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El Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para 

los trabajadores (INFONAVIT) es un organismo pt1blico de servi

cio social con personalidad jurídica y patrimonio propio, que 

contribuye a resolver el problema de vivienda de los trabajad~ 

res del país que regulan su situaci6n laboral de conformidad -

con el apart.ado "A" del artículo 123 Constitucional. Se encue!!. 

tra constituído en forma tripartita al intervenir en su admi

nistrac16n tanto representantes del gobierno como de los trab!!. 

jadores y de los empresarios. 

El IHFONl\VIT, como otros organos descentralizados, -

se enfrenta a la dificultad de determinar con claridad y pre

cisi6n las razones por las cuales forma parte de la Administr~ 

ci6n Pública Federal, ya que al estar conformado por una es

tructura diversa y aan de denominaci6n resulta difícil encua

drarlo y m~s adn al compararlo con otros organos semejantes¡ -

motivo por el cual es necesario estudiarlo a trav~s de sus ca

racterísticas m~s constantes y comunes para comprender los mo

tivos por los cuales el Congreso de la Uni6n al promulgar la -

Ley del UlFONAVIT (Diario Oficial de la Federación de 24 de 

abril de 1979) le dio éste carácter. 

Asimismo la función social que realiza el Instituto 

como 6rgano descentralizado de la Administraci6n Pablica Fed~ 



ral y su importancia hist6rica en México, responde a las nece

sidades de un sector amplio de la poblaci6n que carece de los 

medios econ6micos para adquirir viviendas, pretendiendo con el 

presente trabajo demostrar esa importancia social e hist6rica 

del Infonavit al dar una respuesta más clara a la creciente d~ 

manda de viviendas par~ la clase trabajadora. 

La presente tesis consta de cuatro capítulos, el pr! 

mero trata sobre los antecedentes del ~nstituto del Fondo Na

cional de la Vivienda para los Trabajadores: el segundo, sobre 

el marco jur!dico del INFONAVIT; el tercero, sobre el estudio -

de la Administraci6n PCiblica y divisi6n de ésta, destacando a 

los organos que conforman a la descentralizada; y el cuarto, -

sobre el Infonavit como organo de la Adrninistraci6n PGblica F~ 

deral y su funci6n social. 

Es importante señalar que en el desarrollo del pre

sente trabajo me referiré al Instituto del Fondo Nacional de -

la vivienda para los trabajadores mediante sus siglas nwc.t-U\VIT. 
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ANTECEDENTE~ DEL INSTITUID DEL EQNDQ_ tlAClQtlAL 
DE L8. YlY.lOOA ffiR8. LQ.s_ TRABAJADORES 

1:-~ ru1E. Jll.Ellll.t:i QB.!W! AL.. INSTITUTO l)gl._ fuli.oo. ~ 
DE LA YlYwlDA mA LM ~_ru_ 

Los antecedentes del INFONAVIT van incluídos en los 

movimientos obreros que dieron origen al Derecho Laboral es d~ 

cir, los movimientos sociales que reclamaban mejores niveles -

de vída dada la situaci6n paupérrima en que vivía la mayoría -

de los trabajadores mexicanos; así tenemos casos como la huel-

ga de Cananea en junio de 1906: la de R!o Blanco en la comarca 

de Veracruz, Puebla y Tlaxcala en el ramo textil a fines de 

1906, o la de la ferrocarrilera a principios de 1908 en la que 

más de 300 trabajadores se declararon en huelga, lo anterior -

solo por mencionar algunos de los muchos movimientos que hubo 

en toda la Reptlblica Mexicana, cada uno de ellos fueron sorne t!_ 

dos en distintas formas, pero en su mayoría de manera violenta 

por el gobierno del General Porfirio Díaz, en todos estos rnov~ 

mientes se exig!a una jornada laboral máxima de ocho horas di~ 

rías, salarios justos, derecho de ascenso seg6n aptitudes, pr~ 

ferencia para contratar a trabajadores mexicanos. (l) 

(1) }DRENO, r:aniel. O.recho O:JnstituciOnal M>xicano. Séptima edici.6n, E<l±. 
ci6n. Editorial Pax, r.ih:íoo, 1983, pagfua 224. 



Más claramente podernos observar esta estrecha rel~ 

ci6n del INFONAVIT con el Derecho Laboral en los puntos del -

Programa del Partido Liberal Mexicano expuesto en julio de 

1906, en los que se analizaban las cuestiones b~sicas de la -

RepGblica Mexicana en el orden social, econ6mico, además del 

derrocamiento al gobie'rno del General Porfirio Díaz; este pr~ 

grama fue firmado por los revolucionarios, encabezados por R!._ 

cardo Flores Mag6n, quien fungía como Presidente, Juan Sara--

bia, como Vicepresidente; Antonio I. Villarreal, como Secret~ 

ria; Enrique Flores Mag6n como Tesorero y como Vocales Libra-

do Rivera, Manuel Sarabia y Resalía Bustamante; en este doc~ 

mento en su punto 26, establecía lo siguiente: Obligar a los 

patrones o propietarios rurales a dar aiojarniento higiénico a 

los trabajadores cuando la naturaleza del trabajo de éstos 

exija que reciban albergue de dichos patrones y propietarios, 

este punto, as! como la mayoría de los que contenía el progr~ 

ma en comento, fueron tomados en consideraci6n por el Consti-

tuyente del 5 de febrero de 1917 en la elaboración del art.íc~ 

lo 123 de la Constitución Politica de los Estados Unidos Mex~ 

canos, aquí vale la pena mencionar que le corrcspondi6 a Méxi 

co el m~rito de haber encabezado en el mundo la tendencia so

cializante de las cartas fundamentales. ( 2 ) 

Aunque hubo oposición en el orden jurídico y polít~ 

(2) TRUE8A URSINA, Alberto. Nuevo ruiecho d:?l Trabajo. Q.linta edici6n, -
Editorial Porra.a, ~xic:o, 1980, pp. 3, 4. 



co en un inicio en su discusión y aprobación; y posteriormen

te en su aplicación, ~sta fué plasmada en la constituci6n, s~ 

ñalando las garantías m!nimas que debía gozar cualquier trab~ 

jador, y es en este artículo l.23, en el apartado 11A11 , en su -

fracción XII en el que encuentra el fundamento constitucional 

por el cual se crea el INFONAVIT. 

Ahora bien, el torbellino revolucionario de 1910, 

salvaje y aparentemente incoherente, remodeló con brusquedad -

el México del siglo XIX; llev6 a cabo profundos cambios en be

neficio de la clase trabajadora. 

Es pues el Constituyente de 1916 a 1917 el que esta

bleci6 la obligaci6n a las empresas de proporcionar viviendas -

<Ecorosas e higiénicas a los trabajadores que les prestaban sus 

servicios, desgraciadamente esta prestaci6n s6lo se daba a los 

que laboraban fuera de las poblaciones o dentro de ellas en -

las empresas que ocuparan más de 100 trabajadores, siendo ins~ 

ficicnte esta disposici6n; ya que no abarcaba a toda la clase -

trabajadora. 

con la reforma a la Constituci6n Política de los Es

tados Unidos Mexicanos en 1929, con la que se otorgan faculta

des exclusivas al Congreso de la Uni6n para legislar en mate

ria laboral, el 18 de agosto de 1931 se promulga la Ley Fede-

ral del Trabajo, estableciendo en la misma, facultades a las -



legislaturas locales para fijar las condiciones y plazos en 

que habrían de darse cumplimiento al derecho de los trabajado

res a la viviendaª Es importante señalar que no se estableci!:_ 

ron las bases o la forma en que se otorgaría vivienda a los 

trabajadores ni por el_Congreso de la Uni6n, ni por las legis

laturas locales. Es hasta la ~y Federal del Trabajo de 1970 

que por primera vez se reglamenta la disposici6n constitu

cional, a través de un acuerdo mutuo de las partes, esto no 

di6 el resultado esperado, un gran nürnero de empresas no esta

ban en posibilidad de afrontar, por sí mismas, las cargas eco

n6micas que representaban construir viviendas para sus trabaj~ 

dores, al percatarse el Ejecutivo Federal de esta situación 

(gobierno, empresarios y trabajadores) , se encargó de iniciar 

un proceso de consulta entre los factores de producción (trab~ 

jadores y empresarios), a fin de analizar los problemas más i!!!_ 

portantes del país, culminando en la elaboración de un plan e~ 

paz de incorporar a la clase trabajadora a los beneficios de -

una política habitacional para dar cumplimiento a una disposi

ción constitucional de proporcionar viviendas cornadas e higié

nicas a los trabajadoresª Para realizar este plan fue necesa

rio reformar la fracción XII del apartado 11 A11 del artículo l.23 

de la Constituci6n Política de los Estados Unidos Mexicanos, -

estableciendo que todas las empresas, sin importar su denomin~ 

ci6n ni ubicación geográfica, estan obligadas a proporcionar -

viviendas a sus trabajadores mediante las aportaciones que ha-
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gan t;.stas·a un Fondo Nacional de la Vivienda .. (.J) 

Es por fin que después de 55 años el primero de mayo 

de 1972, inicia sus funciones el Instituto Nacional de la Vi-

vienda para los Trabajadores, cuyo prop6sito esencial es otor

gar créditos a los trabajadores para adquirir casasrhabitaci6n 

a muy bajo interés anual y a plazos de pago hasta de 20 años, 

siendo este Instituto sin duda una aportaci6n de la Revoluci6n 

Mexicana con cooperaci6n del gobierno, los trabajadores y los 

empresarios. 

El Instituto del Fondo nacional de la Vivienda para 

los Trabajadores, es un organismo pablico de servicio social -

con personalidad jurídica y patrimonio propio que contribuye 

a resolver el problema habitacional de los trabajadores del -

pa!s y que regula su situación laboral de conformidad con el -

apartado 11 A" del artículo 123 constitucional. Se encuentra 

constituído en forma tripartita; es decir, que en su ad.minis

traci6n intervienen tanto representantes del gobierno, como de 

los trabajadores y de los empresarios, sus recursos provienen 

de las aportaciones sobre los salarios que al efecto entregan 

las empresas al Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda p~ 

ra los Trabajadores quien los administra haciendo frente a la 

demanda de vivienda, mediante el ya mencionado otorgamiento de 

(3) a.vista lNFCl.:AVIT. (Infonnacioo Básica), INFCNAVIT, Depart:arrento ele Di
fUsi6i, l'§Xico, 1979, pág. 22. 



los créditos que pennita el acceso en forma paulatina, a una -

vivienda digna a todos los trabajadores sin distinción. 

