a a las f9Jll! 

lias aue las detentaban y lae aue eran tranemitidaa por herencia 

entre loe miembros de una misma familia; Al tepetlaJ.li, aue eren­

lae tierras de loe puebloe. (4) 

Ahora bien, con relación a loa Calpul.11, eran sociedad que -

significaba, barrio de gente conocida de tiempo remoto y que poae­

!an en comdn la tierra, Las tierras del Cal FUl.11 1 so aubdi vid!an 

( 4) Cfr, LEll!US GARCIA 1 Ra61 t Derecho A¡rario llel<icano ( Sipn6ais­

hiat6rica), 2a. ed., Edit. Limuea, M&xico, 1978, p. 92 
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en 'l'lamil.li o parcelas, miema• Que eran repartida• a la• familias 

pertenecientes al barrio, La explotecidn de estas tierras era en 

fonia famil.iar, 

El titular del Tl.amilli usufructuaba ::.a tierra pero no pod!a­

eJl&,jenarla, ni gnvarla, pero ten1a la facultad de transmitirla a 

8Ull herederos, Estaba prohibido el acaparar parcelas, as! como ! 
rrendarlaa, de modo oue deb!an de traba,jarH bajo pena da perder-­

las, 

Por lo que toca a loe Altepetlalli, htaa eran las tierras de 

loe pueblos que s• encontraban enelavado11 en los barrios, trabaja­

das colectivamente por loa comuneros en hore.a prefijadas, y sin 

per,jUicio del cultivo de sus parcelas, cuyos productos se destina­

ban a realizar obras de servicio pdblico o inte~e colectivo y Bl 

paao de tributos, 

Las tierras p6blicas, eran las que se destinaban al sosteni­

miento de laa inati tucionea y drganos del gobierno. Exiat!an loa 

aigUientea tipos o Clases: 'l'ecpantlelli, 'l'latocalalli, Mitlchima­

lli, 'l'eotlelpan y las tierras de loa Sefioresr Pillali y Tecpilla­

li. 

Radl Lemus, nos explica el destino 0 ue le eocieded Mexica !!_ 

torgaba e a.taa tierras: 

"Tacpantlalli, tierras cuyo producto1 se destinaban a sufra­

gar loe gestos moti vados por le conserv,.c1 6n, funcionamiento y cuJ_ 

dado de los palacios del Tlacetecutli. 
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Tlatocelelli, tierrae cuyo productoe ae destinaban al soste­

nimiento del Tlatocan o Consejo de Gobierno 1 altae autoridad.u. 

En este grupo aue<laban c:omprendidae las tierrae 11ue ae otorgaban a 

algunoe funcionarioe para 11011tener eu cargo con dignidad. 

lltichilllllli, tierraa cuyo frutoe se deetinaban al aoatenillli­

ento del ej,rcito 1 a ga11toe de guerra. 

Teotlalpan, que ermi. aquellas 6reae territorial.ea cuyo pro4u.s, 

toa se destinab&n a 11ufrapr 1011 gaatoe motivadoa por el. eoeteni­

miento de la función religiosa o cul.to pdblico ••• 

Los PUleli, eran poenionee otorgadas a loa Pipiltzin con la 

facultad de transmitirles por herencia a sus descendientes, en tS;!: 

to que la Tecpillali se otorgaba a los señorea llamados Tecpan'\l...,... 

ca aue aervian en loa palacios Tlacatecutli, o Jefe supremo. 

Como ee puede observar, la distribución anterior se hac!a en 

funci6ii de lea inati tuciones que se eosten!en con su usufructo. 

Eran tierras cultivadas por macehualee, J.abredores asalariados y 

aparceros o mayaouea ••• • (5) 

De lo tranecrito, vemos como en la sociedad J!exica el grueeo 

de la población usufructuaba la tierra, ya fuere en organizaoi6n 

an Calpullie o bien A1tepetlaltin, concepto eete 6ltimo en su ca­

rácter de Alt,petl, que eran las tierra• comunales. 

El pueblo común azteca no poseía la tierra en propiedad indi-

(5) Idem., pp, 94 y 95 
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YiduaJ. o particUl.ar, tal y como la conocemos actualmente,. ea de­

cir, con la facUl. tad de usarla, disfrutarle. y abuaar da ella. 

Laa tierras que eran Poseída.a a Utulo particular, eran laa -

tierras del Rey o Tl.e.tocatlalli ¡ las grand u haciendas de loe n~ 

bl. .. o Pillali, y lo-a Cabell.eroe ducancllentes del by ten.!an tie­

rras de su exeluaiva propiedad, •tierras conocida•" y las cuales 

pod.!an diaponer madiante au ve.nta o mediante otraa formas de tran.! 

mieidn. 

En lo oue respecta al pueblo Maya, de acuerdo con los razona­

mientos a.fectuados por L~mll!I Ge.reía, loa mayas tuvieron condicio­

nea adversas, poco propicias para la producción agrícola, base de 

austento de alimentación de loe naturales, como una marcada aridez 

de sus suelos, carencia de corrientes permanentes de agua a :tlor -

de tierra, y la mínima e irregular participacidn pluvial, determi­

naron en el pueblo maya la adopción de un sia1:ema comunal de tie­

rra para obtener loe productos necesarios para la uubsist&ncia, 

los que aba.ndOnaba.n una vei: levantada le. cosecha• emigrando al ~ 

po de pobladores hacia ot.ros ltJ&llree propicios para realizar nue-­

vaa sementeras. Bate aiatema de rid.a determ1n6 la posesión preca­

ria de las tierras da c\ll Uvo que ¡ll"ivd entre loa lle.yaa, su r&¡¡i-­

man diverso al imperante ttntre la población del Valle del Anl\huac 

(6). 

Bata bre.Ya deacripcidn sobra loa Mayas, no• refleja las cond! 

cionea adversas en las au& vi v!a.n, tenia.n un tarri torio poco prop! 

cio para la tierra de cUl tivo • •in corrientes pluviales, aridez en 

(6) Cfr. Idem., p. 95 
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los aueioa y una topograf{a difícil para la agriclll. tura. Anta e!. 

tas condiciones adveraas, tuvieron los U.ayee que trabajar la ti,! 

rra en forma coleciin pare sobreYiv1r. 

Rn el aspecto dt la Yivienda, nmos de lae ninaa arqueol6gi­

csa, por ejemplo de Chichen Uzl. y de llxmal, que e11 una determ.111! 

da planicie, conatru!an aua templos religioeoe y pol!ticoe, y en 

el de?Tedor, ·entra la selva miema, se conservan veirrUgioa de con.! 

trucciones humildes y caai a la intemperie, lo que noa hace aupo-­

ner oue el pue'bl,o maya,. no ten!a la organizac16n de aus ciudades 

como posteriormente lo fuera la Gran tenochtitlán. Ea de auponeE 

ea ou. la organizaci6n maya, descansaba en una teocracia, ea decir, 

un gobierno apoyado en loa elementoa ralígioeoe, en donde loa sa­

cerdotes, en conjunci6n con loa nobles, entre los qUe se encontra­

ba u Rey, dominaban a todo el pueblo. Ambas clases, consti1:u.!!Ul 

la 'iite pol!tica, aue gobernaba y poao!a la tierra en forma prí~ 

da, en situaci6n opuesta a la del pueblo• el. que la usufructuaba y 

no diaponia de el.la en forma individual. 

b) l!EUCO COLONliL. 

El México colonial, que abarca desde el año de 1521 hasta 111 

afio de 1610, con la reTDl ución de Indep.ndencia iniciada po:r DOn 

fl!iguel Hidalgo y Costilla y Don Je>a4 Mar1a lilorel.oa y Pavón, entre 

otras diatinguidas personalidades, se caracteriz6 por la implanta­

ción en la llueva Espa!la, dei modelo español en todo a loe ámbitos -

d• la aciividad humana: en el poi!t1co, con ia instauración del ~ 

bienio Virreinal, trasladado a Am4r1ca a imágen y semejanza del -

reino eepailol; con las Instituciones pol!ticas a1 igual aue las -
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de !apañe.; en el á.mbito jur!dico, se aplicaron las Leyes hispanae; 

en el aspecto económico, loe modelos da explotación de la tierra , 

deJ. comercio, de la industria y de todas las actividades profesio­

nal.ea, a aemejanza. que loe modelos européoe del aiglo XVI al siglo 

1IX; en el aspecto social, en la Nueva España se i.mi t6 igualmente­

loa modelos hi11panos, al igual. que eua coatUZ11bree; en el á.mbito 

cUl ture.l eucedid exactamente lo mismo; y, finalmente, en el aapec­
to religioso ee consolidó un enorme poder en manos del clero y de 

lae Instituciones religiosas, qu• a:i no pocaa ocasiones se enfras­

caron en dieputae económicas y de poder politico, el gobierno tem­

poral, ee decir, el Virrey y eu gobierno, con el A1to Clero de la 

Nueva Espai!a y el Vaticano, es decir, el Papa. 

Al triunfo de Hernán Cortés, el afta de 1521, se consolida la 

conouista de las nuevas tierras, y se bautizan éstes con el nombre 

de la Nueva Eepaña.. 

Hernán Cor-t6s, ordena la destrucción de todas las construcci_l 

nea ind!gonas, sobre todo loe templos y roa adoratorios; e.simi6lllo, 

ordena toda la deetrucci6n de la G:ran Tenochti.ill!.n, con el objeto 

de aue el pueblo subyugado sufriere una transformación 1;otal, tan­

to en el aspecto espiritual., como en el aspecto material, por lo 

aue respocta al primer aspecto, en conjunción con las misiones re­

Lí.giosaa, inicia la conversión a la religión católica; en el aegua 

do aspecto, al destruir la Gran Tenochtitli!.n, ordena el tr&aado de 

la nueva ciudad y le construcción de templos religiosos, de edifi­

cios de gobierno, y de las primeras fortalezas para loa conquiste• 

dore a. 
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Vee.moe lo oue nos dice Manuel: Orozco y Berra, acerca de las 

coastruccion.s en los prta.ros tiempos recien conquistado el Impe­

rio llelticat 

"1U primer edificio que en la ciudad se construyó fu' desti~ 

do para guardar y se conoció con el nombreo de Atarazanas,,, Aten­

diendo al estado de guerra en que el pa!e a6n estaba, cort'e permi 

tió a los conquistadores construir eus casas como ei fueran forta-

1 ezas¡ en consecuencia, a semejanza de las atarazanas, cada vecino 

hizo construir torres o al menos troneras. Den Hernando en los p~ 

lacios de V.otecuhzuma que hizo reparar, formó cuatro tor-rea, una -

en cada esquina, con aus almenas, propias para sustentar- artille-­

ría, y por el cuerpo del edificio troneras y saeteras, •• Loa edif! 

cios en general eran de un piso,. cuis bien bajos y al toe, lae pare­

des anchas de tezontli o de cal y canto, grueaaa vigas para loe t.!, 

choa y azoteas placas d1> terrados¡ pocas puertas y chicas para la 

ceJJ.e, escasas ventanas al estilo mor-ieco, y los balcones con ant~ 

pechos de piedra¡ peouef!ae abor-turaa en loa lienzos bajos para di.!, 

parar- los ar-cabucee y ballestas: en el interior grandes patios, 

piezas amplias, cuadras para caball.oe, sala para las armas, babit~ 

cianea para loa sirvientes, y chozas para loa esclavos y para loe 

indios de servicio que por tandas traían de loa pueblos encomenda­

dos•, (7) 

En una relación de Torquemada, citado por Orozco y Berra, ~ 

cerca de loe primeros e.ñoe del siglo XVII, en la Nueva Eapa.f!a, noe 

refiere lo siguiente: 

(7) OROZCO YBERBA• Manueli op, cit., p, 32 
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"• •• Y dad' caso, oue eee verdad (como lo es) qu~ fué eeta Ci~ 

dad de Tenochtitld.n, tan populosa y c'lebre, ea tanto nuts ahora 

aue esta poaeida y edificada de eepafioles, que no tiene compara--­

ci6n ••• Tiene siete mil espailolee vecinos y con los indios, con "1 

barrio de Tle.tellllco, ocho mil: por manera por todos son quince -

mil, poco :nás o menos ••• " ( 8) 

De lo hasta aqui narrado, nos percatamos de que en los prime­

ros afios de fundada la nueva ciudad, ~sta se comienza a edificar­

en baee a loe modaloe de las ciudades hispanas, loa conquistadores 

inician la construcción de grandes casas fortificadas como si fue­

sen cuarteles militares, con almenas y ventanas a oanera de aguje­

ros pare colocar los arcabuceros y los saeteros, y las paredes en 

piedras gruesas. 

l'or lo nue hace a la población original, de ac.,.,rdo con Tor­

quemada, ascend!a ~eta a auince mil personas, entre españoles e 1!! 

d!genaa. 

En cuanto al. desarrollo de la Ciudad en el sió.!O XVII, aeg6o 

Mar!a E. Térrea, •el daaarrollo en el área de la Ciudad de M'xico­

no fu6 notable. Más bien se llevaron a cabo trabajas de urbaniza­
ci6n, de consolidación y de reconstrucción de nuevos edificios aue 

amenazaban ruinas en parte, quizás, debido aJ. eub11uuo cenagoso -

oue airrtó de oriente a la capital y, en parte, a la poca o ningu­

na pericia de quienes dirigen tales obrea. 

La arquitectura prosperó, no obstante, loa edificios no per--

(8) Idem., p 42 

1 
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dian su a¡:arienci:; a torre pesada, hosca y fal tR de toda esbeltez, 

::Jurante este siglo fué cua:ido miis se traba j6 en la obra úe la cat.2 

r-.J.. 

:on el afá.r. inmoderado de la ornrune:itaci6n, empieza la deca-­

d€ncia de la arquitectura renascentista y se inicia el barro11uismo, 

~aract~rizado por alteraciones extravaca-~tes en los temas decorati 

vos y gran 9rofusi6n de ador:tos, rue acaban con las líneas rectas, 

ain res~etar nineu..~a regla ar~uitect6nica de los estilos clási­

~os." ( 3) 

-Joc.tinu.artdo cor. el desarrollo de las construcciones en la Ci~ 

da.d de ~:áxico en las diversas etarias históricas, cont.i.nuamos con 

el ei[lo XVIII, este siclo "marcó el auee de las obras materiales: 

se co:15truyeron muchas y se reedificaron en eran nómuro, tanto on 

edificios como en residenci·~s particulares f!Ue !10 estnbnn e:i coas.2. 

r.ancia con el lujo de la é~oca. Triunfaba el churriguerezco, se 

labraban lai;:: canteras y lao chile.cas hasta convertirlas en verdad_!! 

ras f iligra.nas¡ se enri~uec!an lon monasterios con C&J.antiosos do~ 

tivos; ;¡los temf)los se hermoseaban con altares suntuosos, en los 

~ue brillaba el oro en las intrincadas curvas de caprichosa orna--

1Lentaci6n," (10) 

Con esta descripción, vemos como el siglo XVIII, a diferencia 

del anterior, se caracterizó por la edificeción de obras conumentf!_ 

les, sobre todo en cuanto a loa estilos ar~uitectónicos, en oGanto 

a los te:r.plos relit:iosos y las casas de los nobles, en el fil.timo 

;9) 
(10) 

TERIIBS, '.•'.ar!a E.: 

Idem., p 63 

op cit., pp 55 y 56 
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siglo predolllina el churrigl19reecc, ademo que euplanta al barroco. 

A :final•• del siglo XVIII, de 1789 a 1794, la Nueva Bepe.ila, 

fu' go~rnada por el Virref Conde de ReYil.lagigedo, gobernan~e ou• 

d16 un gran impulso a1 progreso de la Ciudad. 

Bl Conde de Renllaeigedo tu• el iniciador de loa trabajos de 

eatad!stica de la Nueva Eapaf!a, realizado en el afio de 1790, arro­

j6 las ci!rae 11iguiente111 

355 ca.lle•, 146 callejonea, 12 barrio•• 90 plazae y plazaelas, 

19 1111monH y 20 corralu o posadas de alojamhnto, 3389 cesa. d1 

lau de viYiendae, de las c\lales, 722 eran de vecindad y 43 de pul­

q11eria, in total de rantae ascendía a 12 1000,000.00 y la pobl.u­

ci6n era de 120 1 000 habitantee, 

•anual Orozco y Berra, nos da la trans:forma.ci6n de la Ciudad 

durante la ~poca colonial, 4eede aa 1nt'oque a la luz de media4oe 

del siglo XIX en 1011 aiguientes Urminoa: 

"Bl llb.ico •ctual. no ea el :fundado por el conqlliatador Don -

He:niando, Las agua.e del lago se han retirado aJ. este y ln ciudad 

se puede deeir que está a seco, perdiendo au antigua semejanza con 

Venecia ••• Creciendo la población se hizo indispensable llhorrar el 

terreno; la11 fábricas comenzaron a tener dos y tree piaoo, se 1111-­

p!'ilúeron los patios muy grand••• la11 cuadras 'eepacioeas, los ja! 

dinos y loa sembl'!>d0111 se aprovecha todo el suelo, se forman maci­

za• lae manaanas; y no pwlifndose conteaer dentro de la traza, la 

ciudad se desborda por todos lados, invade los barrios de loe in­

dios, borra loe linderos y ee avanza en la 11recci6n del clill!B mils 
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benigno. Loe miemoa monaaterioe cedan de eua terrenos para nuefte 

ilabitacionee, desaparecen an F&rte lea prolo11811da• cercee, laa in­

:nenaaa viviendas dee1'inadaa para la• comunidad.ea. En treecientoe­

a:':oe necia ha quedado en pie de lo antiguo con pocaa ncepcione• 

la• igl.eei••• loe edificio& m'e fuertes han sufrido una o mAa 

trans~orm.ac1onea ••• 

BIS loe eigloe XVI y XVII, tiempo en que nuestra historia co­

rresponde al estado inseguro de la oonquieta, a la preponderancia­

del. principio relipoao. ee alzaron por toiSae partes igle•iae y 111,2 

naaterioe, uno• a expenaae de la llllnuficencia de loa reyee, funda­

do• otroe por la piedad de loe particular••• 

En el siglo XVIII, en nue se afi1'!116 .. 1 poder real, no falta­

ran las fundaciones piadoaaa ni la erección de monasterios, aunque 

entonces ee suprimid a loe jesuitas, y desaparecieron lae ordenes 

de loe benitos y de san Antonio Abad. Recibid notablee mejoras la 

parte material de la ciudad, en el empedrado, en el establecimien­

to del alumbrado, de la limpia y de la corriente de fJ€URe ••• N(ll). 

La descripción 0ue nos proporcione Orozco y Berra, noe demue~ 

tra el creciente papel que adquiere la Iglesia, no sólo en el as­

pecto espiritua.l., sino en el lllBterial, al aí'i:nnar que durante el 

siglo XVII y sobre todo durante el siglo XVIII, se cona olida el P2 
der económico de las drdenee religiosas. El. poder creciente del­

clero se marca más en el siglo XIX, en el que va inclusive a obli­

gar al gobierno juarista, a exredir medidae en contra de sus pro­

piedades, y a tnmar igual.es medidas a Don Miguel Lerdo de Tejada. 

(11) OROZCO Y BERRA, ~anuel: op. cit., pp 67 a 70 



Bn cuanto al tipo o clase de propiedad que en forma indivi­

dual se di6 durante la Col.onia, el. Rey de Espaf!a otorg6 l.a propie­

dad individual. y consecuentemente en forma privada para que dispu­

sieran de el.la l.os espaiiolu. 

Laa mercedes. Se lea otorpban a los conquiatadorea y a l.oa 

colonizadoras para nue las eembraran. La merced se daba en atan­

ci6n a l.os servicios prestados a la Corona, l.oa m4ritoa del solic,! 

tente y la cal.idad de l.a tierra. 

La cabal.leria. Era una merced que se le daba a un soldado de 

cabal.le ria. 