2.- DESARROLLO LEGISLATIVO DEL. INEONAVII 

El Desarrollo Legislativo del INVONAVIT se ha dado -

por la creciente necesidad habitacional de la clase obrera; 

aunque este no es un problema actual, sino por el contrario, -

muestra su presencia desde el surgimien,to del mismo sistema C.!!, 

pitalista. 

En M~xico en particular se le ha querido dar una so

lución al problema de la vivienda de los trabajadores con la -

creaci6n del INFONAVIT. 

CAUSAS QUE DIERON ORIGEN A LA INICIATIVA DE REFORMAS HECHAS 

A LA LEY FEDERAL DEL TRABAJO, EN LO REFERENTE A LA VIVIENDA 

En la Constitución Política de los Estados Unidos M~ 

xicanos de 1917 en su artículo 123 fracción XII de su apartado 

"A", se estableció por primera vez en un intento de justicia -

social: 

"En toda negociación agrícola, industrial, minera o 

cualquier otra clase de trabajo, los patrones estarán obliga-

dos a proporcionar a los trabajadores habitaciones comedas e -



higiénicas, por las que podr5n cobrar rentas que no excederán 

del medio por ciento mensual del valor catastral de las fin-

casi igualmente deberan establecer escuelas, enfermerías y d~ 

más servicios necesarios a la comunidad. Si las negociacio

nes estuvieran situadas dentro de las poblaciones y ocuparen 

un ndrnero de trabajadores mayor de cien, tendr&n la primera -

de las obligaciones 11 
.. 

Para poder formarse un juicio real de por que esta -

disposición no se ha cumplido plenamente hay que tomar en con

sideraci6n las diferentes situaciones económicas que ha pasado 

el país, la presión que ha ejercido la clase trabajadora y pa-

tronal, los interéses económicos individuales, así como los p~ 

líticos1 es por eso que el avance legislativo ha sido paulati-

no y tuvieron que pasar 55 años desde la Constituc16n de 5 de 

febrero de 1917 al 1º de mayo de 1972 para la creación de esta 

institución .. 

a) Exposición de Motivos de la Iniciativa del c. Presidente 

sobre las Reformas a la Fracción XII del Artículo 123, Apa~ 

tado 11 A" de la Constituci6n de 5 de febrero de 1917 .. 

El Congreso Constituyente de esta fecha, decidió es-

tablecer en diversas normas, las garantías que estimó esencia-

les para asegurar la dignidad en el trabajo, la igualdad de 

oportunidades y el acceso equitativo a los bienes materiales y 

culturales.. Lo hizo viendo hacia el futuro, pero de acuerdo -



con los instrumentos y necesidades de aquella ~poca. Así las 

disposiciones contenidas en el artículo l.23 integran un conju~ 

to de derecho mínimos en favor de los trabajadores que habrían 

de ser ampliados progresivamente. 

La clase obrera ha considerado que la soluci6n del -

problema habitacional de los trabajadores constituye una cond! 

ción indispensable para la elevación de su nivel de vida. Por 

tal motivo las organizaciones sindicale.s lucharon durante va

rios decenios porque se reglamentara adecuadamente la disposi

ción relativa del artículo 123 de la Constituci6n Política de 

los Estados Unidos Mexicanos. 

Así tenemos que: 

-En .1929 en la Reforma Constitucional se otorgan fa

cultades exclusivas al Congreso de la Unión para l~ 

gislar en materia laboral. 

-El l.8 de agosto de 193.l se promulga la Ley Federal -

del Trabajo. Este Código Laboral incorpora la f6r

mula habitacional establecida en la Constitución P~ 

lítica de los Estados Unidos Mexicanos y facultó a 

las legislaturas locales para fijar las condiciones 

y plazos que habrían de establecerse para dar cum-

plimiento al derecho de los trabajadores. 



-En 1969 se integr6 una cornisi6n de expertos design~ 

dos por el Ejecutivo Federal para elaborar el ante

proyecto de un Nuevo C6digo Laboral, plan teá.ndoles -

la necesidad de reglamentar la fracci6n XII del ar

tículo 123 constitucional, a fin de que los patro-

nes hicieran efectiva su obligaci6n de proporcionar 

viviendas c6modas e higiénicas a sus trabajadores. 

-Al promulgarse en 1970 la Nueva Ley Federal del Tr~ 

bajo, se establece un capítulo reglamentario sd:>re -

la obligaci6n habitacional, otorg~ndose un plazo de 

3 años para la celebración de los convenios en los 

que debería de determinarse la forma y términos en 

que las empresas cumplirían sus obligaciones al re~ 

pecto; siendo ésta la primera vez que se reglamenta, 

pero permitía que su cumplimiento se hiciera por 

acuerdos entre las partes, para tratar de armonizar 

los derechos del trabajo con los del capital y los 

objetivos del crecimiento económico con los de jus

ticia social. También se previ6, en tanto no se e~ 

tregaran las viviendas a los trabajadores, que és-

tos tendrían derecho a percibir una compensaci6n 

mensual. 

-El 10 de junio de 1971, fue instalada la comisi6n -

Nacional Tripartita por e.l. Ejecutivo Federal que e~ 
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ta integrada por representantes del Gobierno Fede

rétl, de los trabajadores y de los empresarios, la -

cual se avoc6 al estudio de diversos problemas na

cionales dando prioridad al de vivienda. En un ma~ 

co de coordinaci6n, de diálogo franco y constructi

vo se analizaron diversas alternativas y surg:ierai -

nuevos planteamientos para hacer frente al proble-

ma, culminando con la elaboraci6n de un pl~1 capaz -

de incorporar a la totalidad del sector trabajador -

en una política habitacional, sin embargo para rea

lizarlo, era necesario modificar la Constituci6n P~ 

lítica de los Estados Unidos Mexicanos en su art!c~ 

lo 123, apartado 11 A 11 Fracci6n XII, la cual en esen

cia consistía en que todas las empresas sin impor-

tar su denominaci6n ni su ubicación geogr~fica, es

taban obligadas a proporcionar viviendas a sus tra

bajadores a través de aportaciones que harían a un 

Fondo Nacional de la Vivienda. 

-Es por esto que el 1º de mayo de 1972 fue instalado 

formalmente el Fondo Nacional de la Vivienda para -

los trabajadores (INFONAVIT) con el objeto de acel~ 

rar todos los procesos que concurran a una más jus

ta distribución del ingreso y a mejorar sustancial

mente el bienestar de la poblaci6n para afrontar a 

los beneficios de una política habitacional a la t2 
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talidad de la clase trabajadora, independientemente 

de la dimensi.Sn de las empresas o de su ubicaci6n -

geográfica. 

TEXTO CONSTITUCIONAL 

Art!cul.o 123 apartado "A", fracci6n XII de la Const!_ 

tuci6n Pol!tica de los Estados Unidos Mexicanos. 

Obligaci6n de los Patrones de Proporcionar Habitaci6n. 

"El Congreso de la Uni6n, sin contravenir a las ba

ses siguientes, deber~ expedir leyes sobre el trabajo, las cu~ 

les regirfut; a) entre los obreros, jornaleros, empleados, domé!_ 

tices, artesanos, y de una manera general, todo contrato de 

trabajo. 

XII.- Toda empresa agrícola, industrial, minera o de 

cualquier otra clase de trabajo estará obligada, según lo de

terminen las leyes, reglamentos; a proporcionar a los trabaja

dores habitaciones c6rnodas e higiénicas. Esta obligación se -

cumplir~ mediante las aportaciones que las empresas hagan a un 

Fondo Nacional de la Vivienda a fin de constituir depósitos en 

favor de sus trabajadores y establecer un sistema de funciona

miento que permita otorgar cr~ditos baratos y suficientes para 

adquirir en propiedad tales habitaciones. 
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Se consideran de utilidad social la expedici6n de 

una ley para la creación de un organismo integrado por repre

sentantes del gobierno federal de los trabajadores y de los p~ 

trenes, que administren los recursos del Fondo Nacional de la 

Vivienda. Dicha ley regular& las formas y procedimientos con-

forme a los cuales los trabajadores podrán adquirir en propi~ 

dad las habitaciones antes mencionada5. 

Las negociaciones a que se re_fiere el p~rrafo prim~ 

ro de esta fracción, situadas fuera de las poblaciones, estan 

obligadas a establecer escuelas, enfermerías y dem~s servicios 

necesarios a la comunidad". ( 41 

b) Exposición de Motivos de la Iniciativa del c. Presidente de 

la Reptlblica sobre Refonnas y Adiciones a la Ley Federal 

del Trabajo en Materia Habitacional de 1972. 

Esta reforma al título cuarto, ~rechos y Obligacio-

nes de los Trabajadores y Patrones, capítulo III, habitaciones 

para los trabajadores de la Ley Federal del Trabajo y los ar-

t!culos 97 y 110 del mismo ordenamiento, tiene como objeto mo-

dificar: 

-La naturaleza de las obligaciones que los patrones 

(4) crnlENTE BELTRl\N, Juan B. rey F'ecEral del Trabajo, Quinta edicioo, -
FM.torial Esfinge, Mfud.oo, 1992, ¡;ig. 2o y 24. 
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tienen respecto de sus trabajadores en materia de -

vivienda. 

-Entender a la totalidad de las personas sujetas a -

una relaci6n de trabajo, los beneficios que derivan 

de tales obligaciones. 

-crear el Fondo Nacional de la Vivienda con recursos 

aportados por las empresas, para constituir dep6si

tos en favor de sus trabajadores. 

-Establecer un sistema de financiamiento que permita 

otorgar a estos cr~ditos baratos y suficientes para 

que adquieran en propiedad viviendas cómodas e hi

gi~nicas. 

-Facilitar el cumplimiento de las reformas constitu

cionales a través de normas claras de carácter sus

tantivo que fijen derechos y obligaciones a las PªE 

tes (trabajadores y patrones}; así como las cuesti~ 

nes relativas a la organización y funcionamiento 

del Fondo a la Vivienda que se precisen en una ley 

específica. 

c) características Fundamentales de las Refonnas en Relaci6n -

con la Ley Federal del Trabajo. 
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-Se extiende el derecho a que se le ·proporcione hah! 

tación a los trabajadores temporales y eventuales; 

y no nada m§s a los de planta con antigiledad mínima 

de un año (artículo 139 de la I.ey Federal del Trabe 

jo). 

-Se determina que todas ias aportaciones que hagan -

los patr6nes al Fondo Nacional de la Vivienda se 

destinarán a la creaci6n de un depósito en favor de 

los trabajadores: sustituyendo al sistema de contr~ 

tación fragmentaria y a nivel de cada empresa, es -

decir, nequeña, mediana y grandes empresas. 