La peonia. Eran tierras que se l.es daban en merced a 1013 so1, 

dados de infantería, 

Las suertes. Bra un solar para l.abranza aue se daba a cada 

uno de loa col.onos de las tierras de una capitulación, 

Compraventa. Eren tierras que pasaban del Tesoro Real a un 

particul.ar mediante contrato de compraventa, 

La confirmaci6n, Este era un procedimiento por el. que el Re¡r 

confirmaba la tenencia de tierras en favor de al.guien que, o llien­

carecia de titulo sobre ellas, 11 le hab!a sido titulada en forma -

defectuosa. 

La prescripción positiva, E~ta se hacia en favor de sus pos~ 

edorea, sobre todo sobre tierraa real.engaa y sometidas a un t'rmi­

no variable. 
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La composición. Mediante la cual loa terratenientes se hici~ 

ron de tierrae realeni;aa o de otroa particularea. Se acogían a e.!. 

te beneficio, los poseedoree que tuvieran diez alloe de serlo, acr~ 

dit4ndolo mediante testimonial. Las composiciones fveron in41"1~ 

duaJ.ee o colectivae, ee admitían con prelación la• compoeicionea -

:1a indice. 

Las capitulaciones. Esta ee le daba a una persona que se co~ 

prometia a colonizar un pueblo y en pago •e le daba determinada -

cantidad de tierras ••• Estas eran tierras de tipo individUal y de 

t.ipo colectiYO, 

Las reducciones de ind!genae. Estas eran las tierra• que los 

indígena. habian pose!do durante mucho tiempo, Las reducciones de 

ind ioe, debie.n tener al igual que 1 os pua bloe de eepall.oles • casco 

legal, ejido. propios, tierras de com6n repartimanto, montes pae-­

tos y aguaa. 

Entre las propiedades de tipo colectivo, tenemos el Pundo Le­

gal, el cual. era el terreno donde se asentaba la población, el e~ 

co del pueblo,. con su iglesia, edificios p6blicos y casas d" pobl.!!, 

do rea. 

Kl Ejido y la Deheaa. El primero, era un solar situado a la 

sal.ida del pueblo, que no ee labra, ni planta, destinaclo al eol4z 

de la comunidad y se coaocid desde hace muchos si€loe. Ere de ca­
rácter comunal. y no enajenable. La eegUnda institución, la Dehesa 

era el lugar donde se llevaba a pastar al ganado. 

Bl propio, se dedicaba al trabajo agr!cola y cuyas utilidades 
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ae destinaban a sufragar loa gaetoa p6blicoa. 

Las tierr&11 de com6n repartimento. Eran tierras comWlBl••• 

pero de diafrute individual, sorteadas entre loe habitantes de un 

pueblo con el objeto de que lee cultivaren. 

Loe montea. pastos y aguas. Ratee propiedades eran disfruta­

das en com6n por espaf!olea e ind!genae. por disposición del Rey e~ 
pañol. 

De estas instituciones vigentes durante la 6poca colonial., 

nos damos una idea de lo injusto que era la propiedad de la tierra, 

como anteriormente ee sefial6 las mejores posesiones eran de la no­

bleza, dd gobierno peninsular, ea decir del Monarca Eapeñol, y de 

la Iglesia, y por lo que tocaba a loa ind!genae, eetoa se encon1iZ'! 

ban en una e.ituaci6n precaria, ya que trabajaban la tierra no en -

ceJ.idad de propietarios de la misma, sino que en calidad de traba­

jadores al servicio de los españolee y de ¡¡J.gunoe de los criollos. 

En cuanto a las propiedades urbanas, •atea tembi'n eren de 

las clases privilegiadas. de la nobleza, del clero, y de loa eapa­

ilolee peninsulares, monopolizando las mejores tierre.a, dejando a 

loa criollos y a loe indios, mestizos y demás castas, en un plana­

da inferioridad. Keta injusta distribución de la riqueza y de las 

oportunidadea de ascenso social, flll!ron las qus provocaron le. rev.5!. 

lución de independencia. 



20 

e) llEXICO IllllEPENDIENTli Y CONTEMPORANEO. 

Una ves conaUlllada la revolución de independencia, encontramos 

que lae tierras que componían el territorio del pais se encontra­

ban divididas en cuatro gr1.1poe de propietarioer 

l. Los bald!os o antiguas tierras realengas, propiedad del 

Estado. 

2. Las tierras pertell8Cientee al Clero, 

3. Lae tierras de los indios, y; 

4. Las tierras de particulares. 

El. origen de los terrenos baldióe, se remonta a la ~poca col2 

nial.. '?odas las thrras realengas de los indios eran propiedad de 

la Corona liepafiola• las tierras no tituladas en favor de loe parti 

cularee ni de los pueblos indioe, no sal!an del dolllinio real, 

La Corona Española por ~edio de c'dulae real.ea, obligaba a 

l.os particulares a exhibir sua títulos y a entrar en compoe1c16n 
con la Corona Espaf!ol.a medien te el. _ JISIO de una cantidad por las -

tierras que poseyesen sin justo titulo. 

Las leyes sobre terrenos bald!oe tienen relación 111u,y estrecha 

con l.as ~ue se refieren a colonisacione•• unas y otras tienden a 
un lliamo fin, amentar lea fuerza• 11ociaies da la Repdblica, atra­

yendo elementos extranjeros 6tilee para el trabajo asr!cola y pro­

curar la adouisici6n de bald!oa por los particul.ar~a en general, 
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Lagislacidn importante referente a los terrenos baldíos, tan!, 

mo• la Ley Sobre Ocupacidn y Enajenación de Terreno• Bald!o• del 

20 de julio de 1863, promulgada por Don Benito Ju4re11 1 en al Pala­

cio del Gobierno Ped•ral en san Luis Potosi, con apoyo en la frac­

ción XXIV del articulo 72 de la Constitución de 1857. 

El articulo primero define loe bald!os como aquello• terrenos 

"oue no hayan •ido deatinadoa a un uao pOblico, por la autoridad 

facultada para ello por la ley, ni cedidaa por la mlsrna a t!tulo -

oneroso o lucrativo, & individuos o corporscionea autorizada• para 

a4ouirirloa. (12} 

in propóeito fundamental. de eeta ley, era el producir un 01ov.!, 

miento migratorio, promoviendo simultdneamente el freccionamiento­

territorial con baa en los bales.tos, 

D11rante •l porfiriato, se produjo el fenómeno económico~ pol! 

tico y social en el cual los indices de concentración de la tierra 

ea pocas manos se elevaron en forma incontenible. Producto de loe 

desaciertos del portiriato, en materia de colonizacidn y terrenos 

baldíos culminaron con la Ley Sobre Ocupación y Enajenación de Te­

rrenos Bald!o• de loa Estados Unidos Mexicanos, e•ta ley es una 

aberración histórica que contribuye al incremento del latifunclimo. 

Esta ley, promulgada por Porfirio Dfaz el 18 de diciembre de 

1893 1 dispon!a en su articulo primero: 

"Art!cUlo l. Los terrenos de propiedad de la Nación, que son 

objeto de la presente lay, se considerarán pare sus efectos, divi­

dido• en las dguientea clases: 



I. Terreno• bald!oe. 

II • Demada •· 
III. Exc••enciae. 

IV, Terreno• Nacionale11. 

Articulo 2. Son baldfoe todoa lo• terreno11 de la 
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llepdbl.ica 

aue no hayan •ido de9tinado• a W1 uao pdblico por la autoridad ta­

cul tada para ello por la l•;r, ni cedido11 por la misma a thulo on.! 

roso o lucrativo, a individuo o corporaci6n auioriza4a para adqui­

rirlo•. 

Articulo 3. Son demas!ae 1011 terrenos poseído•. por particul.~ 

rn con Utlll.o primordial y en extensi6n mayor que la que hte d!, 

termine, siempre que el exce•o ee encuentre dentro de loa linderos 

sef!aladoe en el t!tulo y por lo miamo, contwididoa en au totalidad 

con la extensión titulada. 

Articulo 4, Son excedenciae las tierras pose!da11 por partic.J! 

lares, durante 20 af!oa o 11111•, fuera de loe linderos que sef!ale el 

titulo primordial aue tengan, pero colinó.a.ndo con el terreno que 

4ate ampare. 

Articulo 5, Son nacionales loe terrenos baldíos deacubiertoe, 

deslindadoa y medidoa, por comisiones oficiales o por compaa!ae ª.!!. 

torizadaa para ello, y que no hayan sido legalmente enajenadae. 

Tambi'n reputarán terrenos nacionales loa baldíos denWlciados 

por particularea, cuando 'atoa hubieren abandonado el denuncio o 

4ete se haya declarado deeierto o improcedente siempre que se hu·-
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biere practicado el deslinde y la medida de terrenoe ••• " (12) 

Esta ley, al dejar ain limite alguno la extell!!i6n denuncie.ble 

y al no obligar a loa propietario a de be.ld!oe o. cul ti varloe • se f,! 

TOrec16 el acaparamiento de tierras por eapecul.adoree, que eran­

e.jenoa al conocimiento de la tierra. Loa extranjeroa, los hacend~ 

dos y las compañías deslindadoraa fueron los 6nicos que resultaron 

beneficiadoe con la legielaci6n de bald!os. 

En el afio de 1875, el Presidente Lerdo de Tejada, pene6 que 

uno de loe problemas que hab!e. que resolver era el de colonizar 

le.e tierrae deepobledae. Para tal efecto promulga el Decreto de -

31 da a:ayo de 1875, en mete ria de colonización. 

En el articulo primero, se autoriza al Ejecutivo para poner -

en práctica una politice. colonizadora por medio de la acción dires 

ta del Eatado, o a trav&e de contratos con empresas particuluree. 

Otorga a lae empreeae colonizadoras una eubvenci6n por familia ee­

tabl ecida y otra menor por familia desembarcada en puerto mexicano. 

Este Decreto dió origen a las nefastas compañ!ae deslindado­

ras, las que despojaron de su.. tierras a loe pueblos ind!genaa. 

El 15 de diciembre de 1883, el Presidente Manuel Gonzálea, •! 
pide el Decreto Sobre Colonización y Compañías Jeslindadorae, dis­

poniendo en eu artículo pria:erot 

(12) PABILA, Manuel: Cinco Sigl.os de Legislación t.garia (1493 

1940), Tomo I, secretaria de la Reforma /.greria- CEF.AH., M'xico, 

1981, p 89 
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"Art!cuJ.o l. Con el f!n de obtener los terrenos necesarios -

para el establecimiento de colonos, el Ejecutivo mandd deslindar , 

medir, fraccionar, nombrando al efecto laa comisiones de inBenie~ 

roe que considere necesarios, y determil18ndo el sistema de opera-­

c.ionee oue hubiere de seguirse •• , 

Artículo 5, Pare ser considerado como colono, y tener dere-­

cho a laa fre.nquiciaa que otorga la presente l•Y• se noceeita que, 

aiendo el úmigrante extranjero, Ve11€a a la Repdblica con certific,! 

do del agente consular o de ill!Digracidn, extendido ~ solicitud del 

mismo inmigrante, o de compañía o empresa autorizada por el Ejecu­

tivo, para traer colonos a la Repdblica" (13) 

El articulo 18 de esta ley, regU111 a las compañías deslindad.!!, 

rae: 

•Art!cUlo 18. El Ejecutivo podrá autorizar a compaiUas para 

la habilitacidn de terrenos baldíos con las condiciones de medi--­

ci6n, deslinde, fraccio!lB.!llientc en lotea, aval.dos y descripcidn, y 

para el tranaporte de colonos y su establecimiento en los miamos 

terrenos" (14) 

Por lo aue respecta a las compllfl.!ss dealindadorae, latae se 

limitaron a aprovechar le alarma de los propietarios y a entende,t 

se con ellos para gestionarles una compoeicidnt en otros caeos de.! 

cubrían realmente algunos terrenos bald!oe, o que ai no lo eran 

ningún poseedor se presentó a reclamarlos, como sucedió con la Ba-

(13) Idem,, pp 183 y 184 

(14) Idem., p 136 
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Ja California y en el Itamo de Tehuantepec. 

A6n cuando las compaf!!aa deslindadores estaban obligadas a 

fraccionar y a poblar loa terrenos deslindados, sdlo insignifican­

tea lotee pudieron dedicarse a ese objeto, pués cuantos intentos -

se hicieron al reepecto por el gobierno fracasaron por el favori-­

tiamo a los poderosos. 

Leyea sin duda importantes en el siglo XIX, lo fueron la.a lli. 

msdaa Leyea de Reforma. Las Leyea de llefo:ina decretan la separa­

ci6n de la Iglesia y del Estado, suprimen loa fueros eclesiásticos 

y lea inmunidades y priVilegios de las- clases conservadoras, orde­

nando en principio• la deaemortiza.Udn de loa bienea de "'manOa 

muertas•, y posteriormente, la nacionalización de los bienea del 

clero,. suprimen loa conventos, reconocen la libertad de creencias, 

regulan el matrimonio como un contrato civil, secularizan los se­

memterioa y decretan la libertad de enaeñanzs. 

La Ley de Deaamortizacidn de Bienes de llanos Muertes, promul­

gada por el Presidente Ignacio Comonfo?-t, en su considerando y ar­

ticulo primero, establece la esencia de esta ley: 

"Que considerando que uno de los mayores obstáculos para le -

prosperidad y engrandecimiento de la Ilación, e8 la fal. te de moVi-­

miento o falta de circulación de une gran parte de la propiedad 

rs!z, base fundamental. da la riqueza pó.blica,,, 

Art!culo l. Todas las fincas ró.aticss que hoy tienen o a.dn:i­

nistran como propietarios las corporaciones civiles o eclesiásti-­

cae de la Repó.blica, se adjudicarán en propiedad e los que las ti,! 
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nen arrendada•, por el valor correspondiente a la renta,. que en la 

actualidad pagan, cal culada como 

anual." (15) 

%'4cilto al s•is por ciento -

Loa efectos de eata 191, a6n cuando su pretenaidn era mejorar 

laa condiaionea de vida de las clases populares, este objetiTO no 

¡>Udo cortsegu1r11e, ya que n1 a los arrendatarios n1 a lo• enfiteCl.­

tas se l•• adjudicaron las propil!dadea ecles14sticas que veu!an 

cilafrutando por moti'IOs rsligioaos y prejuicios religiosos, ya que 

la Iglesia declaraba excOlllulgados a loa adjudicatarios de sus bie­

nes. Los que reeul te.ron directamente beneticiadoa por eata l•Y• -

loe capit&l.iata11 extranjeros, quienes se adjudicaron 1011 bien•• -

ecle3iáeticoe incrementando el capitalismo laico. 

La L•Y de l!e.ciona.J.ize.ci6.n del 12 de julio de 1859, desempefuS 

un iJnportante papel, &n la con.t'ormaci6n del Este.do inexicano, pro­

mulgada por Don Benito Juárn el 12 de julio de 1859 en el Puerto 

de Veracruz. 

Escogiendo algunos de los coneiderandoe de esta ley, ae des­

prende su importancia hietdrica.. 

Sefiale. en el conaide:rando, que el moti Yo principal de la ac­

tual: guerra promovida y eo11tenida por el clero ee eonHguir el ·~ 

tre.e7ee de la dependencia de la autoridad civil que habi~ndo inflt! 

l:ee ha.ta abora loe eatuerzoa. de toclla especie pe.re. terminar 'ml& • 

guerra oue va arruinando a la Rep6blica., el dejar por máa tiempo -

en manos de eus jurados enemigos los re.cureoe de que tan gre.Yemen-

(15) ldem., p 103 
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te abuan, 11er!a volverse su c6mplice,,, 

Art!cul.o l. Bntran al dominio de la Naci612. todos los bienes 

que el. c.lero aecuJ.ar y regular ha estado administrando con divereos 

t!tuJ.oa. sea cual fuere la clase de precios, derechos y acciones -

en que con11ietan, el nombre y apl.icaci6n que hayan tenido.• (16) 

Con esta ley, a la enorme riqueza acll!llulada por el clero du-­

rante tres siglos de Virreinato, y parte del siglo XIX, pasó a ma­

nee del gobierno ci't'il, contribuyendo de forma eficaz al movimien­

to de la riqueza y represent6 una importante ayuda al gobierno que 

se encontraba al borde de la qt.ú.ebra, 

Por lo que respecta al problema de la tenencia de la tierra -

a principios de1 Siglo XX, tenemos que como resultado de las diV•!: 

sas leyea y loa acontecimientos políticos del siglo XIX, encontra­

aoa qua la propiedad de la Repóblica e11t~ en manos de dos grupos -

detinidos1 el de laUfundistaa y el de pequefioa propietarios, la 

deaproporci6n entre unoo y otros es enorme. Los pueblos de indios 

se hayan ancerradoa en haciendas y ranchos en condiciones serYiles. 

Bl salario que obtan!en loa peones acaaillados en las haciendas 

era una miseria, esta pobreza aunada a su ignorancia ha.can del in­

dio un ser en condiciones de vida infrahumana, 

En el ceruio de 1910 se registra que el 97,()f. de la superficie 

cultiYBble de la Naci6n se encontraba en poder de 836 familias de 

hacendados, En las haciendas trabajaban en condición de vasallaje 

10 millonea de indios. 

(115} Idem., pp 119 y 120 
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Alguaoe de loa acontecimientos mlle importantes que dieron Gr! 
gen a esta concentración de la propiedad, fueron las fune11taa com­

pefi1a11 del!lindadorae y a la11 inmigraciones de colonizadores utrae, 

jero11 que se lee concedieron l.aa mejores tierras, Al entrar las 

tierras del clero y l.oa terrenoa bal.4.!oa, fueron adqu.J.ridoa por e~ 

pitali.U11 e:rtranjeroe y 11111xicanoe. 

Esta ei tuación terminó con el movimiento revolucionario de 

1910, y el reparto agrario, aunque debemos preciaar aue este punto 

a.Wi no da frutos, ;¡ en la actualidad se miguen dictando medidaa ~ 

par mejorar el agro y la producción. 



CAPITULO II 

BASES CONS'l'UUCIONALBS Y LEYES REClLAli!EN'l'ARlAS. 

La preocupación del Poder constituyente de 19.17, para prote­

ger a lae claeee campeeinae y ~ajadoras. atendiendo a la CO,!! 

d1ci6n lliaereble y demprotegida que durante siglos mantuvieron,­

se ordena la inc1uai6n en la Constitución normae jur!dicaa de 8!! 

plio con'l:anido aoc:l.al., como lo &Qn loe art!culoe 27 y 123, mis-­

llDB que conaagran lae •garantí•• 110ciaJ.ee•, rela'l:iYSa a la pro-­

tecci6n del campesino y &!e loa trabajadore11¡ reepecUvamente. 

La Conatituci6n de 1917, a diferencia de au &Jlteceaora la da 

1857 • protep ya no al indi Ti duo en fo"'8 pereonal. 1 Bino en eu 

manifeetaci6n colecUw, ea decir, como ndcleoa de población co­

munal.ea T ejidal.ee. u el bbHo "BftriOf y como 88rupacionH 

obreras en aindicatoa, en el 11.mbito laboral.. 

a) AlillCCLO 27 CO?ISTI!UCIONAL. 

!:l. artículo 27 Conatitucional., consagra una de las garant!ae 

eociales en materia agraria, Ignacio Burgoa nos comenta a este -

reepectoc 

•seta• 199' han pretendido establecer mediante lo qwi ee llDllla 

111 "Re~orlll!l Agraria" la cual desde 1917 basta la actualidad se 

ha enfocado hacia la oonsecuci6n d& loa siguientes objetivosr 

a). el. fraccionamiento de latifundios para el desarrollo de 
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nuevo11 centro11 de poblaci6.n sgr!aola y para el !omento de la agr!, 

cultura¡ 

b). dotaci6n de tierras y aguaa en favor de los n6cleo11 de -

poblaci6n nue carezcan de ellas o no laa tengan en cantidad suti­

citnte para aatiaíacer eue neoesida4eef 

e). reetituci6n de tierras y agua11 en beneficio de loe pue-­

bloe ~ue hubiuen sido privados de ellas; 

d). declaraci6n de nulidad de pleno derecho de todos loa ac-

11011 jur!dicos, judicial.ea o administrativos que hubiesen tenido -
cowo consecuencia Oicba privaci6n; 

e), nnl.ifieeci6n de divisiones o repartos Ticiado11 G U.egit! 

moa de Uerrae entre vecinos de alg6n ~cleo de poblaci6n; 

t). establecimiento de autoridades y 6rganos consultiTOa "!! 

cargado11 de intervenir en la r.<llizaci6n de las citad..,final.Ua-­

des teniendo como autoridad euprema al. Presidente de la Repdblica; 

g). instituci6n de procedimientos dotatorioa y restitutorios 

de tierra• y agua11 •• •" (17) 

For lo que respecta al. concepto de garant!ae social.ea Burgaa­

lse define en loa siguientea t'rminosc 

(17) Btll!GOA o., Ignacio1 Diccionario de Derecho Constitucional, 

Garant!ae y Amparo, 2a. ed., Esdit, Porrfis,, M'xico, 1989, p 202 
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"De eeta coneideraci6n se iníiere que lll·s garant!as sociales 

en materia agraria deben revelarse en una. relación jur!dica cuyos 

sujetos activos estAn constituidos por la clase campesina en lo c2 
lectivo y por sus miembroa sin¡¡ularas en lo individual, siendo el 

sujeto pasivo la entidad estatal. Esa relaci6n'impliea derechos 

de sustancia económica y social en favor de loe eujetoa activoa y 

las o'aligaciones correspondientes a cargo del Estado" (18) 

Para efectos de la presente investigación, futicamente hablar~ 

moa en el presente inciso, sobra la distribución de la tierra, en 

base a que éste es al fundamental de nuestro tema. 

EL primer p4rrafo del articulo 27, dispone: 

"La propiedad de laa tierras y aguas comprendidas dentro de­

los limites del territorio nacional corresponde originariamenta s 

la Ilación, la cual ha tenido y tiene el derecl.o de transmitir el 

dominio de ellas a loa particulares constituyendo la propiedad pri 

wda" (19) 

De lo antecitado, se desprende que el Estado por ser un ente 

jur!dico, susceptible de ser sujeto de derechos y obligaciones, r~ 

quiere de un territorio en el que lleve a cabo sua actos de gobio~ 

no. 

(18) Idem,, p 203 

(19) Art. 27 de la Conati tución Política de loa Betadoa Onidos ~!e 

~. Edit. Porrfia. M'xico, 1989, p 22 
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El tarritorio es uno de los elementos del Estado, de tal rnMJ!. 

ra que no se concibe el Estado sin el elemento territorio. 

Los elementos del Estado, según Burgos, son loe •iE"uisntear 

•En al Estado convergen elementos formativos, o sea. anterio­

res a BU creación como persona moral, y elementos posteriores a su 

fo:nnaci..Sn, pero que son indispensables _p6ra que cumpla sus finali­

dades esenciales. Dentro de los primeros se encuentran la pobla­

ción, el territorio, el poder soberano y al orden jurídico runda­
mental, manifestándose loe· segundos en al poder p~blico y en el g5!_ 

bierno." ( 20} 

En lo que respecta a la propiedad originaria, ~eta no debe e!! 

tenderse en el sentido que comunmente conocemos de propiedad en el 

derecho comón o civil, atendiendo a que el Estado no usa, ni dis­

fruta o bien, dispone de la propiedad de la Nación, como cualquier 

particular con su propiedad, por lo que deducimos que es un senti­

do totaJ.mante diferente. 

A1 decir de Ignacio Burgos, la propiedad originaria "implica 

el dominio eminente que tiene el Estado sobre su propio territorio, 

c<>nsiatente· en el imperio, autoridad o soberan.!a que dentro do sus 

limites ejerce.• (21) 

En lo referente al pli'rrafo segundo del artículo 27, se preve: 

(20) BURGOA O, Ignacio: ob, cit., p 147 

(21) BURGOA o, Ignacio: Las Garantías Individus:Les, Edit, Porr{¡a, 

M'ltico, 1984, p 456 
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"Las expropiaciones sólo podrán hacerse :>or causas de utili­

dad. p6blica y mediante indemnización," ( 22) 

Por expropiación entendemos el acto de la autoridad coneistaa 

te en privar el.e loe derechos de uso, disfrute y de diaposici6n que 

el periicular tiene sobre au propiedad, por causa de utilidad píi­

blica.. 

Ejemplo de m6l.tiples expropiaciones, se dieron en la Ciudad -

de M'zico en el terremoto de 1985, acontecimiento que ocas1on6 que 

miles de familias quedaran sin hogar, motivando que el Batad.o, a 

trav~s del Departamento dal Distrito Pederal, emitiera móJ.tiples -

actos de expropiación sobre los terrenos en donde estaban edifica­

dos loa inmuebles que se vinieron abajo o se dañaron por el si amo. 

Este acto expropiatorio, se dict6 ante la necesidad de las f,! 

miliaa que quedaron en el de!l9.lllparo por el sismo, de modo que el -

proporcionarles vivienda a los desamparados fu6 la cause de utili­

dad p6blica. 

El párrafo tercero del citado articulo, establecer 

"La Nación tendrá en todo tiempo el. derecho de imponer a la • 

propiedad privada las modalidades que dicte el inter&e p6blico, 

a.si como el de regular , en beneficio social, el aprovechamiento -

de loa elementos naturales susceptibles de apropiación, con objeio 

de hacer una distribución equitativa de l.a riqueza p6blica, cuidar 

(22) Art. 27 de la. conatituci6n. •• , ob. cit., p 22 
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de su co:.servaci6n, lograr el desarrollo equilibrado del. pa!s y el 

mejora=i~nt~ de las condiciones de la vida de la poblaci6n rural y 

urbana. En consecuencia, Re dictarán laa medidas necesarias para­

ordenar los asentaiiientos humanos y establecer adecuadas provisio­

nes, usos, reservas y destinos de tierras, aguas y bosques, a efe~ 

to de ejecutar obras póblicas y de planear y regular la fundacidn, 

conserv«cicSn, me joramientc y crecimiento de los centros de !JObla-­

ción; ~ara el fraccionamiento de los latifundios; para disponer, -

en los términos de la ley regl.amentnrin, la oreanizaci6n y explot~ 

ción colectiva de los ejidos ;• cor.iunidades; para el desarrollo de 

nuevos centros de población aer!cola con tierras y aguas que les 

sean i~.cispensablee, .. " (23) 

Co::. respecto a la propiedad, "las fuentes romanas no nos pro­
porcior..s.n u.-oa definición del derecho de propiedad; ni siquiera uti 

lizan U."l.ll. terminoloeía unifor!!'~ para designar este concepto 6enco~ 

tramos sl término dominiu:n, de mancipium y de propietas-, pero los 

coment,ristas condensaron el derecho de propiedad en la bréve f6r­

mula i \,¡E utendi, fruendi, abvtendi. Derecho de utilizar, aprove-­

char los frutos y de disponer, Debe notarse que abutendi no sig~ 

fica abusar, sino disponer de, de manera ".'! ue el ius abute~1di co--­

rrespo:1C.e a la facultad de vender, reeaJ.ar, hi:r.iotecar, etc., el o~ 

jeto del derecho de propiedad, y también a la posibilidad de cons~ 

mirlo." ( 24) 

(23) Idem,, pp 22 y 23 

( 24) Y.ARGADAilT s., Guillermo F.: El Derecho Privado Romano, 6a, 

ed,, Zdit, Esfinge, ¡,\~xico, 1975, p 245 



35 

El Código Civil para el Distrito Pederal., en su articulo 830-

diepone que "el propietario de una cosa puede gozar y disponer de -

ella con las limitaciones y modalidades que fijen las leyes." (25) 

Una de las modalidades que impone el Estado con respecto a la 

propiedad, ea la inatitución jur!dica de la expropiación por causa 

de utilidad pdblica. 

Ejemplo de limitación a la propiedad como modalidad, es la 

aervidllJllbre de paao. 

b) AR1'ICIJLO 123 CO!ISTITUCIOllAL. 

Los grandes movimientos obreros originados por las luchas 

obreras de Cananea y Rio Blanco, motivadas por la explotación de 

que eren objeto las clases trabajadoras, especial.mente loe campes! 

noa y loa obraras, por las condiciones miserables en las que se ~ 

contraban, produjeron años despu's el eatallamiento de la Revolu-­

cidn de 1910. 

El Constituyente de Queretaro, motivados por laa condicionee­

an que se encontraban laa clases trabajadoras, inclu_ye entre las -

garant!as individuales de la Constitución, aleunaa garant!as eoCi!; 

lea. 

(25) Art. 830 del Código Civil para el Distrito Pederal, Edit. 

liarla, ~~'xico, 1989, p 162 
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Bl Proyecto del Capitulo: "Trabajo y Previsión Social.•, se.,.;. 

ria p~sterionnente el artículo 123 Constitucional. La parte medu­

lar en lo concerniente a la habitacllón de loe trabajadores, se de~ 

prendec los siguientes puntos. 

En dicho Proyecto, se dispone que el Congreso de la Unión y -

lea Legialaturaa de los Estados deberán expedir leyes sobre el tr~ 

bajo, fu:idadea en las necesidades de cada región, sin contravenir­

lae beses siguientes, las cual.es regirán el trabajo de loa obreros, 

jornaleros, empleados, dom~sticos y artesanos, y de une manera ge­

neral. todo contrato de trabajo. 

Bn otra parte del Proyecto, se disponía que en toda negocia-­

cidn, o ci.elquiere otra clase de trabajo, loa patrones estarán o-­

blige.dos a proporcionar a loe trtltlajedores habitaciones c6modas e 

higi6nicae, por las que podrán cobrar rentas que no excedan del m~ 

dio por ciento mensual del valor catastral de las fincas. Asimis­

mo, serd.n consideradas de utilidad social las sociedades cooperat! 

vas para la construcción de casas baratas e higi,nicas, destinadas 

a ser adquiridas en propiedad por los trabajadores, en plazos de-­

terminados, 

En feche. 6 de septiembre de 1929, se publicó en el Diaz'io Of! 
cial. de le Pederación, las reformas tanto al preámbulo del artícu­

lo en estudio, as! como la fracción XXIX, propuesta hecha por el. -

Praside~te !a.U.io Portes Gil, 

Dicho prerunbul.o el articulo 123 quedó como aiguu ro. Congre­

eo de la Unión, sin contravenir a les beses siguiente•• deberá ex­

pedir le;¡ es sobre el trabajo, lea cuales regirán entre los obreroe, 



37 

jornaleros, empleados, dom6eticoa y artesanos y da una manera gen~ 

raJ. sobra todo contrato de trabajo, 

El Presidente Luia Echevarr!a on fecha 14 de febrero do 1972, 
hace publicar la reforma que modifica la fracci6n XII del Apartado 

"A" de la Conati tuci6n, la que tiene por objeto establecer un sis­

tema diferente en materia de casas habitación para los trabajado-­

ras, mediante la creación del. Fondo Nacional de la Vivienda, De-­

clara de utilidad p6blica la expedición de Ul!B ley para la creaci­

ón de un Organismo tripartita administrador del Fondo. 

Este precepto da origen s la seguridad social hnbitacional, 

Pinalmente, al 8 da diciembre de 1978, el Presidente Jos6 Ló­

paz Portillo, hace publicar una reforma al párrafo inicial del pr2 

emio del art!cuJ.o 123, quedando como actualmente lo conocemos. 

A continuación 'iranacribiremos el articulo 123, apartado "A", 

fracción XII, de la Constitución Politice: 

"XII, Toda empresa agr!cola, industrial, minera o de cual.--­

quier otra ola.ea de trabajo, estará obligada, oeg6.n lo determinen­

las leyes reglamentarias, a proporcionar a sus trabajadores habit~ 

ciones c6modas e higi4nicas, 

~ata obligaci6n ae cumplirá mediante laa aportaciones que las 

empresas hagan a un Pondo ttacional de la Vivienda a fin de consti­

tuir dep6sito en favor de sus trabajadores y establecer un sistema 

de financiamiento que permita otorgar a 4stoe, cr,dito barato y s_!! 

ficiente para que adquieran en propiedad tales habitaciones. Se -



38 

corsidera de utilidad social la expedición de una ley para la crea 

~i6n de un organismo intesrado por represantentee del Gobierno Pa­

deral.1 de loa trabajadores y los patrones, que administre loe re-­

cursos del Pondo Nacional de la Vivienda, Dicba ley regulará lae 

formas y procedimientos cont"orme a los cual.es loe trabajadores po­

drán adauirir en propiedad las habitaciones antes mencionadas, 

Las negociacionea a que se refiere el párrafo primero de esta 

fracción, situadas fuera de las poblaciones, astan obligadas a es­

tablecer escuelas, enf ermeriae y demás servicios necesarios a la -

comunidad," ( 26) 

Como indicamos al. inicio del presente inciso, el Poder Conat.!, 

tuyente de Quer,taro, plasma en nuestra Constitución una garantia­

social. con tendencias a proteger e le clase trabajadora, reivindi­

cándole la dignidad perdida como seres libres, otorgándoles segur! 

dad social y ecoo6mics, y en el aspecto laboral, el derecho y la -

correspondiente obligación patronal., de proporcionarles habitacio­

nes c6modae e higi&nicas, al. ordenar la creación de un organismo -

p6blico destinado al. cumplimiento del Pondo Nacional de la Vivien• 

da. 

b, 1 LEY PBDERAL DEL TRABAJO. 

in preámbulo original del articulo 123 Constitucional, aata-­

blec!a la facultad del Congruo de la Uni6n y de l• Legialaturaa­

de los Batados para expedir leyes sobre el trabajo, en base a laa­

neceeidadea de cada región, ain contravenir las bases contenidsa -

(26) Art. 123 de la Constituci6n, •• , ob, cit., p 107 
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en el precepto de referencia. Permitiendo de esta manera, que loe 

Eetadoe promulgaran leyes atendiendo las necesidades real.es de ca­

da región, haciendo mención da dos leyes del trabajo, que fueron -

la baee de la Ley Federal. del Trabajo, nos referimos a la Ley del­

TrRbajo de Veracruz, expedida el l4 d'> enero de l9l8, y la Ley del. 

Trabajo de Yucatán, expedida el 2 de octubre de 1918, 

E1 artículo 123 es reformado en su proemio, durante el gobie~ 

no de Emilio Portes Gil, al considerarse ~ue es inconveniente man­

tener leyes laborales distintas en cada entidad de la Rep6blica, y 

oue sea 6nicwnente el Congreso de la Unión el que cuente con esa -

facultad. Eeta reforma fu6 publicada en el Diario Oficial de la -

Federación el 6 de septiembre de 1929. 

En lo tocante, a la primera Ley Federal del Trabajo, la Comi­

sión redactora propuso el primer Proyecto denominado •código Fede­

ral del Trabajo", miamo que fuera rechazado tanto por los errcres­

que contenía en materia sindical, como por la a.ntipa~ía que sen--­

t!an las agrupaciones obreras hacia &l Presidente Emilio Portes 

Gil. 

Desechado el Proyecto antecitado, se ordena la integración de 

otra Comisión redactora, la que realiza el Proyecto no ya de un C~ 

digo del Trabajao, sino una Ley PEderal del Trabajo, mismo que fuá 

aprobado y promulgada la nueva "Ley Federal del Trabajo'', publica­

da en el Diario Oficial de la Federación, el 18 de agosto de 1931, 

manifestándose en su artículo 14 transitorio, que se declaran der~ 
gadas todas las leyes y decretos e>:pedidos con anterioridad por 

las ~egislaturas de los Estados y por el Congreso de la Unión en -

materia de trabajo, 
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En materia. de habite.ci6n para l.os trabe.ja.dores, este. l.ey \uvo 

una deficiencia., si bien este derecho se consagraba. en l.a fracción 

XII no se le daba la fuerza jur!dica en virtud de que loa intere-­

ses de loe patronee se veian afectados, dejando el derecho de loe_ 

trabaje.dores e. una vivienda digna sin efecto. 

El primero de mayo de 1970, se promulga la nueva Ley Pederal.­

del. Trabe.jo, que abroga a la l.ey de l.931, esta nueva ley coneagra­

el. Capitulo III del Titulo Cuarto a las "Habitaciones de loe Trab~ 

jadores" 1 preceptos que para le. mayoria de loe patrones e6lo exis­

ten en la letra de la ley, pero que en la generalidad de loo casos, 

es un derecho del trabajador que se torna ilusorio, toda vez que -

los obligados a otorgar vi~iende. buscan un sin fin de pretextos p~ 

ra hacer nugatorio el derecho e. le. vivienda para sua trabaje.doras. 

La reforma el articulo 123, Aparte.do "A", fracción XII de le.­

Constitución Politice., cue entr6 en vigor ~1 2 de marzo de 1972, -

hizo reformar la Ley Pedere.l dal Trabajo en loe artículo 97 y llO, 

136 al 1.51 inclusive el articulo 782. 

El texto del nuevo articulado !uf publica.de el 24 de abril de 

l.972 y entrd en vigor el d!a 25 del mismo mee y e.ño. 

Los articules 136 el 151 inclusive fueron reformadca total.me.!! 

te en el eñe de 1972 y han vuelto a sufrir reformas y modificacio.­

nes el 7 de enero de 1982 y el 13 de enero de 1986. 

La Ley Federal del Trabajo reafirme. el. rango constitucional. -

que la reforma de 1972 di6 a la prestación de habitaciones a loe -
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trabajadores 'I consecuentemente insbte en el derecho 4e 1.oe trab~ 

jadore• para disfrutar de habitaciones cómodas e higi,nicas, obl.i­

gando a1 patrón a cumpl.ir con aste derecho de los trabajadores 

aportando al Pondo llacional. de la Vi viend.e. ahora el 5i' sobre sus -

sal.arioa integrados como se ordena en el articulo 143 , esto es s2 

bre 1.a base de un salario integrado o 1.oa pegos hechos en efectiYo 

por cuota diaria, gratificaciones, percepciones, alimentación, ha­

bitación, prima, comisiones, preatacion~s en especie o cunl.quiera­

otra cantidad oue se entregue al trabajador por su trabajo. 

En cuanto al articulado de la Le'/ Federal del Trabajo, reía-­

rente a la Habitación para los trabajadores, las expondremos en 

forma globel. 

Se reitera la obligación del patrón a proporaionBZ"habitacio-­

nes cómodas e higi~nicaa a sus trabajadores. mediante la aporta~­

ción el Pondo Naci ona1 de la Vi vianda eq ui val.ente el 5¡! sobre loe 

salarios de oua trabajadores (articulo 136)¡ teniendo por objeto -

este Pondo el de crear sistemas de financiBllliento para el otorga~ 

miento de cridi toa baratos y suficientes para la adquisición de 11! 
bitacionee, construcción, reparación o mejoras de sus casas habit~ 

ci6n (articulo 137). 

Los recursos de este Pondo serán administrados por un Organi~ 

mo integrallo de forma tripartita (articulo 136), atribU'J6ndole la 

función de coordinador 'I el f inanciBllliento de loe programas de 

construcción de casas habitación (articulo 140), Constituirán d!. 

pósitos en favor de los trabajadores las aportaciones de las empr!. 

sae el Pondo Nacional de la Vivienda (articulo 141). 
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se excl.uye la obligación consignada en el arUculo 136 a loe­

patronee que teDt;an bajo eu dirección a doméaticoe (articulo 146)­

en atención a que la mayoria de estos trabajador•• cuentan con ha­

bitaciones en función del trabajo que desarrollan. 

La aplicación de los recursos con que cuenta el Jondo Nacio­

nal. de la Vi'Yienda se diatribuin1 equitatiwmente entre las dieti~ 

tas regiones y locaJ.idades del paie, aei como entre lae divereas -

empresas y grupos de trabajadores (articulo 149), el hecho de qua­

loa tzsbajadoree reciben de sus patronee ca.as en comodato o arr9!! 

damianto no axcluye a asto• dl.timo• de la· obligación consignada 8ll. 

el articulo 136. Asimismo,, para el caao de aquell.oe trabajadores­

que hayan sido fayorecidoa con cr,ditoa del Jondo (articwlo 150). 