-Los trabajadores dispondrán de una aportación fija 

y permanente que las empresas harán a su favor: an

tes de la reforma se determinaba en cada convenio -

(empresa, trabajador), la aportación de la empresa -

y la forma de financiamiento para completar el cos

to de la construcci6n por los trabajadores. 

-Los trabajadores podrán libremente aceptar por cr~ 

ditas, contratos con el FONAVI, descuentos que, en 

todo caso, no podrán exceder el 20% del salario, -

ésto para facilitar su funcionamiento. 

-Se señala un 5% del monee total de los salarios ºE 
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dinarios de los trabajadores que deberá aportar el 

patrón al Fondo Nacional de la Vivienda. 

M O D A L I D A D E S: 

-se exime a los patrones a pagar las aportaciones al 

Fondo cuando sean trabajadores domésticos (por rec! 

bir habitación). 

El Poder Ejecutivo determinará las modalidades con 

que se incorporar~n los deportistas, profesionales 

y los trabajadores a domicilio al rágimen del 

FONAVI; 

Misma facultad tiene el Ejecutivo para las empresas 

limitadas de capital o de ingresos; y 

El Ejecutivo podr~ revisar parcial o totalmente 

cuando a juicio de éste haya circunstancias que lo

arneriten en concordancia al carácter din~mico de 

nuestra economía. 

En estas reformas se establecen los lineamientos ge

nerales de organización y funcionamiento del Fondo Nacional de 

la Vivienda. Los recursos del Fondo Nacional de la Vivienda -

deberán ser administrados por un Organismo Tripartita tgobier-



no, trabajadores y patr6n) con facultades para regular los pr~ 

cedirnientos y normas que· deberán cumplir los trabajadores para 

adquirir en propiedad sus habitaciones; de igual forma este ºE 

ganismo tendrá ~ cargo la coordinaci6n y financiamiento gene

ral de los programas de construcci6n de casas-habitaci6n dest! 

nadas a su adquisici6n por lo trabajadores, a través de un sis 

tema de sorteo cuyo sistema será establecido en la ley que re

gule su funcionamiento. 

Los trabajadores al concluir el pago de su vivienda -

podrán dirigir estas aportaciones (5%) a mejoras o adquisici6n 

de otra vivienda; los que no hayan adquirido el crédito, ten

dr~n opción después de 10 años a que se les haga entrega peri~ 

dica del saldo de los depósitos que se hubieren constituído en 

su favor. En caso de incagacidad total permanente o en caso -

de muerte se entregar~ el monto total de este dep6sito al mis

mo trabajador en el primer caso o a sus beneficiarios y, si t!!. 

va ~ l~ magnitud del problema de la vivienda derivada de las -

carencias acumulados y de la demanda creciente por el increme~ 

to de la poblaci6n y del empleo hacen indispensable fortalecí~ 

dese financieramente al INFONAVIT. 

Esta fue por lo que el Ejecutivo Federal expid16 el 

decreto que estableció los estímulos fiscales para fomentar la 

construcción de vivienda de interés social y sometió a esa so

beranía una iniciativa de adiciones a la Ley del INFONAVIT que 
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permitir~ reducir los costos de las habitaciones en financia

miento a través de la desgrabaci6n fiscal a nivel federal, es

tatal y del Distrito Federal, as! corno el ahorro de los gastos 

notariales en los actos y contratos que celebra. 

Si bien dicha reforma permitirá aumentar la capaci

dad financiera del INFONAVIT, cabe mencionar que no solamente 

el gobierno tiene responsabilidad de resolver los problemas 

que afectan a la poblaci6n, sino es indispensable que se cuen

te con el curso de todo los sectores para mejorar las institu

ciones democráticas emanadas de nuestra Revoluci6n de 1917, y 

es por esto que se estima necesario entre otras medidas, prop~ 

ner las reformas para eliminar la entrega peri6dica del saldo 

de los depósitos constituídos a favor de los trabajadores con 

10 años de anterioridad, señalando aquí que factores imprevis! 

bles han hecho variar las condiciones que se evaluaron origina,! 

mente para fijar dichos plazos, es decir, que por el aumento -

en el costo de la vida y los aumentos en los salarios han mod! 

ficado sustancialmente la situaci6n que prevalecía cuando se -

estableció la obligaci6n de efectuar esta devoluci6n, peri6d~ 

ca, por tal motivo su costo socio econ6mico hasta el momento -

de presentación de esta iniciativa no guarda proporción con 

los beneficios que de ella pudiera obtener el trabajador: 

V E R B I G R A C I A: 
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MONTO PROMEDIO 

DE LA DEVOLUCION PERIODICA 1984 

SUMADOS 

Asender!a a 480 pesos por -

Derechohabiente. 

Instituto representaria de 

manera global 1,100 millo-

nes, . gastos administra ti 

vos. 

Dando como resultado al 

INFONAVIT dejar de financiar 

cerca de 2600 viviendas. 

Es por estas razones que la iniciativa prevé que los 

trabajadores que se jubilen, se incapaciten total o permanent~ 

mente, o sus beneficiarios en caso de que fallezca, se les en

tregue el saldo de los dep6si tos que tengan consti tu.!dos a su 

favor más una cantidad adicional igual a dicho saldo. 

De acuerdo a los estudios que se realizaron, la en

trega de una suma adicional de 100% del saldo de los depósitos 

representará para el INFDNAVIT un ahorro en gasto de adminis-

traci6n derivados de entregas masivas peri6dicas, que le perm~ 

tirá conservar un equilibrio financiero mfis sano sin perjudi-

car el derecho de los trabajadores inscritos para recibir su -

fondo de ahorro. De igual forma se prevé que los trabajadores 
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que dejen de estar sujetos a una relación laboral reciban su -

fondo de ahorro cuando cuenten con 50 años cumplidos o más, 

puesto que los de menor edad tienen más posibilidades de em

plearse nuevamente en un plazo menor con el mismo motivo de 

acrecentar los recursos del Instituto, se ha considerado que -

las aportaciones y los descuentos se efectaen sobre el salario 

integrado y no sobre el salario ordinario, utilizando como ba-

se al concepto de salario que utiliza para efectos de cotiza-

cienes el Instituto Mexicano del Seguro Social~ 

También en dicha iniciativa de reforma se plantea 

que los trabajadores acreditados por el INFONAVIT cubran el 1% 

del salario que percibían a través de retenciones y enteros p~ 

tronales para destinarlo a mantenimiento de las viviendas que 

se les otorganª Actuando el Instituto como receptor de las 

cuotas correspondientes para entregarlas a las personas físi-

cas o morales que señalen los vecinos para llevar a cabo el 

mantenimiento de las viviendas en cumplimiento a la reglament!!_ 

ci6n que para tal efecto se expida. 

d) Exposici6n de motivos de la iniciativa del c. Presidente de 

la República sobre las Reformas y Adiciones a la Ley Fede

ral del Trabajo y a la Ley del Instituto del Fondo Nacional 

de la Vivienda para los Trabajadores, de fecha 14 de Novie~ 

bre de J.985. 

Los Motivos de estas Reformas son: 



20 

l) Para proteger y mejorar el nivel de bienestar ec~ 

n6mico y social de la clase trabajadora que esta incorporada -

al Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores. 

2) Procurar dotar a la Instituci6n de mejores instr~ 

mentas para la realizaci6n m~s eficaz y eficiente de sus fun

ciones. 

COMENTARIO: Es menester que e~ INFONAVIT cuente con 

los medios e instrumentos adecuados para asumir la defensa de 

los intereses a su cuidado ante autoridades federales, estata

les y municipales, de orden administrativo, jurisdiccional y -

especialmente laboral por ser un organismo de servicio social. 

Primera Iniciativa: Modificar la fracci6n I del ªE 

t!culo 23 de la Ley del INFONAVIT, consistente en que el Dire~ 

ter General dentro de sus facultades tendrá la de delegar la -

representación de la Instituci6n al Subdirector Jurídico o los 

Delegados Regionales, en el ámbito territorial de su respecti

va competencia, en t~rmino que al efecto Íije su propio regla

mento interior. 

COMENTARIO: La iniciativa de reforma anterior es pa

ra agilizar los trámites administrativos y desconcentrar fun

ciones en órganos administrativos distintos al Director Gene

ral. 
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Segunda Iniciativa: Reformar los artículos 141, 

fracción I de la Ley Fedetal del Trabajo y 40 de la Ley del 

INFONAVIT a trav~s de la cual se incorporan los trabajadores -

al fondo de ahorro para que se les entreguen lo que hubieran -

aportado a esta Instituci6n en los supuestos: 

1) Incapacidad parcial permanente del 50% o más. 

2) Invalidez definitiva que dictamine el Instituto -

Mexicano del Seguro Social. 

Señalando que adem~s de la entrega de su aportaci6n 

que realiz6 durante el tiempo que estuvo como causal del 

INFONAVIT por ser trabajador se le entregará una cantidad adi

cional igual al depósito que tenga constituido en el Instit~ 

to. 

COMENTARIO: Esta iniciativa representa un beneficio 

para los trabajadores que se han visto diaminu!dos en su capa

cidad para trabajar, obteniendo ingresos para ayudarse, por lo 

que esta iniciativa es indudable proyecci6n social y as! lle-

gar a un grupo mayor el beneficio de esta prestaci6n. 

Tercera Iniciativa: Artículo 145 de la Ley Federal -

de Trabajo, el articulo 51 de la Ley del INFONAVIT, ratificar

e! concepto de incapacidad total permanente, incapacidad par

cial permanente en un 50% o m~s que se considera una invalidez 
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definitiva o por muerte, determinando como efecto jurídico la 

liberación del crédito por un seguro que garantiza el pago de 

cr~dito de la vivienda por los casos ya mencionados. Poniendo 

como modalidad que la liberaci6n del crédito operará si el tr~ 

bajador no es sujeto de nueva relación de trabajo durante un -

lapso de 2 años siguientes a la fecha en que se determine la -

incapacidad parcial permanente del 50% o más o la invalidez d~ 

finitiva, lapso durante el cual gozará de una pr6rroga sin ca.!:!_ 

sa de intereses para el pago de su créd+to. 

COMENTARIO: Esta iniciativa reafirma al INFONAVIT -

el carácter de servicio social. 

Cuarta Iniciativa: Artículo 44 de la ley del 

INFONAVIT, tiene como objeto establecer un mecanismo más flex~ 

ble de recupcraci6n de los financiamientos otorgados a los tra 

bajadores 1 que atienda fundamentalmente a las condiciones eco

nómicas e ingresos reales de los propios trabajadores acredit~ 

dos, con lo cual se estima que el INFONAVIT podrá disponer, a 

corto y mediano plazo de mayores recursos para atender con ma

yor facilidad, agilidad y amplitud la demanda de solicitudes -

de cr~ditos de casas para los trabajadores. 



¡,- FUNDAMENTO l:oNSTITUCIONAL DEL INSTITUTO DEL FONDO NACIONAL 

~ ~ VIVIENDA PARA LOS_ TRABAJADORES 

La explotaci6n desmedida de la clase dominante a la 

clase obrera, dieron como resultado que éste sector junto con 

el campesino iniciaran una lucha por la justicia social que se 

desencaden6 en un movimiento armado revolucionario. 

De entre estos postulados que reclamaban, está la de 

otorgar viviendas cómodas e higiénicas los patrones a sus tra-

bajadores y es así que el Plan Político Psvolucionario de ma-

yor importancia; es sin duda la del Partido Liberal Mexicano,

"su aparici6n corresponde al 1° de jul.io de 1906, suscrito por 

los hermanos Flores Mag6n. Desde luego el movimiento liberal 

que se había iniciado por el Ing. Camilo Amaya, en la ciudad -

de San Luis Potosí, con un llamamiento expuesto en agosto de -

1900, tuvo su consecuencia m&s importante, despu~s de diversas 

actividades incluso congresos en el mencionado Plan que di6 a 

conocer en el destierro de Estados Unidos, la junta organizad~ 

ra del partido liberal; en la que después de una exposición 

anal1tica de las condiciones sociales del pueblo mexicano, ex-

puso su programa de 52 puntos, en el cual todas las cuestiones 

básicas de la Reptlblica en el orden social, económico y jur1d! 
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co fueron analizadas". (S) 

Y es en el punto 26 donde se establece la necesidad 

de analizar y regul.ar las condiciones en que vivían los traba

jadores y campesino, quedando de la siguiente forma: 

26. - "Obligar a los patrones o propietarios rurales -

a dar alojamiento higiénico a los trabajadores cuando la natu

raleza del trabajo de éstos exija que reciban albergue de di

chos patrones o propietarios". (G) 

La influencia de éste plan y la presencia de contin

gentes con ideales liberales y sociales corno MGgica, Enrique -

Recio, Enrique Colunga, Alberto Rornán y L.G. Monzán fue fund~ 

mental para que el Congreso Constituyente de 1917 lo incluyera 

en el documento constitucional con un carácter de justicia so

cial en el artículo 123, apartado 11A", fracci6n XII de dicha di!!_ 

posici6n. ( 7 l 

El sector obrero, siendo una gran mayoría; ha lucha-

do a trav~s de los organismos sindicales porque se reglamente-

de forma correcta, esta disposici6n del artículo 123, apartado 

(5) y (6) 

(7) 

MJ~, Daniel. Deredl.o o:nstitucional ~cano, Séptima edici6n, 
Editorial Pax, MSxioo, .1983, páginas 225 y 226. 
SA.YEX:i HEUJ, Jerga. Introducci6i. a la Historia Cbnstitucicnal cb 
l-~m, Segunda edición, F.diton.al Pac, s. A. & c. V., í986, 
~. D.F., p&ginas 120 y 121. 
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"A", fraccil'5n XII por considerarla de vital importancia para -

elevar el nivel de vida de los trabajadores~ 

Es por esto que el gobierno, a través del Poder Eje

cutivo Federal, se ha preocupado por dar una correcta solución 

a esta disposici6n constitucional a trav~s de estudios y con

sultas para que todos los trabajadores gocen de una vivienda -

cómoda e higi~nica, como se puede observar claramente en el d~ 

sarrollo legislativo, planteado en el primer capítulo de este -

trabajo, del INFONAVIT, en el que se expusieron brevemente los 

motivos y causas por las que se reform6 en más de una ocasi6n 

la disposici6n anteriormente señalada, para tratar de respon-

der a las necesidades económicas sociales y políticas del país. 

como consecuencia del desarrollo social, político y 

econ6mico, así como por la participación del sector trabajador 

se ha logrado activar y llevar a la realidad la disposici6n 

del artículo 123, apartado 11 A", fracci6n XII de la Constituci6n 

Mexicana mediante sucesivas reformas hasta llegar a la crea-

ci6n del Instituto Nacional de la Vivienda para los Trabajado

res, debidamente reglamentada en la Ley Federal del Trabajo y 

así terminar con la elaboraci6n de una ley que establezca los 

objetivos que persigue y que fije las condiciones, la estruct~ 

ra y la fo.rma en qm va a funcionar el Instituto. 

Durante este proceso se presentaron diversas situa--
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cienes, por ejemplo en el régimen del Presidente de la RepGbl! 

ca Mexicana, Licenciado Adolfo L6pez Matees: En un intento 

por promover la construcci6n habitacional, se constituy6 el 

programa financiero de la vivienda para tratar de solucionar -

el grave problema del financiamiento para vivienda, pero al 

igual que otros proyectos quedaban cortos o fracasaban en su -

totalidad, aan los de aplicaci6n federal como es el caso del -

(INDECO) Instituto Nacional para el Desarrollo de la Comunidad 

y la Vivienda, creado en febrero de 1971 y desapareciendo a f! 

nes de 1981, Plan Sagitario, organismo püblico descentralizado 

del gobierno del Estado de México, creado en septiembre de 

1977; Programa de Integraci6n y Desarrollo Urbano de Tamauli-

pas, Organismo PGblico Descentralizado Aut6nomo y de patrimo-

nio propio, creado el 3 de mayo de 1978; La Comisi6n de Desa-

rrollo Urbano del Departamento del Distrito Federal, Organismo 

Técnico desconcentrato del propio departamento, creado por de

creto del 28 de junio de 1977; todos ellos organismos que fue

ron intentos por solucionar el problema de vivienda con un in

terés social, pero es el INFONAVIT el que sin duda ha respond! 

do de la mejor manera por cubrir el mayor sector de la pobla-

ci6n necesitado de vivienda, esto tal vez se debe al respaldo

legislativo, jurídico e hist6rico que ha contribufdo a su ela

boraci6n, desarrollo y perfeccionamiento para su mejor funcio

namiento .. 

11As! es caro a venido evolucic:nanc.b el derecho a la vi vie!!. 
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da de los trabajadores; hasta que de una obligaci6n genérica -

pasó a ser algo, a que qued6 reducido el infinitivo "propor-

cionar" en la Ley Federal del Trabajo, la constituci6n reform~ 

da establece una precisa obligaci6n de dar; esto es aportar el 

5% sobre el salario ordinario del trabajador, sobre la canti

dad que percibe cada trabajador, en efectivo por cuota diario, 

cabe destacar que cada trabajador que preste sus servicios a -

un patrón cualquiera que sea la actividad de éste y el numero 

de trabajadores a su servicio tiene derecho a que el empleador 

aporte a su cargo exclusivo, porque en muchas de las opciooes -

que se señalaron anteriormente por las organizaciones empresa-

riales en abono de un sentido análogo, debía el trabajador, 

aportar algo de su propio salario, se trata pues de una con

quista neta de l.a clase trabajadora" .. (B) 

"Teniendo como finalidad las aportaciones siguie!!_ 

tes: 

l) constituir en favor de cada uno de los trabajado

res, lo que da nacimiento a un derecho de crédito que corres-

penda al 5% de salario que perciba la empresa y en~ 

2) El conjunto de las aportaciones servir~ para est~ 

blecer un sistema de financiamiento que permita otorgar a los 

(B) SILVA llERZOO FLORES, Jeslis M. GCNZAIEZ AVEU\R; CDRTmAS PELAEZ L. Asen 
tamientos Human.os; th:banisrro y Vivienda .. la. ediciOO, Editorial Po~ 
S.A., mJdco, 1977, p&g. 187. 
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trabajadores créaito barato y suficiente destinado a la adqui

sición, arnpliaci6n y reparaci6n de las habitaciones, así como 

para el pago de pasivos para el mismo concepto"~(g) 

2.- LEY~ INSTITUTO Dfil._ Ell@Q_ ~ 
llE_ 1.A ~ MM_ LOS TRABAJADORES 

Al OBJETIVOS t FUNCIONES m;J. INFONAVIT. 

a) Administrar los Recursos del Fondo Nacional de la 

Vivienda obtenidos por las aportaciones de los patrones (5%). 

b) Establecer y operar un sistema de financiamiento -

que permita obtener a los trabajadores crédito barato para: 

1) La adquisici6n en ~ropiedad de habitaciones cómo-

das e higi~nicas. 

2) La Construcción, reparaci6n, ampliaci6n o mejora-

miento de sus habitaciones, y 

3) El pago de pasivos contraídos por los conceptos -

anteriores; 

(9) !E IA aJEVA,Mario. El Nuevo llm!cho llixicano <El Trabajo, Editorial -
Porrúa, r~m, 1979, í)áglñas 98 y 99. 



29 

e) Co~rdinar y financiar programas de construcci6n -

de habitaciones destinadas a adquirirlas los trabajadores en -

propiedad. 

d) Observar que las negociaciones que se encuentren -

fuera de las poblaciones establezcan escuelas, enfermerías y -

demas servicios necesarios a la comunidad, establecer mercados 

pGblicos en el caso que sus habitantes excedan de 200, así co

mo instalaciones destinadas a los servicios municipales y cen

tro recreativos. 

e) Constituir dep6sitos a favor de los trabajadores -

de las aportaciones hechas al Fondo Nacional de la Vivienda; -

cantidad que entregarán al trabajador cuando éste sufra: 

1) Incapacidad parcial permanente del 50% o m§s. 

2) Invalidez definitiva permanente. 

3) Jubilaci!Sn. 

4) Muerte. 

Cabe señalar que se entregará una cantidad adicional 

igual al de la aportación, al trabajador o a sus familiares s~ 

gtin corresponda en estos casos. 

S) En el caso de que el trabajador deje de ser suje-
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to de relaci6n laboral y cumpla 50 años o m~s. 

6) Y en el caso de que el trabajador haya obtenido -

crédito de vivienda se amortizará en los casos anteriores 

excepto en los casos de incapacidad total permanente o muerte 

si después de la amortizaci6n del crédito quedare saldo a fa-

vor del trabajador, se le entregará a éste. 

3. - ÜRGAtiliiMtlA DEL I NFONAV IT 

11Artículo 6 de la Ley del INFONAVIT, los órganos del 

Instituto serán: La Asamblea General, el Consejo de Adminis

traci6n, la Comisi6n de Vigilancia, el Director General, dos -

Directores Sectoriales, la Cornisi6n de Inconformidades y de V~ 

luaci6n y las comisiones consultivas Regionales". (lO) 

4.- FACULTADES y FUNCIONES llf. k~ ~DEL INFONAVIT 

A) ASAMBLEA GENERAL: Examinar y en su caso, aprobar 

dentro de los GLtimos tres meses del año, el presupuesto de i~ 

gresos y egresos y los planes de labores y financiamiento del 

Instituto para el siguiente año. 