Para el caso de qua den habitaciones a los trabajadores no º.!. 

cederá la renta del medio por cien'\o mensual. del Val.ar cata11tra1 -

de la finca, obaenándose en el articulo 151 la obligación por Pª.!: 

te del. pat~n de conservarla• en condicionea habitables y real.izar 

las reparaciones necesaria• y convenientes; a•i como los t.rsbaj&d.!!, 

res deberán PB4!Br l.se rentas, cuidarlas como ei fueran propias, 

dar aviso a los pa:llrones de los defecto• y deterioro• que se obee,!: 

Yen 1 deaocupar las babi tac!. onee a la. terminación de la e rel.acio-­

nee de traba.jo dentro da un· t'rmino de cuarenta y cinco diae; ee-­

ti!.ndole prohibido a loe trabajadores usar lee habitaciones para f! 
nea distintos y subarrendarlae. 

Finalmente, las Juntas de Concilia.ci6n y Arbitraje, conocer'n 

de loa conflictos que deriven del incumplillliento de las obligacio­

nea en materia habitscional. (27) 

( 27) Ctr. BRE!iA GARDUliO, Peo,: Ley l'ederaJ. del Trabajo Comentad& Y 
concordB4a, 2a. ed, 1 Edit. Harla, M'xico, 1979, pp 192 a 199 
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Con relf!lecto a la importancia de la vivienda para los trabaj~ 

doree, 3altazar Cavezos Plores, noe expone lo siguiente: 

"tna de las mayores preocupaciones del Congreso Constituyente 

de 1917 fu6 el problema de lae habitaciones de lo• trabajadore•; -

la caea es el local donde H forma y crece la familia 7 donde .,. .! 

duca a lo• hijos, de tal manera aue C0118\Uuye una da le.e oondic12 

nea primordial.e• para la elevacidn de loe niveles de vida de loe • 

hombres. Hablaban los Dipute.dos Constituyente& de habitaciones 

"cdmodas e bigi6nicB•"• que deber!an proporcionar le.a ne~ciacio•• 

ne• agrícola11, industriales, mineras o de cual.quier otra naturale­

za, a .... trabajadores. La idea quedó ple.amada en la fre.cci6n XII 

del art!culo 123 y se encuentra vigente, segó.n lo di apone el arti­

clll.o 9 transitorio de la Constitución ••• w (28) 

La preocupación por parte de los legisladores ha sido desde 

la Constituci6n de 1917, y posteriormente en la Ley Pederal del 

Trab-jo, la de· brindar mejores condiciones de vida a las clases 

trabaJadoras, por ello, se han dado de manera traacendental una S,! 

rie de reformas y adiciones a la ley laboral, tan es as!, que de.da 

la problemática real en que se encontraba el trabajador fu6 necee~ 

rio expedir una nueve ley, misma oue hasta la fecha aigue siendo -

vigente y en la que se han plasmado nueves reforme.e y adiciones t2 

das acorde a la realidad nacional.. 

Cabe resaltar que, independientemente de garantizar loa dere-

(28) CAVAZOS PLORES, Be.ltaze.r: Nueva Ley Pederal. del Trabe.jo Te­

matiaada y Sistematizada, 17a. ed., Edit. Trillae, ~1,xico, 1984, 

p 35 
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chos de los trabajadores en el aspecto econ6cico, de capacitnci6n, 

seguridad y otros, ha existido la preocupación desde el Constitu­

yente de 1917 hasta nuestros actuales legisladores por otorgar a 

loe trabajadores viviendas c6modas, higi,nicae y baratas, mediante 

los mecaniB111os establecidos en la Ley Pedersl del Trabajo de 1970, 

La preataci6n contenida en el articulo 123 Constitucional re­

lativa s le habitación de los trabajadores, se constituye en gara~ 

tía social., esta garantía la consagra la Ley Pederal. del Trabajo -

en el Capitulo relativo a las "Habitaciones de los Trabajadores," 

Aqu! es necesario el precisar, que en la práctica at'.in no se -

aplica estrictamente loe dispositivos legsles, ya que loe patrones 

no se preocupan. en otorgarles a los trabajadores sus viviendas, -

argumentando amplios y Tariados puntos de vista a fin de eludir 

con el cumplilliento de sus obligaciones. 

b, 2 LEY DRL INPONAVIT. 

Durante e1 período de gobierno del Presidente Luis Eeheverria 

A1verez, uno de loe mdl.tiples problemas que aquejaban a la vida 11!. 

cionsl, era el problema habitacional., dada la magnitud que Blcanz! 

ba la poblaci6n, tanto rural como urbana. 

Representantes del Poder Ejecutivo, presentaron divereoe pro­

yectos de reforma a la Ley Pederal. del Trabajo, enviando tambifn -

al Congreso de la Un16n, la Ley del Inelituto del Pondo Nacional. -

de la Vivienda para loe· Trabajadoree, una vez estudiada y analiza­

da, la aprobaron finalmente el 21 de abri1 de 1972, publicd.ndoee -
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en el Diario Oficial de la Pederacidn el 24 de abril de 1972. 

En el ar.o ele 1972 se crea el Instituto del Pond~ Nacional de 

la Vivienda para loa Trebajadoree eatableciénciose que ee•e orsani.! 

mo seria el encargado de adminil!trar el P?ndo Nacional de la Vi--­

vieada para loe fl'abajadoree y que erle Pondo ee integraria medill!! 

te apo:t"taciones a reelizar por los patrone" y cu;¡o importe seria -

el 5~ sobre los salarios ordiaarioa de loe trabajadores a au &el"Y! 

cio, sin :li sUaoi6n alguna. 

IDicia.SO el aiio de 1982, la del!lllllda de vi viel'.lda provocó que -

todo el ai s11ema ecoa6mico de aportacionea, cridi toe y retiros de -

los tondos se llOdificar!Oll y el miemo eistema se atinara 8J1 1983, 

El Instituto del Pondo 1'acl.oaal d" la Vi Yienda para los Trabaj~ 

dores es un organismo de servicio social, con personalidad jurídi­

ca y patrimonio propio aue be. aido ins11ituido atendiendo a las re­

formas de ln fracción XII del art!culo 123 constitucional, La ley 

oue lo crea ee de utilidad social y de observancia general en toda 

la Repdblica, teniendo por fin regular las formas y procedilllientoe 

confotine a 1011 cuales los trabajadoras podrán adquirir en propie­

dad casae•habi taci6n, seg(m la diepoaic16n constitucional, 

De confonnidad con Dionisio J, Kaye, •t4cnice.mente, el Insti­

tu\o ee un orfS.nismo p6blico descentralizado, ya que su creación -

obedece a la idea oue sea una corporación p6blica la encargada de 

atender en forma autónoma un servicio p6blico oue satisfaga una a~ 
ceaidad colectiva de loa trabajadores, a saber: obtener cr,dito b! 

rato y suficiente para nue adquieran en Fropiedad habitaciones có­

modas e higUru.caa,., 



46 

Atendiendo a llül! finalidades el Instituto vendrá a funcionar­

como un organismo de seguridad social en materia de babitRcionee -

para los trabajadores, astructur'ndoae en la misma forma que el 

In•tituto Mexicano del Seguro social, o sea fundándose an la part,! 

cipaci6n tripartita de loa sectores gubel'llWllentales, obrero y pa~ 

tronal.." ( 29) 

A continuaci6n, veremos en t'ni1nos global.es el art!culado 

más importante de la Ley del In!'onavi t: 

Una vez oue entra en vigor asta ley, se conaidera de utilidad 

p6blica y de observancia general en toda la Rep4bliea (articulo 1)1 

creándose el Instituo del Pondo llacionQJ. de la Vivienda para loa -

Trabajadores con peraolUll.idad jurídica y patrimonio propio, con d2 

micilio en la Ciudad de M4xico (articulo 2), teni&ndo por objeto -

el de administ:rar loa recursos d•l Pondo Nacional de la Vivienda a 

que hace mención •l artículo 138 de la Ley Federal del Trabajo, 

as! como elrtsblecer y operar un sistema de financiamiento que per­

llliia a loe tll'Sbajadores, obtener un o~dito barato y suficiente P! 
ra la adauieición, construcción, reparación, ampliación o mejora-­

miento de sua habitaciones, y al pago de pasivos contraJ.doe por t! 
les conceptos (art!cul.o 3}. 

Bl articulo 5 de la l•y, establece que el patrimonio del Ins­

tituto ee integrará con el Pondo Nacional de la Vivienda, con las 

aportaciones en numerario, serTicios y subsidios qu. proporcione -

el Gobierno Pederal., con los bienes y derechos que adouiera por -

(29) KA'tB, Dionisio J.r Estudio Práctico de las Relaciones Indi­

yidpalee de Tl'Mbajo, Edit. ISEP, M'xico, 1986, p 80 
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cualouier título y con los rendimientos que obtenga de la inver---­

sidn de sua propios recursos. Bate Instituto, se compondrá por 

una Asamblea General, al Consejo de Administración, La Comisión de 

Vigilaneia, el Director General, dos Directores Sec\Orialee. las -

Comiaionee Consultivas Regionales (articulo 6). 

!ambUn eetablece la obligaeidn al patr6n p&l'8 que hte ins­

criba a sus trabajadores al Inati tu to, ei'ect6.e las aportaciones al 

Ineti tuto y haga los descuentos a eua trabajadores de sus sel.arios, 

tal y como lo preYiene la Ley Pederal del !l'rabajo, en eua ar\!cu-­

loe 37 y 110 (artículo 29). 

Aeimismo, tiene la facultad el Instiiuto a inscribir a loe 

trabajadores sin previa geetidn de 'atoe o de loe patronee tart!c~ 

lo 33). 

De manera general, hemos indicad<> algunos de los preceptos 

contenidos an la Ley del Instituto del Pondo Nacional de la Vivie~ 

da para loe Trabajadores, deeprendi6ndose que en la actualidad, 

los patrones no dan cumplimiento a las obligacionee contenidas en 

la presente ley y auna4io a esto, violan el derecho a que tienen d~ 

recho los trabajadores a una vivienda digna y decorosa, tal y como 

lo regula la Ley Federal del Trabajo y la Constituc1.6n Política de 

los ~atados Unidos Mexicanos, 

b, 1,1 LEY FEDERAL DE LOS TRABAJADORES AL 3~RVICIO DEL 

ESTADO. 

ZL artículo 43 de esta Ley, establece lae obl~gaciones de loe 
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UtUlarea a que se refiere el art!cuJ.o l de esta ley; y en la fras_ 

oidn VY 1 se establece la obligaoidn de cubrir lq apañaciane• qu 

fijen 1a• ley•• eapecial••• para que la• trabajado:re• reciban las 

benefieioa de la aegu:ridad y serrioios aocialH comprendido• en 

lo• conceptee siguientes: inciso h) constitución de depósitos en 

favor de loa trabajadores con apor\aciones sobre eua •ueldoe bási­

co• o salarios, para integrar un fondo de la viYienda a fin de es­

tablecer sistema de financiamiento que pe1'!1itan otorgar a estoe, -

cridito barato y suficiente para que 11dquieran en propiedad o con­

dominio, habitaciones cómodas e hig1'nicaeJ pera construirlas, re­

parnrlsa, o mejo:rerlae o para el pago de paai vos adqUiridoa por d.! 
choe conceptos. 

Las aportaciones que se hagan a dicho fondo serán enteradas -

al I~tuto de Seguridad y Se:rYicioe Sociales de loa Trabajadores 

del !atado, cuya Ley regulará loe procedimientos y forme.e confol'lle 

a loa cuales se otorgarán y adjudica~ loe cridi toa cor:reapondie~ 

tes. ( 30) 

Vemos nue en la Legielaci6n de los Trabajadores al Servicio -

del Estado, tambi'n se consagra el derecho a la ViYienda de los 

trabajadores del Estado o burocrátas. Esta ley, tambUn consagra­

la garantía social contenida en la Consti tuci6n en su art!cUlo 123. 

(30) Cfr. THOEDA UH.BINA, Alberto: Legielacidn Pederal del Trabajo 

Burocr(tico, !dit. Porr<ia, M~xico, 1988, pp 36 a 38. 
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b. 1.2 Ll!Y DEL ISSSTE 

Bn la Ley del Inaituto de seguridad y Sel'Yicioa Social•• de -

loa Trabajadore• del Eatado, publicada en el Diario Oficial de la 

Pederaci6n el d!a 27 de diciembre de 1983 ,. p:romul¡¡ada por lliguel • 

de la •adrid Hurtado, con.agra en el Capitulo VII, lle la ViYienda, 

seecidn Primera, Del Cridito para la Vi'l'ienda, el objeto del dere­

cho a la YiVienda. 

En el artículo 100 de la ley, ee dispone que para 1011 tinea -

a que se refienn las fracciones XI, inciao f) del Apartado B) del 

art!c'lllo 123 Conati tucional •· el inciso h) de la fraccidn VI del. • 

artículo 43 de la Ley Federal de· lo" T:rabajadoree al serricio del 

Betado, y las tracciones XIII y XIV del artículo 3 de eata ley,. se 

coneti tuirá el Pondo de la Vi vianda que tiene por objeto• 

I. Establecer y operar un 11iate- dtt financiamiento que per­

mi ta a loa trabajadores obtenel" crédi toe barato e y euficiente& me­

dirinte prietamoe con garant!a hipotecaria tm primor lugar llO'bre i!!: 

muebles urbanos, por una sola ?ez; 

II. Coordinar y financi•l" programas de conetrucci6n de habi­

taciones deetinada• a ser adquiridas en propiedad pcr 1011 trabaja­

dor .. que carezcan de ell.aa, y 

III. Loa dem•s que esta ley establece.• (31) 

(31) LBY DEL SEGURO SOCIAL Y DISPOSICIONES COllFL~BNTARIAS, 40a. 

ed., Bdit. Porr6a, M'xico, 1986, p 663 
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En el artícUlo 103 se dispone oue los recursos del Pondo se 

destinarán: I. Al otorgamiento de créditos a los trabajadores 

que sean titUlares de depósito constituidos e su favor por mas de 

seis meses en el Instituto. El importe de estos créditos deberá -

aplicarse a los siguientes fines: a) A la adouisieión de terre-­

noe para oue se construyan en ellos vi viandas o conjuntos habita-­

cionales destil13.dos a la habitación de los trabajadores; b) A le 

ad~uisición de habitaciones cómodas e h.igi<!nlcas incluyendo aque-­

lles cujetas al régimen de condominio cuando carezca el trabajador 

de ellas; c) A la construcción, reparación, amplie.ci6n o mejora­

miento de sus habitaciones; y d) Al pego de pasivos contraídos 

por los conceptos anteriores; II. Al financiamiento de le cons--­

trucción de conjuntos hnbitacionales para ser ad~uiridos por los -

trabajadores, mediante créditos que lec otorgue el Instituto ••• 

III. Al pago de loe depósitos que les corresponden a los trabaja­

dores en los términos de ley; IV. A cubrir los gastos de adminis­

tración, operación y vigilancia del Pondo ••• v. A la inversión de 

inmuebles estrictamente necesarios para ous fines; VI. El precio­

de venta fijado por el Instituto, se tendrá como valor de evaJ.60 -

de las habitaciones para efectos fiscales •• , VII. A las demás er2 

gaciones relacionadas con su objeta.tt (32) 

En términos generales, podeuos afirmar oue la Ley del ISSSTE, 

tambi<!n extiende la función protectora de la Vivienda para los Tr~ 

bajadores al Servicio del Estado, en corcondancia cor. la Carta Ma.f¡ 

na, en su articulo 123, Apartado B), mismo que regula la relnci6n 

de los empleados p(iblicos y el Estado COlhO ;iatrón. 

( 32) Idem., pp 664 y 665 
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La fracci6n XI del Apartado B) del artículo 123 Constitucio­

nai, regula el derecho a la vivienda en laa relaciones jur!dicae • 

entre el Estado y sua empleados, e.rtículo aue en lo relativo di BP!l 

na, que toda empresa agr!cola, industrial, minera o de cualouier • 

otra clase de trabajo estará oblig;,da, see(Ul lo dete::-min•n les le­

yes regle.mente.risa, a prciporcionar a los tr&bejsdo~ts he.biiacionee 

cdmodaA e higi~nicae ••• se considera de utilidad social la expedi­

ci6n ª" una ley para la creación de un organismo integrado por re­

presentantes del Gobierno Pederal, de loa trabajadores y d• los !'! 

trones, oue administre loe recursos del Pondo Nacional de la Vi• -

vienda." ( 33) 

Con esta transcripción del artículo 123 en su Apartado B) de 

la Consti tuci6n, vemos como tamllUn se prevé el derecho a 1 a vi-·­

vienda para los trabajadores póblicoa o burócratas, quienes p~eden 

aspirar a tener una vivienda. 

(33) Cfr. TRUEBA URBillA, Alberto: Legislación Federal del Trabajo 

B1!r9c1'4tico. Ob Cit., p 6 



CAPITULO III 

EL DERECHO A LA VIVIEl\DA cor.;o GARAllTIA INDlVIDl'AL. 

t..) ANTECEDENTES. 

l..nt&s de examinar el derecho a la vivienda como garantía indi 

vidual, ea menester que veamos el concepto de "vivienda 11 • Para la 

Academia de la Lengua, el concepto de vivienda, viene del latín Vi 
venda, de vivere, "Vivir, morada habitaci6nr g'nero de vida o modo 

de V1 vir." ( 34) 

!!l Código Civil para el Distrito Federal no define la vi vien­

cla, ó.nicamente sefiaJ.a el domicilio, entendiendo por éste: "el dom!, 

cilio de una ~ersona f!sica es el lugar donde reside con el propó­

sito de establecerse en él; a falta de éste, el lugar en ~ue tiene 

el principal asiento de sus negocios; y a falta de uno y otro, el 

llJ€ar en QUe se halle. 11 

Para Michel Verwilghen, citado por Alicia E. Pérez Duarte y -

Noroñ.a, la vi vie11da "ea un concepto ~ue abarca a la vez la accidn­

de habitar y la infraestructura que le sirve de apoyo. Es el lu~ 

gar donde una persona vive, reposa, se alimenta, goza de sus pasa­

tiempos; es, sentimentalmente hablando "el santuario de su vida 

privada." (35) 

(34) Diccionario de la Len¡;:ua Espal!ola, 19a. ed., Edit. Espasa 

Calpe, Madrid, 1970, p 1349 

(35) VBR'NILGl!EN, Michel, citado por PEREZ DUARTE Y llOROfiA, Alicia 

E.: La Vivienda Pamlliar, Anuario Jurídico, XI, L'NAll, México, 1984 
p 516 
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Por su parte, para Alicia E. P~rez Duarte, la vivienda 11 es un 

concepto opuesto al lugar donde se realiza la actividad econ6mica­

o profesional. de la persona, Aunque con ello lleeamos a un verda­

dero absurdo en virtud de que el domicilio jurídico comprende dos 

conceptos opuestos entre e!. Absurdo Q~e se justifica por la nec~ 

sided de ubicar e las personas en un lugar cierto pera los efectos 

del cumplimiento de sus obligaciones, pero hace necesaria una def! 

nici6n precise de ambos conceptos." ( 36) 

El concepto de babi tet, significa "babi tación o estación de 

una especie vegetal o animal," ( 37) 

El babitat, en su aspecto sociológico, significa la zona en 

la q~e se encuentra inmersa le vivienda, abarcaiüo les áreas ver­

dPs, áreas de recreación, zona escolar, zona comercial, etcétera. 

Ambos conceptos, el de vivienda y el de habitat son fundamen­

tales para el desarrollo físico y psíquico del individuo, no pode­

mos concebir uno sin el otro, existe una mutua dependencia, si llllo 

no funciona el otro no puede funcionar adecuedamen te, 

En México, principalmente en las grandes manchas urbanas, 

como las ciudades de México, Monterrey y Guadal.ajera, y otras de -

menor envergadura, como Puebla y Veracrú.z, se encuentran auperpo-­

bladas, heci~ndose sumamente problemática el acceder a una vivien­

da digna, sobre todo en aquellos lugares que se han denominado 
11 cinturonee de miseria", mismas oue se forman a las orillas de las 

(36) Idem, 

(37) Diccionario de la Len¡¡ua, op, cit., p 1399 
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grandes urbes. 