(10) TRUEllA T.JmINA, Alberto, TR!JEBA BARRERA, Jorge, ~edoral ful Traba 
~, Editorial PorrCia, edicifu 62a. ~oo, 1990, na 544. 
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-Examinar y aprobar, dentro de los cuatro primeros -

meses del año, los estados financieros que resulten 

de la operaci6n en el rtltimo ejercicio, los dictám~ 

nes de la Comisión de Vigilancia y el Informe de a~ 

tividades de la Instituci6n. 

-Decidir, señalando su jurisdicci6n, sobre el esta-

blecimiento y modificaci6n o supresi6n de las Comi

siones consultivas Regionales del Instituto. 

-Expedir los Reglamentos del Instituto. 

-Establecer las reglas para el otorgamiento de crédf 

tos y para la operaci6n de los dep6sitos a que se -

refiere la Ley del INFONAVIT. 

-Examinar y aprobar anual.mente el presupuesto de ga~ 

tos de administraci6n, operación y vigilancia del -

Instituto, los que no deberán exceder del uno y me

dio por ciento de los recursos totales que maneje~ 

-Determinar, a propuesta del Consejo de Administra-

ci6n las reservas que deban constituirse para aseg~ 

rar la operaci6n del Fondo Nacional. de la Vivienda -

y del cumplimiento de los demás fines y obligacio-

nes del Instituto, estas reservas deber~n invertir-
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se en valores de instituciones gubernamentales. 

-Ejercer las demás actividades necesarias para el 

cumplimiento de los fines del Instituto que no se -

encuentren encomendadas a otro 6rgano del mismo. 

B) COMISION DE VIGILANCIA: Vigilar que la adminis

tración de los recursos y los gastos, as! como las operaci~ 

nes se hagan de acuerdo con las disposi~iones de la Ley del -

INFONAVIT y de sus reglamentos. 

-Practicar la auditoría de los estados financieros y 

comprobar, cuando lo estime conveniente, los ava

lGos de los bienes, materia de operaci6n del Insti

tuto. 

-Proponer a la Asamblea y al Consejo de Adrninistr~

ci6n en su caso, las medidas que juzgue convenien-

tes para mejorar el funcionamiento del Instituto y 

en los casos que a su juicio lo ameriten, citar a -

Asamblea General. 

C) CONSEJO DE ADNINISTRACION~ Decidir, a propuesta 

del Director General sobre las Inversiones de los Fondos y los 

Financiamientos del Instituto, conforme a lo dispuesto por el 

artículo 66, fracci6n II. Resolver sobre las operaciones del 
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Instituto, excepto aquellas que por su importancia a juicio de 

alguno de los actores o del Director General, ameriten acuerdo 

expreso de la Asamblea General, a la que se le haga la peti

ción correspondiente. 

-Proponer a la Asamblea General el establecimiento, 

modificaci6n, supresi6n y jurisdicción de las comi

siones consultivas regi·onales del Instituto. 

-Examinar y en su caso aprobar, la presentación a la 

Asamblea General de los Planes de Planes de labores 

y de Financiamientos, así como los estados financi~ 

ros y el informe de actividades formulados por la -

Direcci6n General. 

-Presentar a la Asamblea General para su examen y 

aprobación, los reglamentos del Instituto. 

-Estudiar y en su caso aprobar los nombramientos del 

personal directivo y los delegados regionales que -

proponga el Director General. 

-Presentar a la Asamblea General para su aprobaci6n 

el presupuesto de gastos de administración, opera-

ci6n y vigilancia del Instituto, los que no deberán 

exceder del uno y medio por ciento de los recursos 



35 

totales que administre el InstitutoA 

-Estudiar y en su caso, aprobar los tabuladores y 

prestaciones correspondientes al personal del Insti 

tute, propuestos por el Director General y conforme 

al presupuesto de gastos de administración autoriz~ 

dos por la Asamblea General. 

-Proponer a la Asamblea General las reglas para el -

otorgamiento de eré di tos, así como para la operaci6t 

de dep6sitos a que se refiere esta ley. 

-Designar en el propio consejo a los miembros de la 

Cornisi6n de Inconformidades y de Val.uaci6n a prop~ 

ta de los representantes del Gobierno Federal, de -

los Trabajadores l. de los Patrones respectivamente. 

-Llevar a cabo las demás actividades que le señale -

la Asamblea General. 

D) COMISION DE INCONFORMIDADES Y DE VUALUACION: Co-

nacer, sustanciar y resolver los recursos que promueven ante -

el Instituto, los patrones, los trabajadores o sus causahabie~ 

tes y beneficiarios, en términos del reglamento correspondien

te y con su sujecÍ6n a los criterios que sobre el particular,

establezca el Consejo de Administraci6n. 
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-Conocer de las controversias qte se susciten sobre el. 

valor de las prestaciones que las empresas estuvie

ren otorgando a los trabajadores, en materia de ha

bitaci6n, para decidir si son inferiores, iguales o 

superiores al porcentaje consignado en el artículo 

136 de la Ley Federal del Trabajo y poder determi

nar las aportaciones que deban entregar el Institu

to o si quedan excentas de tal aportaci6n. Una vez 

tramitadas las controversias en los términos del r~ 

glamento respectivo. La Comisi6n presentar§ un di~ 

tarnen sobre las mismas al Consejo de Adrninistra

ci6n, que resolverá lo que a su juicio proceda. 

E) COMISIONES CONSULTIVAS REGIONALES: Sugerir al 

consejo de Administraci6n, a través del Director General, la -

localizaci6n más adecuada de las áreas y las caracter!sticas -

de las habitaciones de la regi6n, susceptibles de ser financi~ 

das. 

-Opinar sobre los proyectos de habitaciones a finan

ciar en sus respectivas regiones. 

-Realizar las actividades de caráct~r administrativo 

que establezca el Reglamento de las Delegaciones R!!, 

gionales. 

F) DIRECTOR GENERAL: Representar legalmente al Ins-
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tituto con todas las facultades que corresponden a los rnandat~ 

ríos generales para pleitos y cobranzas, actos de administra-

ci6n y de dominio: y las especiales que requieran cl~usula es

pecial conforme a la Ley del INFONAVIT, en términos de los 

tres primeros párrafos del artículo 2554 del C6digo Civil para 

el Distrito Federal y Territorios Federales. 

-Otorgar y revocar poderes generales o especiales, -

pero cuando sean en favor de. personas ajenas al In~ 

tituto, deberá recabar previamente el acuerdo del -

Consejo de Administración. 

-Asistir a las sesiones de la Asamblea General y del 

Consejo de Administración con voz pero sin voto. 

-Ejecutar los acuerdos del Consejo de Administraci6n. 

-Presentar anualmente al Consejo de Administraci6n,

dentro de los dos primeros meses del año siguiente, 

los estados financieros y el informe de actividades 

del ejercicio anterior~ 

-Presentar anualmente al Consejo de Administraci6n,

a rn§.s tardar el 11ltimo d1a de octubre de cada año, -

los presupuestos de ingresos y egresos, el proyecto 

de cada año, los presupuestos de ingresos y egresos, 
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el proyecto de gastos y los planes de labores y de 

financiamientos para el año siguiente. 

-Presentar a la consideract6n del consejo de Admini~ 

traci15n un informe mensual sobre las actividades 

del Instituto. 

-Presentar al Consejo de Administración, para su co~ 

sideraci6n y en su caso aprobación, los proyectos -

concretos de financiamiento. 

-Nombrar y remover al personal del Instituto, seña-

lándole sus funciones y remuneraciones. 

-Ejecutar las demás actividades que señalen la Ley -

del Instituto y sus disposiciones reglamentarias. 

G) DIRECCION SECTORIAL DE LOS TRABAJADORES: Asistir 

a las sesiones de la Asamblea General y del Consejo de Admini~ 

traci6n, con voz 9ero sin voto. 

-Atender las consultas del Director General para la 

elaboración del orden del d!a de las sesiones del -

consejo de Administración. 

-Coordinar el nombramiento y funcionamiento de las -
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comisiones consultivas regionales en lo referente -

al sector que representan. 

-Plant~ar las pol!ticas y criterios del sector que -

representan al Director General, para coadyuvar a -

la mejor realización de los objetivos del Instituto. 

-Ser 6rgano de enlace a solicitud de las organizaci~ 

nes respectivas y a la Direc~i6n General, para la -

participación de ésta en reuniones de trabaja e i~ 

formativas en materia de vivienda. 

-Atender, en general, todas aquellas cuestiones nec~ 

sarias y relativas al debido cumplimiento de los fi 
nes del Instituto, relacionadas con su competencia. 

H) DIRECCION SECTORIAL EMPRESARIAL: Asistir a las -

sesiones de la Asamblea General y del Consejo de Administraci6n, 

con voz pero sin voto. 

-Atender las consultas del Director General para la 

elaboración del orden del día de las sesiones del -

Consejo de Admin1straci6n~ 

-coordinar el nombramie~to y funcionamiento de las -

comisiones consultivas regionales en lo referente -
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al sector que representan. 

-Plantear las políticas y criterios del sector que -

representan al Director General, para coadyuvar a -

la mejor realizaci6n de los objetivos del Institu-

to, coordinar y recopilar las opiniones, sugerencias, 

políticas y criterios de su sector, y propiciar su 

enlace adecuado con el Instituto. 

-Ser 6rgano de enlace a solicitud de las organizaci~ 

nes respectivas y la Dirección General, para la PªE 

ticipaci6n de ~sta reuniones de trabajo e infor-

mativas en materia de vivienda. 

-Atender, en general, todas aquellas cuestiones nec~ 

sarias y relativas al debido cumplimiento de los f~ 

nes del Instituto, relacionadas con su competencia. 

5,- CARACJER(STICAS llEJ.. INSTITUTO llE.I.. fQllDQ ~DE. 
LA ~ ~ L.Q.S. TRABA,/A!JORES 

Porque tiene como finalidad cubrir una de las necesf. 

dades primordiales de un sector importante de la poblaci6n co

mo es la clase trabajadora, a través de financiamientos, otar-
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gando viviendas cómodas e higi~nicas para ser adquiridas en 

propiedad mediante pagos con bajos intereses y conforme a las 

posibilidades econ6micas de cada trabajador, para que con pos

r.erioridad pasen a ser patrimonio familiar. 