P~demos afirmar, sin temor a equivocarnoe, q~e ea las grandes 

ciudades el hebitet se va vol viendo imposible, debido a le enárqu,! 

ce concentración de la población, con la evidente excepción de les 

clases económicamente poderosas, las cuales si viven cómodsmente,­

tanto en el aspecto vivienda como en el de habitat. 

Si tuaci6n total'1lente contraria es la de las clases medias y -

populares, las que ee tienen que conrormar con conJuntos llabitaci!?_ 

nales, también l!BmS!llis uniaa<1es nabi taaionales de interés social; 

y en las oue viven aglomerados los moradores haciéndose cada vez -

más dificil las formas de vida en dichos lugares. 

Por lo oue respecta a los "cinturones de miseria 11
, éstos se -

encuentran a las orillas de las ciudades, incluso en las faldas de 

los cerros: en la Ciudad de México, en las faldee de los cerros 

que circundan el Valle de México, al igual aue en la Ciudad de Mo_!! 

terrey, o el llamado "anfiteatro" de Acapulco, Guerrero; aaenta..-­

mientos humanos, o más bien, infrahumanos que son.fuente potencial 

de deseouilibrio poblacional y de delincuencia, puesto que un pro­

blema lleva directamente al segundo. 

Por las razones anteriormente expuestas, entre otras de menor 

importancia, se ha hecho necesario regular jurídicamente el dere-­

cho a la vivienda, Este derecho tiene tres aspectos complementa~ 

rios, al decir de Alicia E. Pérez, "que pueden ubicarse cle.ramente1 

el derecho a obtener una vivienda, el derecho a escogerla libremee 

te y el derecho a conservarla. Cada uno de estos aspectos tiene -

su especial problemática en México, ya que no han sido sietematiz,!!,_ 
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dos jurídicamente a pesar de la reforma constitucional aprobada el 

21 de diciembre de 1981 por la LI Degialaturs, misma que adiciona­

el ariículo 4 de la Carta Magna y mediante el cual, a partir del 7 

de febrero de 1983 1 fecha en que ae perfeccion6 el proceso de r~ 

forma de la Conetitucidn, se coneE14!ra explícitamente el derecho de 

toda peraona a tener una vivienda digna y decoro ea." (38) 

Con esta reforma Constitucional, el derecho a la vivienda as 

eleva a la categor!a de una garant!a individual, toda vez que loe 

primeros 28 artículos constitucionales comprenden las garantías ia 

dividuales; además de las garantías sociales eancionadae por loe -

artículos 27 y 123 constitucionales. 

Para comprender el rango o importancia del derecho a la vi--­

vienda, veremos quá se entiende por 11garant!a" y por "garantía in­

dividual", de lo que deducirámoe los efectos jurídicos que tiene -

el derecho a la vivienda, 

&J. concepto de garantía, de acuerdo con Ignacio Burgoa, "par~ 

ce ser que la pal.abra "garantía" proviene del término a:cgloeajdn -

"warranty0 o "wa.rrantie", que Bi.gnifica la acción de asegurar, pr_2 

teger, defender o salvaguardar ••• •Garantía" equivale pués, en au 

sentido lato, a 11aseguramiento 11 o "afianzamiento•, pudiendo deno-­

tar tambitSn "protección", respaldo, "defensa", "salvaguardia" o 

"apoyo". Jurídicamente, el vocablo y el concepto "garantía" se 

originaron en el derecho privado, teniendo en él las acepciones 

apuntadas." (39) 

(38) PBREZ DUARTE y N., Alicia: op, cit., p 518 

(39) BURGOA o., Ignacio: Diccionario de Derecho Constitucional 

Garantías y Amparo, 2a. ed,, Edit. Porróa, México, 1989 1 p 181 



56 

Garant!a individual., seg!in Burgos, "desde el pwito de vista -

de nuestra Ley fundamental vigente, las •garant!as individual.ea• , 

implican, todo el variado sistema jurídico para la seguridad y ef ! 
cacia del estado de derecho, sino lo oue se ha entendido por "der!!. 

chas del gobernado" frente al poder pdblico. La relacidn entre 6!!! 
boa conceptos, •garent!s individual" y "derechos del gobernado" se 

deduce de la gestación parlamentaria del art!cul.o primero de la 

Constitucidn de 1857 ••• A nuestro entender, sin embargo, no puede 

identificarse la "garantía individual." con el "derecho del hombre• 

o "derecho del gobernado", como no se puede confundir el "todo" 

con le •parte", (40) 

Por su parte, Arturo Serrano Robles bajo el rubro de "Las Ga­

rantías Individuales•, exponet 

"El derecho no puede nunca ser una creación caprichosa del E,!! 

tado, pués, por el contrario, debe ser siempre el resultado de las 

necesidades de le colectividad pare la cual se legisla, 

Y los derechos del gobernado oue debe respetar toda autoridad 

constituyen les garant!as individuales," (41) 

Eduardo Pallares, por su parte, nos iluetra con relación a 

las acepciones de las "Gsrant!as Constitucionales" en los siguien­

tes t6rminos: 

(40) Idem,, pp 181 y 182 

(41) SERRANO !lOBLES, Arturo: Manuel del Juicio de Amparo, suprema 

Corte de Justicia de la Nación, Edit, Tllamis, Máxico, 1988, pp 6 y 

7 
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•a) La de derechos subjetivos de naturaleza constitucional., -

que el Estado reconoce a la persona humana y oue declara en la Ley 

Punde.mental de una naci6n, En este sentido, los primeros 28 art!­

cul.os de la Constitución Pederal enuncian las garantiss conatitu-­

cionalea por0ue en ellos se haoe ls declaración de loa mencionados 

derechos subjetivos... Se han formulado diversas definiciones de 

las garantías constitucionales. 

P.6ctor Fix zsmudio nos da a conocer las Siguientes: 

a) Se identifican las gsrant!ss cona U tucionales con le.a in­

dividuales conaifnadas en loa primeros 28 artículos de la Conatit~ 

ci6n, y se las define como "loa derechos subjetivos pdblicos•, de­

clarados en ~sae normas legales. Tal es la manera de concebirlas­

de Jos~ Ma. Lozano e Ignacio Burgos, 

b) Keleen las define ~como los medios de asegurar la obser-­

vancie de loe principios y garantizar la constit~cionalidsd de las 

leyes ••• " (42) 

Como vimos en el Capítulo anterior, antecedentes en relaci6n­

con el derecho a la vivienda, no loe encontramos en el artículo 4-

de la Conatituci6n1 sino hasta la reforma á dicho precepto de !e-­

cha 21 de diciembre de 1981. Ahora bien, donde hubo grandes pro-­

gresos en esto aspecto, fu~ en el articulo 12! Constitucional. y la 

Ley Reglamentaria, la Ley PederBl del Trabajo, la que inicialmente 

comienza a regular el derecho a la vivienda de los trabajadoras. 

(42) PALLARES, Eduardo: Diccionario Teórico y Práctico del Juicio 
de Amparo, 3a. ed., Edit. Porr6a, M~xico, 1975, p 117 
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Loa trabajadores llan venido obteniendo conquistas laborales -

en el derecho social, en los contratos colectivos de trabajo llan -

conouiatado gradualmente mejores condiciones de trabajo y presta-­

cienes. En cuanto a estas 6J.timas, muchos contratos colectivos 

otorgan a all8 trabajadores el derecho a obtener W1 cr4dito para o~ 

tener una vivienda, previos loa trámites administrativos correapo~ 

dientes. 

sin embargo, a aouellas personas oue no se encuentran sujetos 

a Wl8 relación laboral, resulta casi imposible que puedan gozar de 

una vivienda, por ejemplo los trabajadores independientes no suje­

tos a diclla relación, es improbable oue obte~an de loa Organismos 

POblicos competentes en materia de vivienda, una prestación de es­

ta naturaleza, con lo que se le hace nugatorio un derecho constit,!! 

cionsl elevado a ral'J€O de garantía de todo gobernado. 

B) ARTICULO 4 CONSTITUCJ[OllAL 

Como antecedente a la reforma del art!culo 4 Constitucional, -

tenemos lo que nos seflala Jorge ll!adrazo: 

"Desde nuestro punto de vista se encuentran en proceso de 

aprobación siete modificaciones constitucionales: cuatro muy re--­

cientemente promovidas, una intermedia y dos que ya .ha.n excedido -

del tiempo normal para la aprobación de una reforma y que por ello 

ya empiezan a preocupar; iniciemos con estas lil.timas. 

ArtícUlo 4, cuarto párrafo, El afio próximo pasado, el diput! 

do Cuauhtemoc Amezcua, del grupo parlamentario del Partido Popular 
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socialista, presentó a nombre de este grupo una iniciativa para 

adicionar el articulo 4 Constitu.cional con un cuarto párrafo, a 

fin de instituir el derecho a la vivienda como una garantía indivi 

dual, en loe siguientes t6rminoa1 "Toda familia tiene derecho a -

disfrutar de vivienda digna y decorosa. Este derecho será earanti 

zado por el Estado.• 

La iniciativa se turnó a comisiones, se imprimid, se rindió -

dictamen de primera lectura y, durante el debate, el texto de la -

iniciativa fu' modificado y aprobado en los siguientes tárminos: 

•Toda famiJ.ia tiene derecho a disfrutar de vivienda digna y decor2 

sa. La ley establecerá los instrumentos y apoyos necesarios a fin 

de alcanzar tal objetivo.'' 

La iniciativa pasó a la Cámara de Senadores y ahí fué aproba­

da en diciembre de 1981, ordenando pasar a las legislaturas loca-­

lea para su aprobación. Después de 10 meses la adición al articu­

lo 4 no ha sido publicada en el Diario Oficial de la Federación. 

Nos parece difícil aue los congresos estatales se hayan 09uesto a 

esta adición, pués· se trataba, en resumidas cuentas, de una ampli!!. 

ción significativa en la eat·era de !os derechos fundamentales de -

loe gobernados ¿Se deberá a oue la iniciativa provino de una enti­

dad distinta del Presidente o del grupo parlamentario del PRI, oue 

parecen ser son las 6nicas iniciativas nue prosperan? Pero si ya 

exiat!a áaa decisión ¿por oué se aprobó en la Chmara de Diputadoa­

y en la de senadores? En todo caso, no será la primera vez oue 

una reforma cona ti tucional es metida a la coneeladora." ( 43) 

(43) MADRAZO, Jorge: Las Reformas Constitucionales del Sexenio 

1976-1982, Anuario Jurídico, XI, op cit., p 140 
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La adición fué publicada en los siguientes tt!rminos: 

"Toda familia tiene derecho a disfrutar de vivienda digna y 

decoroaa. La Ley eetablecerá los instrumentos y apoyos necesarios 

a fin de alcanzar tal objetivo. 11 

En base a la iniciativa original del diputado Amezcua, y la -

variación oue sufrió ésta, nos percatamos que la modificación con­

sistente en modificar: "Este derecho será garantizado por el Est2_ 

do", sustituyéndolo por: "La Ley establecerá los instrumentos y -

apoyos necesarios a fin de alcanzar tal objetivo", consideramos 

que la óJ. tima redRcci6n sólo hace remitir a ln Ley Reglamentaria -

de dicho artículo el establecer .1.as condiciones y reouisi tos para­

alcanzar el objetivo a obtener el derecho a la vivienda. Pero es 

preciso el asentar, oue la Ley Reglamentaria (actualmente la Ley -

Federal de Vivienda), no puede restringir ni limitar éste derecho, 

bajo la sanción de ser declarada una ley anticonstitucional. 

Es de destacarse, nue de cualouier forma el derecho a la vi-­

vianda será garantizado por el Eetado. 

Ahora bien, por lo oue respecta a la parte óJ. tima de lo asen­

tado por Jorge Madraza, en el sentido de nue la iniciativa al pro­

venir de un grupo parlamentario de la oposición, el Partido PopQ-­

lar Socialista, no fwl lo suficientemente ágil el procedimiento co 

mo si hubiese sido del partido oficial, o bien, a iniciativa dire~ 

ta.mente del Presidente de la Rep~blica. 

En este contexto, coincido con lo asentado por Jorge Madrazo, 
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la mayoría de las iniciativas de reformas a las leyes provienen 

del titular del Poder Ejecutivo, las cuales sin mayor discusión -

son aprobadas ipso facto por las Cámaras, atendiendo a oue el Po-­

der Legislativo tiene une mayoría abrumadora del partido en el po­

dar, y proveniendo del jefe politico líder mll.ximo del partido y 

del gobierno, tienen ous someterse indefectiblemente a sus deciei~ 

nea por "disciplina de partido." 

En relación con este punto, Jorge Carpizo al hablarnos de las 

facultades del Presidente en el Procedimiento Legislativo, nos co­

mentar 

"De acuerdo con el artículo 71 Constitucional, el Presidente­

de la Repdblica tiene el derecho de iniciar leyes y decretos y en 

la realidad es él ouien envía la gran mayoría de las iniciativas -

que posteriormente se convierten en ley, En muchas ocasiones, los 

proyectos presidenciales se aprueban sin mayor discusión, situa--­

ción ous en los 61.timos afios ha cambiado algo en virtud de lo oue­

se denomind "diputados de partido" y oue representó una mayor re-­

presentación para los partidos de la oposición, principalmente pa­

ra el PA!I." (44) 

Aprobada la vivienda familiar como un derecho constitucional., 

y entendiendo por familia "todas a~uellas personas qua están liga­

das entre e! por el matrimonio; por el concubinato; por un paren-­

tesco consanguíneo en linea recta hasta el infinito y en colateral 

hasta el cuarto grado; por afinidad y por adopción,,, El derecho-

(44) CARPIZO, Jorge: El Presidencialismo Mexicano, 2a. ed. Edit, 

Siglo XXI, M4xico, 1979 
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a la vivienda es indiscutible para los individuos y adqUiere magn1, 

tud Cl..2.ndo se habla del grupo familiar, no s6lo el individuo sino 

6ste y au frunilia quienes tienen la facultad de obtener, escoger, 

y conservar su morada," {45) 

Moa atrever!amos a afirmar oue no sólo es el derecho a la vi­

vienda una garant!a individual, sino colectiva o social, toda vez 

nue protege no s6lo al individuo, sino aJ. individuo y su familia -

en conjunto, lo oue constituye ya un derecho sociaJ. , una garantía 

social.. 

Igr.acio Burgos al hablarnos de los sujetos de las gerant!as -

sociales, nos comente: 

"a} Sujetos. En síntesis, los sujetos de la rele.cicSn jurídl 

ca en cue se traduce la garantía social estan constituidos desde -

el punto de vista activo, por las clases sociales desvalidas, esto 

es, carentes de los medios de producción, en una palabra, por la -

clase trabajadora, es decir, por aau.ella que en el proceso produc­

tivo tiene injerencia a trav~e de su energía personal o trabajo; y 

desde el aspecto pasivo, por aouel grupo social detentador de loa 

medios de producción o capitalista." (46) 

Efectivamente, la familia oue reclama su derecho a obtener 

una vivienda digna y decorosa, siendo la familia el centro o la c! 

lula de la sociedad, debe de ser protegida mediante el otorgamien­

to de cr6dito barato, proveniente de tres fuentes; el sector so-

(45) P5REZ DUARTE, Alicia P.: La Vivienda Pamilier, op. cit. p 518 

( 46) Bl1lG-OA O., Ignacio: op. cit. p 201 
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cial, el sector ~6blico y el sector privado, a fin de nue se acate 

el manda.miento constitucional., mismo aue no puede ser desoído o 

conculcado, como sucede actualmente con tantas familias que no po­

seen vivienda, 

Bn el Capitulo siguiente, examinar~mos la actual situaci6n de 

los Organismos P6blicos y del Sector Social, haciendo hincapié en 

nue a6n no ha tenido el 6xito esperado el derecho a la vivienda 

digna y decorosa, proponiendo algWlBs reformas. 



'CAPITULO IV 

ORGANISLIOS DB L1 AllMINIST.RACION PUBLICA QUB POllE!ITAN LA CO!I! 

1!RUCCION Y BL 01!0RGM!IEllTO D:i LA VIVIBNDA .EN ldEXICD. 

A.) INPONAVJ'.T. 

En base a lo qua dispone Guillermo Margadant, •bajo el rlgi­

men echeverrists, se notd una preocupación especial por el proble­

ma de la vi\'ienda obrera (reforma ronstitucional p11blicada el 14 -

II 1972; Infonavit, D.O. 24 IV 1972).• (47) 

La Ley Pedera1 del Trabajo de 1970, reglamentó la obligaci6o 

patronal fijada en la fracción XII del art!cul.o 123 constitucional, 

en la que sa impuso a toda negociación agr!cola, industrial, mine­

ra o de cualquier otra clase de trabajo, proporcionar a los traba­

jadores habitaciones cómodas e higiénicas, por las que podr!an co­

brar rentas que no excedieran del medio por ciento mensual <U!l va­

lor catastral de las fincas. 

La disposición constitucional fuá puesta en vigor hasta ese -

ello, tanto por motivos políticos, como incapacidad económica para 

su CU!llplimiento. 

"En la exposición de motivos de la iniciativa presidencial !'! 
ra la reforma de la fracción XII del apartado "A" del articUlo 123 

constitucional, se expresa que para la soluci6n del problema habi-

(47) Margadant,s. Guillermo F.: Introducción a la Historia del De 

recho Mexicano, Edit. Esfinge, M<§xico, 1988, p 212 
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tacional. la clase obrera obtuvo se incluyera en la Ley federal del. 

:rrabajo un capítulo reglamentario de dicha fracción, pero ante loa 

obatllculoa presentados por la mayoría de las empresas se buscaron­

t'orma11 a1111quibles que permitieran la implantación de un sistema 

mil.a amplio de 11olidaridad social. De ah! la creación del Pondo y 

laa reglas para au operación en condiciones de "garantizar loa mí­

nimos de bienestar para la población de mayor eficacia que la exi­

gencia directa a una empresa determinada," (48) 

Mario de la Cueva critica la fracción XII del artículo 123 

constitucional, misma que transcribimos en el Capítulo II, y que 

tutela el derecho de loe trabajadores a obtener vi v.i. enda, argumen­

tandor 

"La victoria del ca pi tal: nos asalta en este instante la 

idea de compararla con la victoria de las bombas atómicas de Hiro.!!. 

hima y Nagasaki, porque f~ una victoria total, que arrasó con un 

trozo de la ReYOlución sin sufrir ninguna pfrdida, sin tener siqlJ! 

era que realizar estudios, ni pagar abogados o economistas, porque 

t'ueron el movimiento obrero y las dependencias gubernamentales 

quienes destruyeron la frac, XII del artículo 123. 

A) El aspecto primero de la victoria consiste en ver elevada 

a la categoría de una norma de la primera Declaración de derechos­

sociales de la historia, una tésis que sostuvieron los empresarios 

en el afio de 1969, De ah! que deba decirse que el pensamiento de­

la reforma es el capital y la realizaci6n de los líderes obreros y 

(48) BARAJAS MONTES DE OCA, Santiago: h!snual de Derecho Adminis-­

trativo del Trabajo, Edit, Porr6a., México, 1985, p 236 
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del gobierno, 

E) La segunda consecuencia de la victoria es la supresi6n de 

una obligeci6n actual, concreta y exigible: ya no tendrán que se~ 

tarse loa empresarios a la mesa de los debates para discutir con -

los trabajadores las características de las habitaciones y los pl!! 

zos para entregarlas, ni será necesario que busquen los terrenos , 

los constructores y loe material.es, ni tendrán que preocuparse por 

el mantenimiento y reparaci6n de loe edificios y casas. 