B> ~Nc1A GENERAL !ili rn !.A REeúsucA ~ 

Es la obligaci6n de todos los natrones, en toda la -

RepO.blica Mexicana, trátase de empresas. chicas, medianas o 

grandes, de sociedades en el género que sea o personas f!sicas 

(excepto servidumbre) que tienen que dar una aportación del 5% 

del salario diario de cada trabajador al Fondo Nacional de la 

Vivienda para los Trabajadores, ~ara contribuir a la constitu

ci6n y operación de este organismo en beneficio de sus trabaj~ 

dores. 

() PERSONALIDAD ~ ~ 

Porque tiene una Ley Federal (aplicaci6n en toda la 

Reptlblica), en la que el INFONAVIT basa su estructura, fines,

funciones y facultades. Es decir administrar el Fondo Nacio

nal de la Vivienda que entregan todos los patrones en cumpli-

miento a la disposici6n constitucional de proporcionar vivien

da a sus trabajadores, adem~s de tener una serie de reglamen-

tos que son el complemento de su ley para su correcto desempe

ño y desarrollo, teniendo como base los fundamento~ legales: 
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a) Constituci6n Política de los Estados Unidos Mexi

canos de fecha 5 de febrero de 1917, Artículo 

123, Apartado "A", Fracci6n XII .. 

b) Ley Federal del Trabajo de fecha 1° de abril de -

1971. 

e) rey del Instituto del Fondo Nacional de la Vivie~ 

da para los Trabajadores de fecha 21 de abril de 

1972. 

d) Reglamento Interior del Instituto del Fondo Naci~ 

nal de la Vivienda para los Trabajadores. 

e) Reglamento de la Asamblea General del Instituto -

del Fondo Nacional de la Vivienda para los Traba

jadores. 

f) Reglamento del Consejo de Administración del Ins

tituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los 

Trabajadores. 

g} Reglamento de la Comisi6n de Inconformidad y de -

Valuación del Instituto del Fondo Nacional de la 

Vivienda para los Trabajadores. 

h) Reglamento de las Comisiones Consultivas Regiona-
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les del Instituto del Fondo Nacional de la Vivie~ 

da para los Trabajadores. 

Teniendo un reglamento específico para cada uno de -

los órganos subalternos, corno de cada tr.funite que se realiza -

ante el Instituto y en los cu~les se especifica si se trata de 

6rgano, su funcionamiento, organizaci6n, facultades y activid~ 

des a desarrollarr si se trata de trámites, la manera en que -

se debe realizar, ante que. órgano del Instituto, b§rminos y 

condiciones, etc. 

Se habla de igual forma que tiene personalidad jurí

dica propia porque es un organismo descentralizado de la Admi

nistración Pública que se establece mediante una ley, con atri 

buciones de organismo fiscal aut6nomo con fines de servicio s~ 

cial, es decir, para poder realizar todqs las actividades a su 

cargo. 

0) PATRIMONIO ~ 

El cual esta integrada por 

a) Las aportaciones que deben hacer los patrones, de 

conformidad con lo dispuesto en el artículo 123,

apartado "A", fracción XII de la Constituc16n Po

lítica de los Estados Unidos Mexicanos y en el T! 
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tulo cuarto, capítulo III de la Ley Federal del -

Trabajo y con los rendimientos que provengan de -

la inversi6n de estos recursos; 

b) Con las aportaciones en nwnerario, servicio y sub 

sidio que proporcione el Gobierno Federal~ 

e) Con los bienes y derechos que adquiera por cual-

quier título; y 

d) Con los rendimientos que obtenga de la inversiál-

de los recursos a que se refieren las fracciones

II y III. (ll) 

Aquí hay que señalar que el INFONAVIT por constituí~ 

se en una Instituci6n Financiera y a pesar de su carácter de -

organismo descentralizado s6lo tiene vigilancia particular de 

la Comisi6n Nacional Bancaria y de Seguros, además de la Seer~ 

taría de Hacienda y Crédito Ptiblico, con base en el artículo -

66 de la Ley del INFONAVIT. 

Por ser un organismo de seguridad social, su activi

dad no queda comprendida dentro de los esquemas de control del 

sector paraestatal; sin embargo, ello no significa que sea un 

(11) 'l'RUEBA tJmINA, Allierto y TR.lEBA BARRERA, Jorge. O:>. cit. p&g. 546. 
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ente no sujeto a sistema de eficacia y productividad, toda vez 

que, por la integraci6n tripartita los sectores involucradc·s -

deben cuidar el buen manejo del patrimonio del Instituto. 



ADMINISTRP.CION eJ1l1Ll.CA 

1.-~ 

Podernos entender por Administraci6n Pdblica como la 

organización que adopta el Estado para satisfacer las necesid~ 

des y los intereses colectivos, pero es sin duda que los estu

diosos de esta disciplina son los que mejor pueden definir que 

es y en que consiste la Administración Ptíblica, y es así que -

tenernos: 

El Maestro Leonardo White define la Administración -

POblica como "todo aquello que tiene corno finalidad la aplic!!_ 

ci6n o realización de la pol!tica".(l2) 

"La Administración Ptiblica es una entidad constituí-

da por los diversos órganos del Poder Ejecutivo Federal, que -

tiene por finalidad realizar las tareas sociales, permanentes y 

eficaces del interés general, que la constitución y las leyes 

administrativas señalan al Estado para poder dar satisfaccifn

a las necesidades generales de una naci6n".ClJ) 

(12) 

(13) 

hit. Cit. por FKD. VIESCA, Jacinto. Mn1nistraci6n PGblica Federal. -
segunda edici6n. Editorial PorrGa, M!Xioo, 1983, í)á9'. 29. 
SERRA IOJ7S, 1\ndrés. I:erecho klministrativo. Cécim:> Tercera edicilSn, 
Editorial PorrGa, ~xic:o, 1985, p.'ig. 75. 
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Por su parte Miguel Duahlt Kraus define a la Admini~ 

trac16n PG.blica como "el conjunto de dependencias de Poder Ej~ 

cutivo, organismos descentralizados y empresas de particip~ 

ci6n estatal, se. convierten en el principal instrumento de que 

se sirve el gobierno para aplicar su.política económica y so

cial y el que formula, ejecuta y vigila la prograrnaci6n del -

pa!s". (14) 

El Naestro Acosta Romero nos ~eñala que la Adminis-

traci6n Ptíblica "es la parte de los d:rganos del Estado que de-

penden directa o indirectamente del Poder Ejecutivo, tiene a -

su cargo toda la actividad estatal que no desarrollan los 

otros poderes (I.egislativo y Judicial), su acci6n es continua 

y permanente, siempre persigue el interés pt'iblico, adopta una 

forma de organizaci6n jerarquizada y cuenta con: a) Elementos 

personales; b) elementos patrimoniales; e) estructura jurídica, 

y; d) procedimientos tt!cnicos". (lS) 

De igual forma el Diccionario Jurídico Mexicano nos 

da su propia conceptualizaci6n al respecto, "por AdministraciOO 

PGblica se entiende generalmente, aquella parte del Poder Eje-

cutivo a cuyo cargo est~ la responsabilidad de desarrollar la 

(14) 

(l5) 

IX.Wll.ll' KRl\lJS, Migool. Ia Administración PGblica y el D:!!sarrollo en M~ 
Xim, E.ditorial Pon.1'.ia, MGdm, 1970, pajS. 32 y 33. 
:i\jjjj"TA Ra-!EKJ, füguel. Teoría Gereral <El ll>recho Mninistrativo, -
Séptima edici6n, Editnrial POrrtía, í"§Xim, 1986, P30g. 103. 
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función administrativa 11 • (i6) 

Por su parte el ilustre Profesor Gabino Fraga al an~ 

lizar la Administración Pdblica señala que se puede ver desde 

dos puntos de vista para su mejor entendimiento; uno formal 

que es "el organismo ptlblico que ha recibido del poder políti

co la competencia y los medios necesarios para la satisfacción 

de los intereses generales" y desde el punto de vista material 

es "la actividad de este organismo considerado en su problema -

de gesti6n y de existencia propia tanto en sus relaciones con 

otros organismos semejantes como los particulares para asegu

rar la ejecución de su misi6n 11
• (l?} 

Asimismo en el texto antes dictado se establece que 

la Administración Pública se puede entender desde otros puntos 

de vista a saber: 'ªUno org~nico que se refiere al órgano o 

conjuntos de órganos estatales que desarrollan la funci6n ad.In~ 

nistrativa, y desde el punto de vista formal o material según 

el cual debe entenderse como la actividad que desempeña este -

órgano o conjunto de 6rganos". (lB) 

(16) 

(17) 

(lB) 

De esta manera tenernos el aspecto o punto de vista -

Instituto d:! In~stigacicnes Jur1dica.s, t.NAM, Dicciooario JUrí.dico ~ 
~o, Olarta edicil':n, Fditcrial Pon11a, f-~co, 1991, p:áij' .. 107 .. 
MOLI'IOR, A .. 1\utor citaib por FRAGA, Gsbino. ~cho Mni.nistrativo, -
Trig~s.ima edici61, Dli.torial i'orrcla, ~m, 1991, i}ág. I19. 
Instituto d:! In~stigaciones Jurí.dicas, UNAM, c:b. cit. p§g. 107. 



49 

orgánico de la Administración Ptlblica, representado prirnordia! 

mente por el poder ejecutivo y los 6rganos administrativos que 

directa o indirectamente dependen de él, y en el aspecto fun

cional, material o formal de la Administración PGblica la pod~ 

mas entender como la actividad que realizan los órganos que i~ 

tegran a la Administraci6n PGblica, que buscan corno meta sati~ 

facer la finalidad específica para lo que fueron creados. 

De los anteriores conceptos transcritos podemos con

cluir que la Administración PCiblica es la organizaci6n jerar-

quizada que adoptan los 6rganos que dependen del Poder Ejecut~ 

vo Federal ya sea directa o indirectamente: con la finalidad -

de satisfacer de manera continua y permanente las necesidac'Es -

generales de los ciudadanos de la Naci6n en cumplimiento a lo 

ordenado por la Constituci6n y las leyes administrativas. 

2.- FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL p~ ~_A ADMINISTRACIÓN E'.í!BJ.JJ;A 

De los conceptos señalados en el punto uno de este -

capitulo, podemos apreciar la obligaci6n que tiene el Poder 

Ejecutivo Federal de satisfacer los intereses y las necesida-

des de la sociedad en forma permanente y continua, pudiendo e~ 

tender a éstas como las funciones que realizan todas las Seer~ 

tar!as de Estado y Departamento del Distrito Federal, as! como 

la Adrninistraci6n Ptlblica de los Estados; de igual forma las -

actividades que realizan determinados organismos del Estado 
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con fj.nes de interés social (para sectores de la poblaci6n que 

carec~n de recursos econ6micos 9ara cubrir determinadas necea~ 

darles b&sicas) teniendo como claros ejemplos al Instituto Mex~ 

cano del Seguro Social (IMSS), al Instituto de Seguridad y Se;: 

vicios Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE) y, el 

Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajad~ 

res del Estado (INFONAVIT). 