C) La tercera consecuencia es la victoria de la bomba at6mi­

car el fondo para la vivienda será cubierto por el pueblo, p~s 

las empresas cargarán el cinco por ciento a los costos de produc-­

ci6n, lo cual., e su vez, se pagará con el aumento a los precios de 

sus productos ••• La pérdida del dereeho está consumada. El Insti­

tuto del Fondo Nacional de la Vivienda para loa Trabajadores qued6 

instal.edo el primero de mayo, lamentemos que en él se sienten loe 

representantes de las empresas, que nada tienen que hacer ahí, po~ 

nue se trata de dinero del pueblo para una parte del pueblo. Un -

voto por el éxito de sus funciones." (49). 

Al decir de Santiago Barajas Montes de Oca, "hubo un cambio -

de la norma consti tucionol y fué modificada la obli¡;acidn patronal. 

mediante la creaci6n de un fondo nacional de la vivienda, al que -

contribuyen obligatoriamente todas las empresas o patrones en una­

parte proporcional. al. sal.ario que se paga a cada trabajador (5~) , 

con cuyas aportaciones se han constitu!do dep6eitos a su favor pa-

(49) DE LA CUEVA, Mario: El Nuevo Derecho 14exicnno del Trabajo, 

4a. ed., Edit. Porr6a, M~xico, 1977, pp 406 a 409 
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ra, con base en un sistema. de financiamiento propio, otorgar a loe 

obreros cr4di to barato y suficiente para que adquieran en propie­

dad tal.es habitaciones. se consideró asimismo de utilidad social 

la expedición de una ley que cre6 un organismo paraestataJ. inte~ 

do con repreeentantes del ¡¡obierno, de los trabajadores y de loa 

patz.onoe, que adainistra loa recursos aportados a dicl:.o fondo na­

cional." (50) 

E'.l. Instituto del Pondo Nacional de la Vivienda, forma parte -

de la adminietracidn pdblica nacional. del trabajo. 

La Ley otorga al Instituto el carácter de organismo de servi­

cio social, cuyos 6rganoa de administracidn son: la asamblea gen!. 

ral., integrada con cuarenta y cinco representantes (quince del ej,it 

cutivo federal, quince de las organizaciones nacionales de los t~ 

bajadores y quince de las organizaciones nacionales de los patro­

nee), correspondiendo a la Secretaría del Trabajo !ijar las bases 

más representativas de trabajadores y patronos. Dicha asamblea d!_ 

be reunirse por lo menos dos veces po:r- aflo. La misma designa un 

consejo de administracidn integrado con quince personas ajenas 

(cinco por cada sector), no pudiendo rormar parte de dicho consejo 

loe miembros de la asamblea; designa también a los miembros de vi­

gilancia, de inconformidades y valuación y las consultivas regio~ 

les y al. Director General, a propuesta del Presidente de la Rep(¡-­

blica. 

Se considera oue las aportacionee empresariales constituyen -

gastos de previeidn social a 1 as cUalea se encuentran obligadas en 

(50) BARAJAS C.:ONTES DE OCA, S.: op cit. 1 p 236 
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beneficio de quienes les prestan servicios, y en su totalidad han 

sido aplicadas para constituir depósitos que en caso de no ser ut! 

lizados en alguna forma son devueltos a los propios trabajadores -

cuando dejan de prestar sus servicios o se retiran por edad avanz,a 

da, o cue entregan a sus beneficiarios si mueren antes de gozar de 

alguno de los beneficios legal.es establecidos en su favor, 

In artículo 3 de la Ley del Iníonavit, establece el objeto 

del I:ú'~navi t: 

"I, Administrar los recursos del Pondo Nacional de la Vivie_e 

da; 

II. Establecer y operar un sistema de financiamiento que pe!: 

mita a los trabajadores obtener crédito barato y suficiente para: 

a) La adquisición en propiedad de habitaciones cómodas e hi­

giánicas; 

b) La construcción, reparación ampliación o mejoramiento de 

sus habitaciones; y 

c) El. pago de pasivos contraídos por los concep1:os anterio--

res. 

III. Coordinar y financiar programae de construcc16n de hab! 

taciones destinadas a ser adquiridas en propiedad por los trabaja­

dores¡ 

IV. Los demás a qua se refiere la fracci6n XII del Apartado-
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A del Articulo 123 Constitucional y el Título Cuarto, Capitulo III 

de la Ley Pederal del Trabajo, as! como lo que esta Ley estable--­

ce. • (51) 

Obligación patronal es inscribirse en la misma forma y térmi­

nos fijados para su inscripción en el Ili!SS e inscribir a sus trab.!!; 

jadores; efectuar las aportaciones l~gales; hacer los descc;entos a 

sus trabajadons (de los salarios que percibo.n) cuando se lee haya 

otorgado·algtln crédito o préstamo y deban hacer los pagos parcia-­

les correspondientes y hacer entrega bimestralmente, a travéa de -

las f oI'!lllls impresas que se les entreguen, de las aportaciones y 

descuentos, con arreglo a las altas y bajas habidao en cada bimes­

tre. 

Para concluir con esto punto, señalamos a continuación la in­

tervención del Lic. José Campillo Séinz, quien fungía como Direc­

tor del lnfonavit, en una conferencia celebrada en la Procuraduría 

General de la Repdblicat 

"Vivir, en la plena acepción del concepto, no será posible al 

hombre si no dispone de los satisfactores casa, vestido y sustento, 

que den a su existencia dignidad y decoro. 

Si bien el universo ee el habi tat natural del hombre, la vi-­

vienda es el universo del indi viduc; el espacio que le corresponde 

en el mundo; el soporte material de su intimidad; ámbito espacial­

de la familia y lugar desde donde concreta su realización personal 

( 51) CAUDILLO, Tomás: Manual de Procedimientos Seguro social e 

Infonavit, 3a, ed., Edit. PAC, México, 1986, pp 125 y 126 
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y l.a proyecta a l.a comunidad. 

La viV1enda está tan íntimamente vinculada al hombre que por­

eao se llama "vivienda". Es el lugar donde la gente vive por eso­

cuandO tratamos de inquirir ddnde habita una persona, le pregunta­

mos ¿D6nde vives?, porque es en l.a vivienda, donde se realiza, en 

au parte más íntima y más auténtica, la vida del. hombre. 

"Una vivienda insuficiente, una vivienda pequeña -dice Dosto­

iewski en sus memorias- empequeñece todo, hasta el. pensamiento• El. 

tlJ8Ul"io, significa promiscuidad, bacimruniento, injusticia y frue-­

tracidn personal. y famil.iar ••• " ( 52) 

Nos detenemos aauí para hacer la siguiente reflexión: la vi~ 

vienda, tal como lo asienta Campil.lo sáinz, es el. universo del in­

dividuo y lugar desde donde concreta au realización personal y l.s 

proyecta a l.a comunidad. Coincidimos pl.enamente con esta aprecia­

ción, ltÍ vivienda al ser el universo del. individuo y de su famil.ia, 

es un factor de fund.runental importancia, tanto para la realización 

de1 ~i~mo, como la de su familia, Lo que nos hace concluir la im­

periosa necesidad de oue toda la comunidad posea una vivienda dig­

na, que le permita real.izarse en el plano humano y social. Sin e.J!! 

bargo, en las grandes ciudades e incluso pequeñoir poblados de toda. 

l.a Rep6bl.ica Mexicana, se carece de este factor vivienda; se conj,!! 

gan diversos factores que imposibilitan 1a. adquisición de vivienda. 

l.a cr!eis económica oue produce cada vez más pobreza; l.a inflación, 

(52) CAJi!PILLO SAillZ, José: Vivienda para 1oa Trabajadores Obra 

Jurídica Mexicana, Procursdur!a General de la Rep6blica, México, 

1.985, p 289 
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que cada vez va encareciendo máe loe precios de loe productos de -

la construccidn, haci,ndoloe inaccesibles pare el com<in de la po~ 

bl.acidn; la mano de obre. cara, tanto de los ingenieros, arouitec-­

tos y constructoras, como de los albeJlilee y personal. que tre.baja­

ja en la construccidn; y, entre otras causas, la ausencia de cr.1d.!, 

to barato oue pueda financiar a la construccidn, 

Retcinando el die curso pronunciado por Campillo Sáinz, tenemos: 

"Miles de millones de seres humanos carecen de una vivienda -

en estas condiciones; la solucidn a esta problemát.tca se egreva c.!!_ 

da d!a por el incremento del costo financiero y el oo ato de la 

construcción ••• En nuestro país la vivienda es un problema ances­

tral que se agrava en gren medida por la falta de una urbanización 

adecuada; por un defecto de la distribución de los asentamientos -

humanos y ~or un crecimiento demográfico acelerado que lo complica 

cada vez máa. 

Como medir, entonces, la gravedad de le carencia, la magni. tud 

del problema. En realidad todas las familias habitan en alg6n lu­

gar; son muy pocos, en verdad, aquellos que no tienen ninguna hab.!, 

tación y oue tienen que dormir en las callea, como ocurre en otros 

lugares del mundo. Lo oue en realidad, ocasiona el problema es la 

falta de una vivienda adecuada, decorosa y digna. Esta falta de -

adecuacidn puede surgir por muy diversas causas; porque no se dis­

ponga de servicios suficientes porque se habita en un lll88I' donde­

no haya luz, agua o drenaje o porque no haya comunicación; esto s~ 

ría un dtlfici t de vi vierida no inherente a la misma sino a su en to_:: 

no oue, obviamente, forma parte del problema habitacional. de un 

pais. 
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Otro probable criterio para determinar un déficit de vivienda 

ser!a el de la viTienda que está hecha con materiales no dU1'1lderos; 

la 'Wivienda hecha de pedazos de lllmina, de cartón, de piaoa de ti~ 

rra, aue no diB!lone de servicio a eani tarioe. 

Otro criterio ser!a el de la vivienda insuficiente; ea decir, 

aouella vivienda en la que en una sola habitación se hacina un gr.!:! 

po de pcreor.as "ue exceden en mucho a las proporciones humanas del 

espacio de que disponen,,," (53) 

De lo hasta aqu! anotado, se desprende de la comparecencia de 

Campillo Sáinz, y tal como lo asentamos al hablar de loe anteceden 

t•e de la vivienda en nuestro país, nos percatamos que desde la 

época de la Colonia, paulatinamente fuá creciendo la población en 

fonna acelerada y contrariamente, la fundación de poblados y ciud! 

dee, fuá realizada en fonna irregular. Probablemente en la funda­

ción de las ciudades y de l.oa poblados, durante la época colonial, 

lo oue ee organizaba en fonna adecuada era el. centro de las miemee1 

la plaza de armas, la iglesia, loe edificios de gobierno, y loe 

edificios de los comerciantes; y en su entorno, loe edificios y C! 

sae de los personajes más pudientes de la ciudad o del. poblado, 

Hasta aou! el asentamiento era planeado y en forma regul.ar, en ba­

se a los modelos de las ciudades hispanas, pero los problemas ve-­

n!an con posterioridad, cuando la población iba creciendo desorde­

nadamente, de modo que el crecimiento de esta 61 tima en relación -

con el de la ciudad era desproporcional: la primera crecía a ritmo 

mayor oue la construccidn, acl.Dllulándose la gente sin vivienda. 

l 53) Idem. 
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Otro factor muy importante aue influye en forma determinante­

en la carencia de vivienda, es el de la inmigración de la gente del 

campo a las ciudades y poblaciones grandes. Esto se da fundamen-­

talmente por la carencia de arraigo que el trabajador del campo 

tiene con la tierra, debido a la pobreza extrema en la que se en-­

cuentra y a la falta de apoyo del gobierno para 0ue pueda trabajar 

la tierra y hacerla producir. Es 16gico el pensar aue los campee! 

nos, en lugar de morirse de hambre en el campo emigren a las pobl!!, 

ciones cercanas y a las grandes ciudades, en las que tienen meJo-­

res oportunidades de sobrevivencia. 

Por lo que respecta a loa elementos que nos proporciona C8Jl1Pi 

llo Sáinz, como motivadores o causantes de la carencia de vivienda, 

como las condiciones del entorno en el que ee instala la vivienda, 

carente totalmente de servicio, como son luz, agua, drenaje y ser­

vicio e p6blicoa; y el otro factor, los materiales con los que se -

hacen las viviendas, loa oua son totalmente inadecuados y pereced.!!. 

roe, son factores muy válidos y 0ue debemos tomar en cuenta, toda­

vez 0ue áetos influyen en el déficit de la vivienda en M~xico. 

Continuamos con la conferencia de Campillo Sáinz en la Procu­

raduría General. de la Rep6blics: 

"El programa Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda, señala 

actualmente loe reouarimientos anuales de vivienda se estiman en -

más de 500 000 unidades, qua comprenden las correspondientes al i~ 

cremento demográfico y las derivadas del deterioro del inventario­

existente." (54) 

( 54) Idem. 
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En el año de 1985 1 de acuerdo con las previsiones que nos pr~ 

porciona el multicitsdo conferencista, los reouerimientos de vivi­

enda anual es de medio millón , de conformidad con el crecimiento­

demográí'ico. Ahora bien, estas exigencias de vivienda no ae pudi~ 

ron satisfacer debido a ls crisis económica que caracterizó al 

sexenio de Miguel de la Madrid, crisis que se inicia a principioe­

de loa años setentas. Bn la actualidad, lleva M4xico dos d~cadas­

de cr!sis aguda, csracterizsds por un casi nulo crecimiento real; 

ls calidad de vida del pueblo es muy limitada, lo que hace imposi­

ble oue se haga de una vivienda dig?la. 

Para concluir con este punto, ver~mos ls parte final de la i,a 

tervención de Campillo Sáinz, seg<m ls cual, se toman diversas me­

didas psrs solucionar el problema de la vivienda, empero, debemoe­

de reconocer oue estas medidas no han dado resultado en base e que 

ls población en su msyoris carece de vivienda, e inclusive la po-­

blsci6n trabajadora a<m no ha obtenido vivienda por parte del Inf~ 

navitt 

•As! las cosas, expone Campillo, sin embargo, se realizan di­

versas acciones por parte del Gobierno: el Banco Nacional Hipotec!: 

rio Urbano y de Obras P6bl.icas construye viviendas; los Generalee­

Abelsrdo Rodríguez y Lázaro Cárdenas dan instrucciones de que se -

construyan viviendas por el Departamento Central y que las vendsn­

barstas a los trabajadores; se crean instrumentos de apoyo a la v.i,_ 

vianda como el Instituto Nacional de la Vivienda; el IMSS o cons-­

truye unidades habitacionales; algunas empresas sialsdsmente lo ~ 

cen; se eres el FOVI, oue es un fondo de apoyo a la vivienda psrs­

fscilitsr pr~stsmos con tipos bajos de inter~s a vivienda de inte­

~s social, lo mismo que el FOGA pero todsvia no se reglamenta ni-



75 

se legisla sobre la obligación de las empresas de pro9orcionar ha­

bitaciones a los trabajadores y las acciones aue se realizan en e~ 

porádicas y aisladas, 

La solución de las carencias de vivienda es, en gran narte, -

la solucidn al problema del desarrollo; del desarrollo econdmico ~· 

del desarrollo social 1 del desarrollo económico para que nos dé el 

sustento material que nos permita después, a través de una distri­

bución justa de loe frutos del proirreso, lograr un desarrollo so-­

cial y final.mente, un desarrollo humano. 

El desarrollo económico por si s6lo, el increme:1to de bienes­

y servicios, no siempre asegura el bienestar de las mayor!as¡ tie­

ne que estar además influido, iluminado por un propósito de justi­

cia, poroue al fin y al cabo, lo¡;rar el desarrollo de un pa!s es -

lograr oue todos sus habitantes vivan mejor, El desarrollo tiene­

que ser social o no ea desarrollo; pero, finalmente, tiene que ser 

humano ... • (55) 

Vemos com~ de la parte ÚI. tima de la intervenci6r: de Campillo­

Sáinz, que el solucionar el problema de la vivienda, es la solu~ 

cidn del problema económico y social, esto aunado con la justicia­

sociaJ., con la distribución de loa beneficios de la vivieuda a to­

da la población, Como certeramente asienta el autor antecitado, -

el desarrollo o es social o no es desarrollo. Con esta conclusión 

podemos concluir este punto: no ae1'4 posible que exista justicia s~ 

cial sin oue todos los habitantes de la poblaci 6n tengan vivienda­

d.igna, aunoue esto parece un objetivo irrealizable, cns! una uto--

(55) Idem,, pp 296 a 298 
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p!a o cosa ideal, 

B) rovrsssn;. 

El. Pondo para la Vivienda de loe trabajadores del Instituto -

de Seguridad y Servicios socinles de los Trabajadores al Servicio­

del Estado, tiene su objeto establecido en el art!cuJ.o 34 de la 

Ley del ISSSTEa 

"Articulo 34, El Po.id.o de la Vivienda tiene por objeto esta­

blecer y operar un sistema de financiamiento que permita a loa tr~ 

bajadorea amparados por el régimen del Instituto, obtener por una 

s6la vez, crédito barato y suficiente mediante préstamos con garaa 

t!a hipotecaria en ~rimer lugar sobre inmuebles urbanos, para ad-­

nuirir, construir, reparar y ampliar o mejorar su vivienda, a,nort! 

zar pasivos advuiridos por dichos conceptos, as! como coordinar y 

financiar programas de construcción de habitaciones destinadas a -

ser adquiridas en propiedad por loo trabajadores." 

Este artículo está en armenia con el art!cuJ.o 137 de la Ley -

Pederal del Trabajo, el nue dispone que "el Pondo riacional de la -

Vivienda tendrá por objeto crear sistemas de financiamiento qua 

permitan s loa trabajadores obtener c~dito barato y suficiente p~ 

ra adnuirir en propiedad habitaciones cómodas e higiénicas, para -

la construccidn, reparacidn o mejoras de sus casas habitación y p~ 

ra el pago de pasivos adquiridos por estos co:iceptos"; en el artí­

culo 138 de la Ley, se dispone oue "loa recursos del Pondo tlacio-­

nal. de la Vivienda serán administrados por un organismo integrado· 

en forma tripartita por representantes del Gobierno Federal, de 
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los trabajadores y de los patrones." 

A la interrogante: ¿C6mo se inteera el pntrimonio del lNl'O!iA­

VIT'I, lo responde el art!culo 5 de 1" misma ley, con el Pondo :;a-­

cional de la Vivienda, que se constituye con las aportaciones que 

deben hacer loe patrones, de confo:nnidad con lo dispuesto en el ~ 

t!culo 123, Apartado "A", fraccicSn XII, de la Consti tuci6n Pol!ti­

ca de los Estados Unidos Mexicanos y en el T!tulo Cuarto, Cap!tulo 

III, de la Ley PederaJ. del Trabajo y con los rendimientos que pro­

venean de la inversión de estos recursos; en segundo lugar, se in­

tegra con las aportaciones en numerario, servicios y subsidios que 

proporcione el Gobierno Federal; con los bienes y derechos que ªi 
quiera por cualquier titulo, y con los rendimientos que obtenga de 

la invereicSn de los recursos a oue se refieren las fracciones II '.! 

III. 

A este respecto, con relación al fondo de la vivienda del. 

ISSSTE, cabe la observación oue si bien tiene como finalidad el 

allegarse de recursos económicos tanto de las aportaciones de los 

patrones y de loa trabajadores, as! como de instituciones oficia-­

lea y de rendimientos oue obtenga de cualquier operación financie­

ra, nos percatamos oue además de oue los beneficios a6lo son dis-­

frutables por los trabajadores al servicio del Estado, y afm en 

tratándose de ~atoa, no todos pueden aspirar a obtener un c~dito­

de vivienda, por razones burocráticas y "ºr las politicas sindica­

les, toaa vez oue intervienen factores extralega.l.ee, como favori-­

tismos: también debemos decir nue el Fondo es insuficiente ~ara •! 
tisfacer la creciente demanda de vivienda por lRs clases trabajad~ 

ras, construyéndose las unidades habitacior.ales con lentitud debi­

do a la carencia de reci.;rsos econdmicos. 
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El Pondo de la Vivienda del ISSSTE, no puede cumplir con los­

planes generales o elobales de brindar vivienda a la poblaci6n, 

con lo oue no se ::-e;nedie. en forma m!nime. la obtenci6n de la vi vi eQ_ 

da de la población en general. 

C) F011HA.""0, 

Con relaci 6n al Fondo Hacional de Habi te.ciones Populares, s6-

lo diremos que áste al icu.'ll oue el i'ondo de la Vivienda del ISSSXE, 

es insuficiente para ,oder atender la demanda de las agrupaciones­

creadas pe.re tal fin, destacando oue este Fideicomiso WU.camente -

otorga crédito a las ~ersonas morales a diferencia que en los orll!, 

nismos descentralizados mencionados en los incisos anteriores del­

presente capitulo. 

Estimamos oue el estableci!!liento de un Pondo Nacional pare -

conseguir habitaciones populares es encomiable, pero su operativi­

dad o funcionslidad es re~ota, debido a oue se deben de coordinar­

diversos organismos para poder allegarse de fondos para la vivien­

da, los que no se han podido consolidar, haciándo fz$alear el pro-­

grama de vivienda y, por ende, el establecimiento de fondos para -

la vivienda están co~denados al fracaso. 

Lo anterior se debe a que para lograr el otorgamiento de cré­

ditos pare la adquisición y co,;strucci6n de viviendas habrá que 

constituir primeramente asociacioces civiles o bien cooperativas -

oue tenean por objeto el 16gro de tma vivienda y posteriormente 

agotar los trámites establecidos por dicho Fideicomiso oue en la -

mayor!a de las veces excede de un año para la aprobación del mult_! 
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citad~ crédito, haciendo ~enci6n twnbién que en algunos caeos ee -

ven frt..stradoa loa esfuerzos y el tan anhelado sueño al derecho a 

la vivo.enda, en virtud de oue no prospera el crédito por cuestio-­

nes b~:r-:-cráticas y a favoritismo impuesto por cuestiones políticas. 

:;) PICAPRO, 

La fieura del f ideico~iso ha sido otro de loe intentos para­

poder establecer fórmulas juridicaa a fin de solucionar el proble­

ma de la obtenci6n de vivienda pare la población y cLUUplir con el 

mandato constitucional. 

::.::.. el presente punto, exa.minar6mos primeramente la figura 

del f:..deicorr.iso mercantil para en seguida examinar el fideicomiso­

póbl~~c, realizando Wla cox?araci6n entre sendas instituciones ju­

ridicas. 

El concepto de fideicomiso, seel'.m Guillermo Colin Sánchez; 

"de ac:..<rdo con la referida Ley de Titulas y Operaciones de Crédi­

to: •en virtud del fideicomiso, el fideicomitente destina ciertos 

bienes a un fin licito deter:!linado, encomendando la realización de 

ese fin a una institución fiduciaria" (articulo 346). En esta de.!! 

cripci~~ se destacan, desde luego, tres elementos: el fideicomite~ 

te, ou.e es quien constituye el fideicomiso; es decir, el que dest.!, 

na tod~ o parte de su patri~onio a un fin determinado; en segundo­

lug&.r, estén loo propios bienes afectos a dicho fin; por Cü.timo, -

el fiduciario, o sea, la persona encargada de la realización del -

fin. 3e conveniente aclarar oue no nos pasa por desapercibido un 

cuarto elerr.ento, no esencial fiara la v2l.idez del acto, ya que pue-
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de faltar o serlo el pro~io fideicomite~te; este es el fideicomis~ 

rio, persona a ouien aprovechan los beneficios derivados del fidei 

comiso." (56) 

Atendiendo a lo anteriormente ñescrito, pueden ser fideicomi­

tentes las personas físicas o jurídicas oue tengan libre disposi-­

ci6n de sus bienes. 

Pue:den ser fideicom.isarios 1 l;J..s riersonas físicas o jur.ídicas­

que tengan la capacidad necesaria para recibir el provecho que el 

fideicomiso implica. 

Sólo pueden ser fiduciarias, las instituciones ex?resamente -

autorizada.a conforme a la Ley General de Instituciones de Cr~dito. 

De conformidad con el artículo 351 de la Ley General de Títu­

los y Operaciones de Crédito: "Pueden ser objeto del fideicomiso­

toda clase de bier..es y derechos, salvo aquellos aue conforwe a la 

ley, sean estrictamente personales de su ti tuln..r. '' 

En base a lo riue establece Ra1116n Sánchez :1iedal, "en el fid.;!i­

comiso mexicano no hay transmisión de bienes a la institución fid,!:! 

ciaria, sino sólo se inviste a ella de la legitimaci6n para ejerc! 

tar en forma exclusiva aquellos derechos nue necesita para reali-­

zar la finalidad del fideicomiso sobre bienca cuyo dominio conser­

va el fideicomitente. De esta manera la institución fid~ciaria, -

con una legi timaci6n ,.. ue el acto consti A.i...uti vo entre vi vos del fi--

( 56) COLIN SANCHEZ, Guillermo: Procedimiento Reeistral de la l'ro­

niedad, 3a. ed., Edit. Porrlla, M~xico, 1985, p 248 
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deicomiso le otorga y aue la ley le o:>nfirma y reconoce, realiza -

actos válidos sobre un patrimonio ajeno, esto es, sobre bienes que 

pertenecen el f'ideicomitente, pero sin (!Ue tales bienes puedan di.!!. 

poner el fideicomitente ni los acreedores de áete puedan embargar­

los o practieer ejecución sobre dichos bienes." (57) 

Con estn explicación, nos percatamos claramente del fideic<>m! 

so y su función jurldioa. Desde el punto de vista mercantil el .f.!. 

deicomieo como institución de derecho mercantil, ha tenido diver-­

sae aplicaciones en la práctica jurídica, As! tenemos en el campo 

del derecho administrativo, la aplicaci6n del denominado .fideicom! 

so p6blico, mismo qUe participa de lee caracter!sticss del fideic.2 

miso mercantil y del derecho administrativo. 

Antes de entrar el concepto y regulación del fideicomiso p6-­

blico, primeramente, veamos cuales son las atribuciones guardadas­

entre el Estado y los particulares, toda vez que, las neceaidades­

individuales y generales subyacen en toda colectividad. 

La doctrina ha comprendido las atribuciones del Estado reape~ 

to de loa particulares en loa tres grupos siguientes: 

a) atribuciones del Estado para reglamentar la actividad pr.!_ 

b) atribuciones que tienden al .fomento, limitación y vigil!I!! 

cia de la misma actividad, y 

(57) SANCHEZ MEDAL, Ram6n: De loe Contra.tos Civiles• 9a. ed, Edit. 

Porróa, M~xico, 1988, pp 590 y 591 
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c) atribuciones para sustituirse total o parcialmente a la -

actividad de los particulares o para combinarse con ella en la sa­

tisfacción de una necesidad colectiva, 

A continuación, verémos esta distinción en base a lo que nos 

informa Gabino Praga: 

"a) Atribuciones del Estado para reglamentar la actividad 

privada, Si el Estado interviene regulando jur!dicaruente esa act.i:_ 

vidad es poroue loa intereses individuales necesitan ser coordina­

dos a fin de mantener el orden jurídico ••• 

b) Atribuciones del Estado de fomentar, limitar y vigilar la 

actividad privada, La intervención del Estado realizando esta ca­

tegoría de atribuciones tiene el propósito también de mantener el 

orden jurídico; ¿ero a diferencia de las que forman la. primera ca­

teeoría cuyo pronósito es el de coordinar los intereses individua­

les con el interés póblico ••. Entre Las disposiciones oue se con­

signan en el articulo 123 Constitucional, puede notarse ~ue la te~ 

dencia. de ellas es lE. de o<.e el Estado debe procurar el estableci­

miento de seguros sociales de invalidez, de vida, de cesaci6n inv.E_ 

luntario. de trabajo... De la misma manera, en 1~aterin agraria, el 

Este.do interviene con un espíritu d~ ayuda y de la impulsión en f,2; 

vor de los campesinos a nuienes benefician las dotaciones y reati­

tuciol'lea de tierras. Existen er1tre las leyes relativas al crédito 

ngr!cola y ejidal una serie de actividades oue el Estado desarro-­

lla con el ~rop6sito de facilitar a los arricultores y ejidatarios 

el beneficio del crédito bancario r-ara meJorar la situación en oue 

se encuentran. 
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c) Atribuciones del Estado para sustituirse total o parcial­

mente a la actividad de los particulares o rara cocbinarse con 

ella en la satisfacción de una necesidad colectiva ••• La legisla­

ción de nuestro pa!s establece algunos casos de pnralelismo de la­

acti vidad oficinl con la privada siendo de citarse por su im?ort,,.. 

cia: loa servicios de asistencia, de enseñanza, de la explotación­

de algunas riquezas naturales y de v!as de comunicación. 

Dentro de esta misma categoría de atribuciones, se encuentran 

por una parte los servicios públicos administrativos, y por la 

otra las empresas del Estado. Loa servicios públicos admi:riatrati 

vos a(m dentro de un sistema liberal, son los de defensa nacional, 

de policía, de comunicaciones, de prestaciones exigidas por la vi-

da urbana, de puertos marítimos y a6reos de irrigación, etc. Bs--

toa servicios se realizan en unos casos por gestión directa del E.§. 

tado; en otros mediante concesiones y en un buen n!imero por orga-­

nismos descentralizados ••• 

Además de esos servicios públicos administrativos existe otra 

categor!a de empresas econ6micaa, oomerciales o industriales que -

el Estado maneja dentro de su programa de evitar que actividades -

básicas para el desarrollo económico del país puedan ser manejad.as 

por ~articulares en perjuicio del inter6s social. En este grupo -

se encuentran, además de otros organismos descentralizados, las "!!. 

ciedades de econom!a mixta oue nuestra legislación denomina empre­

sas de participación estatal ••• " ( 58) 

(58) PRAGA, Gabino: Derecho Administratiyo, a:Ja. ed., Edit. Po-­

rrtia, Mbico, 1985, pp 15 a 20 



84 

Expuesta la doctrina de Gabino Praga, nos percatamos que el -

derecho a la vivienda, al estar considerada dentro del capítulo de 

las earantías individuales de nuestra Constitución Política, es un 

derecho elevado al ranto constitucional, y como tal, es un derecho 

de orden p~blico y cuya naturaleza debe ser cumpl.ida en forma exa~ 

ta e imperativa, 

En este tenor, tenecos nue el Estado debe garantizar el dere­

cho a una vivienda digna a la población, a los gobernados, si quie 

re cumplir al pié de la letra con el mandato constitucional. En -

el supuesto, de que la actividad del Estado incumpla con esta obl.!. 

gación, sin temor n eouivocarnos podemos afirmar que procede el 

juicio de garantías en el caso de que el. Estado liaea nugator io el 

derecho del gobernado a obtener una vivienda digna. 

Empero, ls estructura actUal en relación con la vivienda lia -

hecho prácticamente imposible que se cumpla estrictamente el dere­

cho a la vivienda, tal y como lo ordena el mandato constitucional, 

debido fundamentalmente a r:'zones de estructura jurídica y económ!. 

ca. 

La estructuración jurídica actualmente en vigor en nuestra l~ 

gislación, reouiere de una modificación a fondo a fin de que el d~ 

recho a la viviendn digna sea una realidad y no una ilusión o una­

utop!a. Posteriormente, dar6moa nuestro punto de vista con reepe~ 

to a la nueva estructura jurídica que proponemos a fin de que es­

te derecho sea una realidad, 

Asimismo, el aspecto económico debe de ser modificado de modo 

que existan recursos suficientes para la vivienda y pueda la pobl~ 
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ci6n acceder a ésta, Tambi~n se prc:oondrá con relación a las medi 

das económicas una refonna a la estructura actual para la cejor 

operación de los programas de vivienda, 

Con respecto al fideicomiso pdblico, en esencia no se distin­

gue de la insti tuci6n del fideicomiso privado, a no ser que el fi­

deicomi tente sea el Estado o un organismo pdblico, sea deecentrali 

zado o paraestatal, con lo que la aportaci6n econ6mica y loe recur 

sos económicos otorgados por el fideicomitente serán fondos pdbli­

cos destinados, a trav'e de une instituci6n fiduciaria, a la obte.e 

ci6n de los fines mandados por el primera, en beneficio de los fi­

deicomisarios. 

El patrimonio fiduciario, es uno de los elementos importantes 

en el fideicomiso pdblico. Segón Miguel Acosta Romero, "el fidei­

comiso siempre implica la existencia de un patrimonio que se tran.!!. 

mita por el fideicomitente, al fiduciario para la realización de -

un fin licito y ~ue éste se covierte en titular del mismo, con las 

modalidades y limitaciones que establezcan en el acto constitutivo. 

El titular del patrimonio fi4uciario, lo será siempre la i~ 

ti tuci6n de cridi to que desempefie el cargo de fiduciario, el fidei 

comitente, y en su caso, los fideicomisarios o beneficiarios sólo­

tendrán derecho a loe rendimientos que produzca el patrimonio o, -

e~ su caso, a los remanentes oue quedaron W1.B vez cumplido el fin­

para el Clll8l se constituyó, o los derechos que expresamente se hu­

bieren reservado en el acto constitutivo ••• " (59) 

( 59) ACOSTA ROMERO, Miguel: Teoría General del Derecho Administra 

UXl2. Ba. ed., Edit, Porr<w., México, 1988, pp 430 y 438 



En el caso del fideicomiso p<iblico, en lo que respecta a. el -

patri~or.io fiduciario, "la transmisión de la titlllaridad de los 

bienes del dominio p<iblico o del do~inio privado de la Federación­

º de fondos p<iblicoa, de acuerdo con la Ley Cambiaria deberá se--­

gUir la forma de transmisión que se requiere para cada tipo de bi~ 

nea, pero si se trata de bienes del dominio póblico, deberá tener­

oe en cuente que éstos deberán desafectarse de dicho dominio, y P!l 

sar al dominio privado de la Federación, mediante el respectivo D~ 

creto do desincorporación dictado por el Ejecutivo. Constituyen -

el patrimonio fiduciario el conjunto de bienes de las entidades 

que ya hemos mencionado y oue puede consiatir en: 

a) Bienes del dominio p6blico, previa desincorporación 

b) Bienes del dominio prive.do 

c) Bienes inmuebles 

d) Bienes muebles 

e) Di ne re en efectivo 

f) Subsidios 

g) Derechos. 

El patrimonio del fideicomiso puede estar constituido por 

cualquiera de los bienes antes citados o por una combinación de 

ellos, dentrc de la más amplia gama de posibilidades." ( 60) 

En cuanto a la terminación del fideicomiso, entra otras cau-­

sas, se destacan las siguientes: por hacerse imposible el cumpli-­
miento del fin, y por desaparecer el patrimonio fiduciario. 

( 60) Idem., p 438 
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Con relaci6:1 con los fideicomisos o\.:.e se han instrumentado P.! 

ra crear la vivienda, mencionamos en el inciso oue ru:tecede al 

PON:íAPO, asimismo a titulo de ejemplo el Plan de Prod1.;ctividad con 

el financiamiento accesible de los :nateriales de co:!Strucción y la 

regularización de lotes. De igual forma, se :mn establecido metas 

para las distintas acciones que co¡¡¡prende el Proera:na ;;aoional de 

Vivienda, el cual se inicia desde el concepto suelo urbano, si¡¡ue­

con el piá de casa, considerando co~o casa que crece, pasa a la v! 

vienda progre si va y remata en la vivienda terminada; empleándose -

además la modalidad de autoconstrucción, 

Ahora bien, para flUe dichas acciones se realicen bajo el en-­

torno dcJl fideicomiso es indispensable sei!olar nue en ::>ateria de -

vivienda el conjunto de entidades relacionadas cor. este aspecto r~ 

quieren de altos niveles de disponibilidad oresupuestal para supe­

rar el déficit habi tacioruü del país, !)Uás es en la viYienda donde 

se entroniza el espacio físico necesario para .la satislacción de -

Las necesidades vitales del ser humano y es ahí donde tiene asien­

to la familia, célula de la subsistencia de la socie1ad, 

Es preciaa.rnente el factor econ6mico, los altos r..:.vBles de di~ 

ponibilidad presupuestal, lo nue ha impedido rnaterial::ente cumplir 

con el mandato constitucional de una vivienda digna ;.ara el pueblo. 

Los planes y programas nue se han instrumentado para cumplir con -

loe renuerimientos de vivienda, han fracasado debido a la carencia 

de recursos económicos y a la organización estructural actuRL de -

las autoridades guberna-nentales, 

El aspecto econ6:•.ico, hn hecho fruc&sur a los fideicomisos 

oue se ha.n creado para fomeatar lr. constr~cción de vivienda, tal y 
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c~~o se~ala.mos supra, los motivos por los nue te:n:U.na el íideicoml 

30 s~ debe, o bien por ~crosibilidRd de cumplir con sus fines, o -

;o~ ~~~darse sin recli..!'sos econ6micos. Los fideicomisos de vivien­

da al r.¡;_edarse con rect:rsos insuficientes, han :fracasado en su mi-

9i6r. y :i:i para el (!Ce fueron crendos, con lo que se está haciendo 

nugatorio el derecho a obtener una vivienda digna, De aquí que el 

fid~icomiso no sea el canino para lo¡:;rar cumplir con la Consti tu-­

::idn e:i materia de vivienda. 

Er. relación con el Programa llacionaJ. de Vivienda, mismo que -

"" tuvo ~xi to en lo nue respecta a sus fines, el de proporcionar -

vivie!1tla digna a la pobl~ción, señal.runos a modo de apuntamiento 

lo s-'.guiente' 

El Programa !1acio~.P..l de Vivienda, promulgado por Jo9' López -

?ortillo, el 7 de diciembre de 1979, mediante el cual se establece 

el marco general de acción en materia de vivienda por parte del G~ 

bie,.,-.o Federal, ,sí co~o las bases de coordinación con los gobier­

nos de los Estados y ~~'licipales y con los sectores social y pri~ 

de, se establece en l~ relativo a sus considerandos• 

"Que el acelerado crecimiento de la población en nuestro país 

h!i ::ir<>vocado deseoui:ibrios entre la demanda y oferta de vivienda, 

r;or lo "'ue el Gobierr.o ?ederal a mi cargo, se ha visto en la impe­

riosa necesidad de !crtalecer ln ejecución de acciones e invcrsio­

r.ea iel Sector P~blioo er. materia de vivienda, 

7ue el defici t de vivienda se ha acumulado e incre:nentado en­

los 61. ti:nos a.fioe, ser.erando problerr.as que impiden obtener un desa­

rrollo urbano y socioeconómico e~uilibrado y justo, por tol motivo, 



89 

urge encauzar las acciones pflblicas de vivienda, bajo un fin pro-­

gramático, hacia la satisfacción de las demandas de vivienda, pri~ 

cipalmente las de la poblaci6n con menores recursos. 

Que dentro de este contexto, y en complemento de lo previsto­

por la Ley General de Asentamientos Humanos se elabor6 y aprob6 el 

Plan Nacional de Desarrollo Urbano, el cual estableció entre otros 

objetivos el de proporcionar condiciones favorables para que la p~ 

blaci6n pueda resolver sus necesidades de suelo urbano, vivienda , 

servicios póblicos, infraestructura y equipamiento urbanos. 

Que dentro del Plan Nacional de Deaarrollo Urbano se establ,! 

cen entre otros políticas, la de ampliar las posibilidades de acc.!!. 

so a la 'll'iTiends popular con programas de mayor alcance social, -

que estimulen la participaci6n de la ¡:oblación en acciones de vi-­

vianda y mejorarla ••• 

Que para lograr un habi tat justo !Jera todos los mexicanos, 

evitando que la realidad nos rebase y la proble!Ll1tica habitacional 

se agudice, dicho Programe pretende lograr que la vivienda nazca -

junto con la pare ja humana. 

DECRETO. 