Las obligaciones ya s•.!ñaladas derivan de nuestra Ca!. 

ta Fundamental, así corno de las Leyes Administrativas que de -

igual forma regulan y fijan las condiciones en que se regiran 

estas obligaciones; en este orden de ideas tenemos que el fun

damento constitucional de la Adminístraci6n Pública lo encon-

tamos en el artículo 90 del cap!tulo III del Poder Ejecutivo -

que expresamente señala: 

11 La Administraci6n Pública Federal ser~ centralizada 

y paracstatal conforme a la Ley OrgSnica que expida el Congre

so, que distribuirá los negocios del orden administrativo de -

la Federaci6n que estarán a cargo de las Secretarías de Estado 

y Departamentos Administrativos y definirá las bases generales 

de creación de !ns entidades paraestatalcs y la intervenci6n -

del Ejecutivo Federal en su operación. 

Las leyes determinarán las relaciones entre las en

tidades paraestatales y el Ejecutivo Federal, o entre éstas y 
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las Secretarías de Estado y Departarnen tos Administra ti vos". 

El anterior precepto tiene estrecha relación con el 

artículo 89 de la propia Constituci6n Política de los Estados 

Unidos Mexicanos en la fracción II en donde se determinan las 

facultades y obligaciones del Presidente de la RepGblica Mexi

cana que es el jefe supremo de la Administraci6n Pt1blica, este 

precepto señala expresamente: 

"Nombrar y remover libremente a los Secretarios del 

despacho, al Procurador General de la .Repl'.iblica, al titular 

del Distrito Federal y nombrar y remover libremente a los de

más empleados de la Unión, cuyo nombramiento o remoción no es

té determinado de otro modo en la constitución o en las le--

yes". 

Los anteriores preceptos constitucionales, fundamen

to de la Adrninistraci6n PGblica en relaci6n con los artículos 

6, 7, 22, 23, 27 y 22 de la Ley Federal del Instituto del Fon

do Nacional de la Vivienda para los Trabajadores, en los que -

se establecen que la Asamblea General (Autoridad m§xima del 

INFONAVIT), se integra en forma tripartita con 45 miembros los 

cuales son, 15 nombrados por el ejecutivo Federal, el Consejo -

de Administración esta integrado por 15 miembros y cinco a pr2_ 

posición de los representantes del Gobierno Federal; la Comi-

si6n de Vigilancia se integra oor 9 rniembcos designados por la 
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Asambleá General, nombrando cada representaci6n a 3 miembros y 

3 suplentes; y por Gltimo al Director General que es designado 

por la Asamblea General a proposici6n del Presidente de la Re-

p!iblica Mexicana. 

De lo anterior se desprende claramente la aplicación 

exacta del Fundamento Constitucional en la Organizaci6n del 

INFONAVIT como organismo descentralizado de la Administraci.61 -

PO.blica. 

3,- ÜRIGEN y DIVISIÓN ¡¡¡;_ bA ADMINISTRACIÓN PúBLICA 

El Instituto de Investigaciones Jur1dicas al estu--

diar y explicar el origen de la Administraci6n Pa.blica señala 

que en el momento en que los seres humanos se ven en la neces! 

dad de organizarse en grupos para defenderse y sobrevivir, se 

generaron una serie de problemas que solucionaron a través de 

la presencia de una autoridad que subordina a todos los del 

grupo y rige las actividades que se dan en el seno del mismo,

encarg~ndose de proveer la satisfacción de las necesidades co

lectivas fundamentales. D~ndose aquf los primeros vestigios -

de lo que hasta nuestros dfas conocemos como Administraci6n 

PCíblica. ti9 l 

Es por esto que el Profesor Miguel Acosta Romero en 

(19) Instituto de Investigacicries Jur!dicas, ttW1, et> .. cit. ~g. 107. 
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su libro Teoría General del Derecho Administrativo señala la -

existencia de estructuras administrativas en sociedades anti-

gUas como la Egipcia en el período de Rams~s, existía un ma--

nual de jerarquí_a; en China 500 A. c. existi6 un manual de erg~ 

nizaci6n y gobierno, as! como en GreCia y Roma en los que ind~ 

dablemente existía una.estructura admiriistrativa. t 2o1 

Es así, que en México se di6 de igual forma la Ad.mi-

nistraci6n PGblica, desde los orígenes ~recolornbinos en los 

que los grupos más avanzados socialmente en ese momento como -

los mayas, aztecas, toltecas, etc. tenían una Administración -

Pttbl.ica encabezada por el Rey o Emperador que era la autoridad 

principal, seguida por los sacerdotes, nobles, guerreros y así 

sucesivamente. 

Esta Administración pasó a ser substituída por la A~ 

ministración Colonial encabezada por el Virrey, la Real Audie~ 

cia y el Consejo de Indias; terminando con las administraciai.es 

locales de dos niveles que eran la provincial y la distrital. 

Posteriormente al consumarse la independencia el em

perador Iturbide organiza la Administración Ptíblica en cuatro -

Secretarías de Estado que eran: La Secretaría de Relaciones -

Exteriores e Internas; Secretaría de Justicia y Negocios Ecle-

(20) ACllSTA JnlEID, Migml. Cb. cit. plig. 101. 
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siásticos: Secretaría de Guerra y Marina y la Secretaría de 

Hacienda. 

11 Al triunfo de la Revolución Mexicana y bajo el Irnp!. 

rio de la Consti tuci6n de 1917, el Estado Mexicano adoptó un -

régimen claramente intervencionista y, a trav6s de sus artícu

los 3, 27 y 123, se compromete a proteger y promover las cond~ 

cienes de vida de la población. Este esquema constitucional -

que impondrá a la Administraci6n Pública encabezada por el Pr~ 

sidente de la Repdblica, un papel de imoortancia fundamental -

en la atención de las necesidades sociales. Sobre estas bases 

el 31 de diciembre de 1917 se publica la primera Ley de Secre-

taría de Estado, a la que habrían de suceder las leyes de 

1935, 1939, 1946 y la del 23 de diciembre de 1950, que fue de

rogada por la ley actual, Ley Orgánica de la Administraci6n P~ 

blica Federalº. <21> 

Vale la pena mencionar que las distintas situaciones 

econ6micas y sociales así como los regímenes pol!ticos que so

port6 nuestro país en el transcurso de su historia afectaron -

la organizaci6n y atribuciones de la Administración Pliblica. -

Teniendo elementos que las diferenciaban una de otras admini! 

traciones ptíblicas. 

Es por esto que la Administración Püblica se preoc~ 

(21) Instituto <E Investigacicnes Jllr!dica, !NN-1, c:b. cit. ~g. 108. 
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pa por coordinar, organizar,planear y dirigir los recursos ma

teriales y humanos, para alcanzar las metas deseadas; teniendo 

como finalidad atender las necesidades sociales que disponen -

los ordenamiento~ jur!dicos encomendados al Poder Ejecutivo Fe

deral, que es dirigido por el Presid9nte de la RepGblica Mexi-

cana. 

11 La realidad administrativa impone muchas veces va

riantes a estas formas, ya que no exist~ una precisi6n absolu

ta, ni una definición clara entre ellas; y atín la doctrina di~ 

cute sus carácteres esenciales. Es más, las necesidades cam-

biantes del Estado obligan a recurrir a distintas formas de 

administración y corresponde al derecho proporcionar el marco 

jurídico para el las". ( 2 2 } 

La Administración Pública, de conformidad con la Ley 

Orgánica de la Administración P.Ciblica Federal se divide en: 

A) ADMINISTRACIÓN PúBLICA CENTRALIZADA 

a) conceptos 

Enseguida dar~ algunos conceptos que han elaborado -

diversos autores. 

"Es la que existe cuando los 6rganos se encuentran -

(22) l\Ol5TA Ra1ERJ, Miguel. ob. cit. pág. 108. 
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colocados en diversos niveles pero todos en una situaci6n de -

dependencia en cada nivel hasta llegar a la cGspide en la que 

se encuentra el Jefe Supremo de la Adrninistraci6n Pablica 11 .< 23 > 

"Se llama centralización administrativa al régimen -

que establece la subordinación unitar_ia, coordinada y directa -

de los órganos administrativos al poder central, bajo lqs dif~ 

rentes puntos de vista del nombramiento, ejercicio de sus fun-

cienes y la tutela jur!dica. para satisfacer las necesidades -

p6blicas". <24 l 

11 La centralización administrativa consiste en que 

siempre hay algunos poderes Gltimos de decisión. Estos pode-

res, de una serie de poderes inferiores o intermedios para d~ 

cidir, se encuentran localizadc3 en un nürnero reducido de 6rg~ 

nos, que son los Gnicos que pueden dictar resoluciones técni-

cas, administrativas y legales". ( 2S} 

Para el autor Hauriou "la centralización administra-

tiva es la creación de un centro de coordinación y de unifica

ción de la administración del Estado, gracias a la existencia -

de personal jerarquizado". <26 > 

(23) 

(24) 
(25) 
(26) 

FRAGA, Gabino. Derecho 1\dmin.i.strativo, Vi~s.irnaoctava edicifu, Edite_ 
rial Porríia, m>dco, 1989, pi\g. 165. 
SERRA IOJA'l, J\ndrés. Cb. cit., pág. 487. 
FAYA VIEllCll, Jacinto. Cb. cit. pág. 487. 
Aut. Ci.t. por MARIA DIEZ, Marn.E:l. ~redlo ndm.inistrativo, 'IbTO II, -
5egunda edici6n, Editorial Plus Ultra, BIEnOS Aires, 1976, ~g. 68. 
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b} Características 

De los anteriores conceptos realizamos un examen pa

ra tratar de identificar los elementos esenciales que caracte

rizan a la Administraci6n Pública CeÓtralizada. 

1) Se trata de una forma de organización administra

tiva. 

2) Guarda una relación de jerarquía y subordinaci6n

los órganos inferiores e intermedios con los 6rg~ 

nos superiores. Deriva de la relaci6n de jerar-

qu!a y para poder mantener la unidad de la Admi-

nistración PGblica Centralizada, tenemos a su vez 

los siquientes poderes que ejerce el 6rgano supe

rior sobre los intermedios e inferiores, a i:esar -

de la diversidad que existe entre los distintos -

6rganos. 

Poder de decisi6n, que conservan los 6~ganos sup~ 

rieres, consistiendo en que solamente algunos de -

los representantes de la Administración Ptiblica -

Central tiene dentro de sus facultades la de re-

solver, imponer determinaciones y la de realizar -

actos jurídicos que crean situaciones de derecho. 