Articulo l. Se aprueba el Programa Uacional <l.e Vi vianda con­

fonne al cual el Gobierno Federal establece el marco general de as 

ci6n en materia de vivienda, as.! como, las bases de coordinaci6n -

con los gobiernos estatales y municipales y con los sectores so--­

cial y privado. 
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Las Dependencias y Entidades de la Administración Póblica Fe­

deral, deberán tomar en cuenta lo dispuesto en el Programa al def! 

nir y ejecutar sus acciones y proyectos de inversión que incidan -

en la vivienda, 

Artículo 2, Para los efectos a ~ue se refiere el articulo ":!:: 

terior, el Programa llacional de Vivienda determina: 

I, Loa objetivos a los que están orientadas las acciones en­

congruencia con los planee de desarrollo urbano previstos en la 

Ley General de Asientos Humanos ••• 

V, El sistema de eval.uación que permita controlar, en baee a 

los objetivos y metas, la ejecución adecuada del programa, 

Artículo 4, Son objetivos del Programa Nacional de Vivienda. 

los siguientes: 

I. Propiciar condiciones favorables para que la ~oblación 

cuente con una vivienda adecuada, particularmente la de menores i,!! 

gresca; 

II. Coordinar las acciones e inversiones de la Administra--­

ción P!tblica Federal en materia de vivienda as! como establecer b,!!: 

aes de coordinación con los Gobiernos de los Estados y Municipioe­

y con los sectores sociel y privado¡ y 

III. Transformar a la. vivienda en un factor de desarrollo s.!!_ 
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cial., económico y urbano." ( 61) 

Este pro¡;rama instrumente.do por el gobierno de Ldpez Portillo, 

:nismo cue no cumplió con el cometido para el que fué creado, quedó 

en una buena intención por parte del Gobierno Federal en bl'inder -

vivienda al pueblo, en coordinación con los Gobiernos Estatales y 

llunicipales. Sin embargo este pl'o¡;rsma no cumplid con sus fines,­

cuedendo una vez más incumplido el mandato constitucional de viv~ 

da digna. 

Con relación el Fideicomiso de Casa Propia, también llamado -

l"ICAPRO, tene~os el Decreto por el que ae autoriza la inetrumenta­

cidn y ejecución de un programa de adquisición, por parte de los -

ocupantes de las viviendas y locales comerciales que estén inte-­

grados a ástas, preferentemente a aquéllas que quedaron sujetas al 

régimen de rentas congeladas; Decreto promulgado por :tiguel de la­

;r.adrid, en el Diario Oficial de la Federación el 16 de noviembre -

de 1987, el cual en su parte relativa a los considerandos se esta­

blece: 

"Que la Consti tuci6n Politice de loa Estados \Jnidos Mexicanos 

establece en su articulo 4, párrafo cuarto, el derecho que tiene -

toda familia a disfrutar de vivienda digna y decorosa y dispone 

que para ese efecto, se establecerán los instrumentos y apoyos ne­

cesarios a :!'in de alcanzar tal objetivo; 

(61.) Proerrura llacional de Vivienda, publicado en el Diario Ofici­

al de la l"edereci6n, Nóm. 26, del 7 de diciembre de 1979, pp 5 y 6 
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Que en el Distrito Pedera1 1 la escasez de Tivienda constituye 

una de lee apremiantes sociales más importantes, hlibida cuenta que 

día con die el ritmo de crecimiento de la construcción de vivien-­

dae debe1"1 satisfacer no solamente las necesidades derivadas del -

crecimiento demográfico, sino además superar el índice del déficit 

actual; 

Que la vivienda constituye un aspecto fWldamental del urbani~ 

mo y da la planeación de los asentamientos humanos, puesto que es­

tá vinculada con los problemas más amplios oue en este materia de­

be afrontar 'Ullll de lea ciudades con mayor densidad demográfica en 

el mundo; 

Que en ese sentido, debe concebirse a la vivienda no sólo en 

cuanto a su uso como inmueble, sino tembi~n en su dimensión como -

elemento generador de desarrollo por su relación con las acti vide­

dea económicas, sociales, políticas y culturales; 

Que el Plan tlacionel de Desarrollo 1983-1988 contempla dentro 

de las líneas de acción para el Distrito Federal, el proveer mejo­

res condiciones para el desarrollo de la viVienda a traY6s de le -

instrumentación de les políticas necesarias para avanzar en la P!'2 

moción de mecanismos de eutoconstrucci6n es! como reforzar los si~ 

temas de cridi to pera la adquisición de materiales de construcción 

para los estratos más rezegedOa de la pobleci6n, lo que supone re~ 

teblecer le capacidad de financiamiento pare la adquisición de vi­

vienda popular; 

Que el Pmgrama Nacional de Desarrollo t;rbeno y Vivienda 

1984-1988, establece como lineamiento básico el reforzamiento de -
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loa mecanismos póblicos para estimular la participación social en­

la promoción de vivienda y adecuar los reouerimientos de financia­

miento para su adquisición, en beneficio de los sectores social.ea 

de escasos recursos ••• 

Que tomando en cuenta las consideraciones precedentes, se ha 

estimado indispensable sentar bases de actuación para la instrwnen 

tación y ejecución de un prograr.ta de ad0uisición de vivienda que -

tenga por objetivo primordia1 mantener el arraigo de los moradores 

que actualmente ocupan las vecindades sujetas al. sistema de renta 

congelada, así como aquellas que se encuentran en notorias candi 

cienes de deterioro de manera de que vuelvan a concurrir en la ac­

ción autoridades y organismos paraesta.trües •• ," ( 62) 

Entre loa puntos destacados en este decreto, ee destacan los 

aiguienteat 

"Primero. Se autoriza la instrumentación y ejecución de un -

programa de adquisición, por parte de los ocupantes, de las vivieE_ 

das y locales comerciaJ.es que estén integrados a 6stns, preferent!_ 

mente aauellas que quedaron sujetas al régimen de rentas congela-­

das derivadas de loe Decretas del Honorable Conc;reso de la Uni6n,­

publicados en el Diario Oficial de la Federgci6n el 8 de mayo de -

1946, el 31 de diciembre de 1947 y el 30 de diciembre de 1948. 

Segundo. El programa tendrá como objeto financiar a los ocu­

pantes de loe inmuebles seiialadoo en el artículo anterior de este 

( 62) Proerama de Adquisición de Vivienda, publicada en el D. O, F. 

de 16 de noviembre de 1987, p 99 

'\ 
! 
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Decreto, muca.mente la adquisición, la escrituración y los demás -

gastos relativos por esos conceptos. 

'.rercero. En los inmuebles se consti tu.irá el Régimen de Pro-­

piedad en Condominio, en los términos de la legislación camón. 

Cuarto. El Fideicomiso Pondo Nacional de Habitaciones Po pul_!; 

res destinará una l!nea de crédito hasta por cincuenta mil millo-­

nea de pesos, recursos oue serán autorizados por la Secretaría de 

Programación y Presupuesto. 

Quinto, Los fondos crediticios a que se refiere el art!culo­

anterior 2erán otorgadoo por el citado Fideicomiso al Fideicomiso­

de Vivie~da, Desarrollo Social y Urbano, Entidad Paraestatal, sec­

torizada al Departamento del Distrito Federal." (63) 

Este Decreto, que sólo pretende satisfacer las necesidades de 

obtenci6n de vivienda para quienes se encuentran en posesión de 

las habitaciones con rentas congeladas, con base en el Decreto de­

cone;ela.miento de 1946 y en 1947 1 as! como el Decreto de 30 de dici 

embre de 1948; v~mos que resulta en s! mismo este Programa muy re­

ducido, empero se otorga crédito además a todas aquellas personas 

~ue tengan en arrendamiento inmuebles que no se encuentren en el -

régimen de rentas con;;eladas. Además, de nue, sólo abarca el ref~ 

rido Progra:?<a al DiAtrito Federal, 

En este 'Jecreto se desprende de los numerales cuarto y quinto, 

oue para el debido cu~plimiento del Programa, el Fideicomiso Pondo 

llacional de Habitaciones Populares destinará una línea de crédito­

( 63) Idem., p 100 
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autorizada por la Secretaría de Programación y Presu,uesto, al Fi­

deicomiso de Vivienda, Desarrollo social y Urbano, entidad paraes­

tatal sectorizada al Departamento del Üistrito Federal, 

De lo oue antecede, tenemos ~ue para la obtenciór. del crédito 

para la construcci6n de la vivienda, a modo de ejemplo, el Decreto 

en comer.to, nos hace alusión a la coordinaci6n de los fideicorni--­

SClB, a la autorización de la Secretaria de Proers.n:aci.Sn y Presu--­

puesto, mismo oue deberá autorizar el eré di to, 

Inicialoente, para la aprobación de un crédito solicitado al 

Fideicomiso Programa Casa Propia ?Or parte de los inquilinos para­

la ad11uisicion de su vivienda teniar.:. QUe esperar más de un afio pa­

ra ~ue se aprobara debido a ln gran demanda y a la insuficiencia -

de recursos hLl!:lanos con oue actUP.lmente sigue teniendo dicho fidei­

comiso, aunado a esto, se debía poner a considerdci6n del Fideico­

miso Pondo Hacional de Eabi taciones ?0!1W.ares si procedía o no el­

refE:=rido eré di to, ocasionando nl.Ae en algunas ocasiones les propie­

tarios del inmueble materia de la compraventa se desistieran de la 

misma en virtud del incremento del valor real, lesionando con esto, 

los esfuerzos realizados por loa arrendatarios y como consecuencia 

ver frustrados sus e:uefios de poñer ser duer.os de su vivienda. 

En la acti;alidad, los cri!ditos son aprobe.dos de for:"a interna 

en este fideicomiso en el nue se intec;ra un subcomitc para su est~ 

dio Y aprobación, logrando que las gestiones sean un tanto rll.pidas. 

no Ob!:tante r 1Je en la rr6.ctica duren €!stan aproxim.ádP.::.ente de ocho 

a diez meses. 



oomo señal.amos con antelación, la institución jurídica del fi 

d-.ic?::iso ee ha visto inoperante en la vida jurídica nacional, pa­

ra dar debido cumplimiento al enorme proyecto nacional de brindar­

ur.a Y:vienda digna y decorosa a la población en su conjunto, toda­

vez ,.. IJ.e no !;e l".a podido consolidar ningWl programa de vivienda. 

:Je lo anteriormente expuesto, atendiendo a f!Ue el derec!:o a -

la -r..vie.r.da ea un derecho constitucional, y como tal, ea un impel'E; 

tivo elevado al rango de garantía individual, en la medida que el 

pueblo carezca de este derecho elemental para su desarrollo inte-­

~, en esa misma medida se est"rá conculcando la garantía indivi 

dual ;:>revista :ior el artículo cuarto de la Constitución. Pero, CE. 

me ~se~:.tamos en el Capitulo anterior, el derecho a la vivienda no 

sólo es una garantía individual, sino una garantía soci. aJ., toda -

vez rue los destinatarios del mandato constitucional es la socie-­

d.a.d ¡;n. general. 

For las razones expi.:.estas, proponemos una reforma a fondo de 

la es,ructura jurídica relativa, a efecto de hacer viable la adqU! 

sición de la vivienda. 

Pro¿onemos la crenci6n dP. una nueva Secretaría de Estado, que 

se de.r.omine: Secreto.ría de la Vivienda: mediante la adición en la 

Ley Orgánica de la Adininistración P6.blica Federal de esta nueva S.!!, 

cret~r!a de Estado, de r.JVdo nue pueda tener una partida presupues­

ta]. en la Ley de Ingresos o' en la l·ey de Egresos de la Federación, 

con J.'J ,..ue se resol.vtrá el :1roblema ::tctuP.l C1Ue ha:: datenido todos­

loz :--roe-ramas y plr:.r.es de vivienda, oue es el de faJ.ta de presupu~ 

to 5•...:ficiente ppra construir viviendas. 
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Por lo oue la adición propuesta en la Ley Or(lánica de la Adlaj. 

nistración P6.blica Federal, ~uedaria en los siguientes términos: 

"Articulo 26. Para el estudio, planeación y despacho de los­

negocios del orden administrativo, el ?oder Ejecutivo de la Unión­

contará con le.a siguientes dependencias: 

Secretaría de la Vivienda." 

Asimismo, para determinar todo lo relativo a las funciones de 

esta nueva Secretaría, se haría necesario el adicionar esta Ley O!: 

gánicu con un artículo 44 bis, el cual podría quedar en los sigui~ 

tes términos: 

"Artículo 44 bis. A la Secretaría de la Vivienda corresponde 

el despacho de .Los siguientes asuntos: 

I. Coordinar al Gobierno Federal, al Gobierno Estatal y Muaj,, 

cipal, a fin de que se cumplan los Planes y Programas Nacionales y 

Sectoriales de adouieición de vivienda para la población. 

II. Vigi1ar el CUl!lplimiento de los Planes y Programas de Vi­
vienda. 

III. coordinar a los organismos descentralizados y para.esta­

tal.es en materia de vivienda para el·~ueblo. As! como con los se~ 

torea social y privado, a fin de complementar los Planes y Progra­

:nas de vi vianda." 

Con estas medidas jurídicas, pensamos que los Planes y Progr.!!: 

mas de vivienda no ~uedarán en meros proyectos inacabados, aten~-



diendo al hecho de que al crearse una Secretaria de Estado contará 

con 1os recursos suficientes para cumplir con sus fines, y no ten­

drá las limitaciones que actual.mente tienen los fideicomisos sobre 

todo en materia económica, A estos se les termina el patrimonio -

fiduciario, y se acaba el fideicomiso, quedarldo sólo como institu­

ciones formalmente consti tu!das pero sin un funcionamiento real. 

Las Secretarias de Estado, son el órgano superior político a~ 

ministrativo comrmesto por la estructura jurídica y el conjunto de 

personas y elementos materiales a su disposición, para ejercitar -

su competencia, bajo ls autoridad del titular, auien a su vez, de­

pende del Ejecutivo, 

La estructura jurídica que regula a los Secretarios de Estado 

o de Despacho, está regulada en loe articules 90 a 93 de la Consti 

tución Política, as! como en el articulo 89, fracción II del mismo 

ordenamiento. Y, por el titulo segundo de la Ley Orgánica de la -

Administración P{iblica Federal, aue habla de las Secretarías de ;;:~ 

tado y los Departamentos Administrativos. 

Al elevarse la problemática de la vivienda a la jerarqu.!a de 

una Secretaría de Estado o de Despacho, considero aue se resolve-­

rán gran parte de los problemas relacionados con la obtención de -

la vivienda para el pueblo, da modo oue se cumpla fielmente con el 

mandato constitucional en el articulo cuarto. En el aspecto econ~ 

mico, al destinarse una partida presupuestal al Sector Vivienda, -

se podrá cumplir mejor aouél derecho constitucional, 

La institución de los fideicomisos en nuestro pa!s ha sido 

desfavorable, as! tenemos ejemplos de diversos ramos, como el tu--
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ristico, el de café, el de pro;·ectos de unidades habitacional.es, -

etc,, que no han funcionndo adecuadamente. Si bien es cierto que­

el fideicomiso privado es una ~erra.mienta de swna utilidad en la -

celebración de actos jurídicos, en el fideicomiso p6blico no ha 

funcionado adecuadamente esta i!'.sti tución jurídica, por lo que nos 

ha hecho reflexionar acerca de la fórmula jur!dica mejor para re-­

solver el problema de la vivie~da, y ésta es la creación de una -­

Sacre tar!a de la Vi vianda. 

ll) l'IVIDESU. 

!l1 Pideicomiao de Vivienda de Desarrollo SociaJ. y Urbano, es­

una entidad paraestataJ. aectorizada aJ. Departamento del "iatrito -

Federal, que tiene por objeto fundamental el de facilitar la cons­

trucción de vivienda popular y satisf~cer las necesidades crecien­

tes y demandas de vivienda colectiva en el Distrito Federal. 

Con relación a este fideico::ti.so, nos ~ercatamos que su fun--­

ci6n está constrefíida a la juri8dicción del Distrito Pedera1, con 

lo oue no se soluciona en forn:a aleuna la demanda naciona1 de vi-­

vienda. 

Tiene el Fideicomiso, coco asentamos con anterioridad, la 

gran limitante del patrimonio fiduciario, el ~ue una vez acabado o 

terminado, el fideicomiso ya no puede cumplir co11 sus fines. Este­

es uno de los erandes problecas oue han afrontado los programas de 

construcción de vivienda en el Distrito Pederal. 

Sólo restamos por apuntar, oue la vivienda es uno de los ele-
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mentas funda:nentnles para el desarrollo integral del individuo y -

de su familia. En la medida en oue el !'Ueblo en su integridad no 

tenga una vivienda digna y decorosa, en eoa misma medida el creci­

miento mental y económico del individuo no podrá crecer, trayendo­

innumerables problemas de carácter social en la población, lo que 

se traduce en factor de desestabilidad social e injusticia social. 

Lo:a cinturones de miseria C'llle en las grandes urbes se &.sientan, 

son asentamientos amenazadores de le. seguridad p~blica de éstas, -

traduciár-,dose en mayor delincuencia. Para concluir, diráruos, que­

la construcción de vivienda es el parámetro de la rinueza de una -

sociedad. 



COI1CLt:SIOllES. 

l. La Ciudad de r.iéxico desde sus origenes, recuiri6 de gra..'.! 

des espacios de vivienda. Al asentarse los pri:r.eros pobladores er.. 

el VaJ.le del Anáhuac, se encontraron con u"a gran laguna y aleunos 

islotes, lo nue con los a.nos le fueron 0anando tierra al agua. 

2. De acuerdo a los cronistas ot,;.e vinjeron con los conc:u.ist!: 

dores, se calculaba la pob1Rci6n en la e-ran Tenochtitlán, entre 

unos 250 mil y unos 500 mil habitantes; ~oblación nue er3 enorme -

para el afio de 1521. 

3. Durante el periodo colonial, mismo nue dl.ll'a trescientos 

años de virreinato, los asentamientos humanos en la Hueva Espru!a 

crecen paulatinamente lo que oblica al crecimiento de las ciudades. 

Este crecimiento, se aeudiza. en el ¡,:éxico independiente y contemp.2_ 

ráneo. 

4. El país actual.mente cuenta con una población de noventa -

millones de habitantes, y la Ciudad de México, con veinte millones 

de habi tantea, son manifestaciones clnrci.s tlel enorme !ndice de cr.2, 

cimiento demoeráfico. Esto hace nece3ario qce se instrumenten me­

didas legisla ti vas urgentes para satisfacer con la demanda de vi-­

vienda. 

5. Bn la Constitución Política de los Estados Unidos Mexica­

nos se plasmó en el artíctü.o cuarto, el derecho a la vivienda diena 

y decorosa para la población en general. Elevandose a earantía i~ 

di vidual y sociaJ.. 
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6. En ordenamientos secundarios, tales como la Ley Federal -

del :rabajo, reglamentaria del artículo 123 Constitucional; en la 

Ley Federal de loa Trabajadores al Servicio del Estado, reglament~ 

ria del Apartado "B" del artículo 123 Cor.sti tucional; ea l:i Ley 

del I!/FC!IAVIT y en la Ley del ISSSTE, se establecieron los prime-­

ros antecedentes del derecho a la \"i vienda pe.ra los trabajadores. 

7. Organismos de le Admiñistraci6n Póblica Centralizada como 

Descent?""alizada, se han creado para crear y constrt.:ir la vivienda. 

Ir"5tituciones rue no tan podido 3at:sfacer las crecicr.tes tem~~das 

de vivienda en ¡,;áxico: Ilil'OI;hVIT, FOVISSSTE, FONH.APO, FICAPRO y -

FIVIDES\;. 

B. Ea necesario que se cree un.a nueva Secretaría de la Vivi­

enda a fin de nue ee cumpla con el :nandato constitucional. Con la 

creaci6n de ésta se contará con un ~reaupuesto para el cumplimien­

to de sus fines, lo que remediará, sin duda aleuna, el problema 

económico en materia de vivienda. 

g. Propongo la adición a la Ley Orgánica cie la Administra--­

ci6n P~blica Federal, al artículo 26, y la creación de un articulo 

44 bis, :iara estA.blecer la Secretaría de Vivienda. 

10. La creación de esta Secretaría, como cabeza de Sector, -

podrá coordinar organismos decentrolizados, paraestatales y deseen 

centrados, oue podrán cumplimuntar en ~atería de vivienda su come­

tido, 
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