Poder de mando, que son las instrucciones que dan 
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los 6rganos superiores a los intermedios e infe-

riores para cubrir el aspecto tácnico que presta 

la atenci6n a los asuntos administrativos. 

Poder de nombramiento, facultad de designar a los 

titulares de los 6rganos que le son subordinados. 

Poder de vigilancia, facultad de exigir a los su

bordinados rendir cuentas sobre el trabajo desa-

rrollado. 

Poder Disciplinario, facultad derivada del poder 

de vigilancia en la que comprueba la existencia -

de irregularidades en las actividades desempeña-

das, áste origina el procedimiento disciplinario. 

Poder de revisión, facultad que tiene para exami

nar las actuaciones de sus inferiores, otorganó:> -

aprobaci6n, suspensión, anulaci6n o la modifica-

ción de dichas actuaciones realizadas por sus su

bordinados. 

Poder de resolución de conflictos de competencia, 

facultad que se tiene para dirimir controversias 

de competencia de los órganos subordinados, ya -

sea por reclamo de facultades entre ástos o por-
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que ninguno se considera competente. 

3) Tambi~n de esta re1aci6n jer§rquica se observa la 

situación de dependencia que existe de los orga-

nismos inferiores con lOs superiores al igual que 

la situacÍ6n de subordinación unificada, coordin~ 

da y directa por la cual carece de plena autono-

mía. 

4) En el mismo orden de ideas los 6rganos superiores 

de la Administración PGblica Central es un namero 

reducido, o sea los que tienen los poderes antes -

citados, es as! que los titulares de la Unidad 

Administrativa la componen: Presidente de la Re-

pQblica Mexicana1 Secretarios de Estado; Goberna-

dar del Distrito Federal y el Procurador General-

de la Rep!iblica. 

5) Vale la pena mencionar que esta adrninistraci6n 

centralizada se da en todo el pa!s, existiendo la 

centralización administrativa cuando la atencitin-

de los fines del Estado es directamente realizada 

por el ente o entes centrales. 

BJ ADMINISTRACIÓN ~ 0ESCONCENTRAPA 

a) Concepto 
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Enseguida pasaré a transcribir algunos conceptos que 

nos dan diversos autores. 

"La desconcentraci6n implica que el ente central, en 

base a una ley, transfiere parte de su competencia a 6rganos -

que forman parte del mismo 6rgano. Pero ese 6rgano desconcen

trado al que el ente central transfiere parte de sus atr.ibuci~ 

nea propias, carece de personalidad jurídica y la desconcentr~ 

ci6n es simplemente un procedimiento para los efectos de agi

lizar la actividad de la Administraci6n Central". <
27 ) 

Para el Maestro Acosta Romero, la desconcentraci6n -

en estricto sentido, o funcional "Consiste en una forma de or-

ganizaci6n administrativa en la cual se otorgan al 6rgano des-

concentrado, por medio de un acto materialmente legislativo 

(ley o reglamento}, determinadas facultades de decisión y eje-

cuci6n limitadas, que le permiten actuar con mayor rapidez, -

eficacia y flexibilidad, así como el tener un manejo aut6ncrro -

de su presupuesto sin dejar de existir el nexo de jerarquía, -

con el 6rgano superior". <29 > 

Por otro lado el tratadista Enrique Sayagués, señala 

que "se llama desconcentraci6n administrativa a la transferen

cia a un 6rgano inferior o agente de la Administración Central, 

(27) Nl\RIA DIEZ, Mantel. Cl:>. Cit. pág. 69. 
[28) 1\0JSTA OCME:ro, Miguel. Cl:>. cit., pág. 255. 
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de una competencia exclusiva o un poder de trámite, de deci-

si6n, de una competencia exclusiva por los Órganos superiores -

disminuyendo relativamente la relación de jerarquía y subordi

nación 11 • <29 ) 

"Estos 6rgan0s no se deslindan ni destruyen la rela

ción de jerarqu!a, ni pierden su car~cter de ente centraliza

do, pero adquieren facultades o poderes exclusivos que en bue

na parte significan una limitada y prec~ria autonomía que es -

la libertad restringida o condicionada, rn~s no autonom.!a 11
• (JO) 

Con los anteriores conceptos podemos concluir que la 

Administración desconcentrada es una organización administrat!_ 

va por medio de la cual el ente central otorga determinadas 

atribuciones, a un órgano inferior a trav~s de una ley o regl!!_ 

mento, obteniendo el 6rgano inferior una autonom.1"..a limitada, -

sin tener personalidad jurídica propia, por lo que nunca se 

pierde el nexo de subordinac16n con el Grgano superior que lo 

cre6. 

b) Características de la Desconcentraci6n Administrativa 

El problema de la desconcentraci6n administrativa 

hay que analizarlo desde un punto de vista jurídico, observán-

(29) J\Ut. Cit. por SERAA JJOJl\S, Mdres. Cb. cit., ~· 497. 
(30) SERRA ro:ms, l\ndi:és. (b. cit., p§.g. 497. 
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dolo desde un marco de elementos fijos, así como los motivos -

que la causan. 

Este enfoque habilita para observar la desconcentra

ci6n administrativa como una distribuci6n de competencia hacia 

6~ganos enmarcados en un sistema de organizaci6n, atribución -

que trae consigo una alteraci6n en sus relaciones jer~rquicas. 

Es por esto que se entiende que la desconcentraci6n administr~ 

tiva es aquel principio jurídico en virtud del cual se confie

re, con car~cter exclusivo, una determinada competencia a uno 

de los 6rganos encuadrados dentro de la jerarquía administrat! 

va, pero sin ocupar éste la caspide de la misma. En este or

den de ideas tenemos las siguientes características: 

1) Los organismos desconcentrados carecen de person~ 

lidad jurídica y patrimonio propio. 

2) Tienen una autonomía técnica, a través de la cual 

aumenta su competencia y libertad de acci6n en 

tr~tes y decisi6n de los asuntos administrati--

vos. 

3) La atribuci6n de competencia que se otorga en foE 

ma exclusiva por el poder central a un 6rgano de~ 

concentrado es a trav~s de una ley, reglamento, -

decreto en general, delegación administrativa en 
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acuerdo general o individual. 

4) La anterior atribuci6n se oto~ga a un 6rgano que 

no ~cupe la cGspide de "jerarqu!a pero que este e~ 

cuadrado dentro de la misma. 

5) La relaci6n entre el 6rgano desconcentrado y el -

poder central es directa, es decir, no se rompe -

el v!nculo jerárquico pudi?ndo fijar el segundo -

las políticas de desarrollo y oricntaci6n para 

mantener la Unidad Administrativa. 

6) Realiza su competencia atribu!da en un ámbito te

rritorial determinado. 

7) El sostenimiento de un órgano desconcentrado se -

da a trav~s del presupuesto de egresos de la fed~ 

ración o de la institución que lo crea, asimismo 

los ingresos de estos órganos se incorporan al p~ 

trirnonio federal si se trata de órganos adminis-

trativos federales y al patrimonio local si se 

trata de órganos locales. 

Los órganos desconcentrados son parte de la central~ 

zaci6n administrativa, pudiendo desconcentrarse las administr~ 

ciones federal, estatal y municipal, teniendo la Administraciál 
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del Distrito Federal como principales órganos desconcentradoa -

a las delegaciones políticas. 

CJ fullil.JilH.BAl:.LÓ/i ML.LCA DescENTRALI ZAPA 

Otra forma de organizaci6n administrativa establecí-

da en nuestro país es la descentralizaci6n, este sistema con--

siste en confiar algunas actividade~ administrativas a determ~ 

nadas 6rganos que no guardan ninguna relaci6n de jerarquía con 

la AdministraciOn Central. 

a) Concepto 

El Maestro Miguel Acosta Romero nos da el siguiente -

concepto "es una forma de organizaci6n que adopta, mediante 

una ley len el sentido material), la Administración Pública p~ 

ra desarrollar: 1.- Actividad que compete al Estado; 2.- o -

que son de inter~s general en un momento dado: 3.- A trav~s de 

organismos creados especialmente para ello, dotados de: A) PeE 

sonalidad Jurídica; B) Patrimonio Propio; C) Régimen Jurídico -

Propio". (Jl) 

Por otro lado el Maestro Marra Diez señala: "La 

Oescentralizaci6n es un modo de organizaci6n de la Administra-

(Jl) 1\!XSTA ID!E:RO, Mi<¡Uel. Cb. cit., pág. 289. 
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ci6n POblica que consiste en dotar a los 6Fganos descentraliz~ 

dos de Personalidad Jurídica y de una cierta independencia con 

relaci6n al 6rgano central". (3 2 1 

También tenemos el siguiente concepto dado por el 

Maestro Gabino Fraga que señala: 11 
••• en t~rminos generales 

consiste en confiar algunas actividades administrativas a 6rg~ 

nos que guardan con la Administración Centralizada una rela--

ci6n diversa de la de jerarquía, pero sin dejar de existir re~ 

pecto de ellas las facultades indispensables para conservar la 

unidad del poder". (JJ} 

"La existencia de los entes descentralizados esta 

plenamente justjficada por las necesidades legales, administr~ 

ti vas, técnicas y econl5micas". ( 34 ) 

Y por 6ltimo el Diccionario Jurídico Mexicano nos da 

la siguiente definici6n: "Es la forll"a jurídica en que se org~ 

niza la Administración Pablica, mediante la crcaci6n de entes 

pOblicos por el legislador, dotados de personalidad jurídica y 

patrimonio propios, y responsables de una actividad específica 

de interés pCiblico 11
• C35 l 

(32) M11RIA D):EZ, Manuel, Cb· cit,, p~g. 90. 
(33) FRl\Gl\, Gabino. Ob. cit. p:i.g. 198. 
(34) FPliA VIESCA, Jacinto. Cb. cit., pág. 45. 
{35) Instituto de Investigaciones Jurídicas., UNJ\M, Ch. cit., ~g. 1085. 
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Con los anteriores conceptos dados por los estudio-

sos del Derecho Administrativo, podemos entender por Adn:.in~s-

traci6n Püblica Descentralizada a la Organizact6n que adopta -

la Administraci6n Pdblica, creada por una ley emitida por el -

Congreso y por iniciativa del poder central (Presidente de la 

Repüblica) , con la finalidad de crear un organismo que realice 

determinada actividad administrativa que le compete al Esta-

do, de interés general, con una autonom!a de mayor o menor gr~ 

do, dependiendo del órgano en particular que se trate¡ con pa

trimonio y personalidad propia; así como autonomía técnica. 

Es de mencionarse que en lo referente a la jerarquía 

en los órganos descentralizados, esta no se da en la forma tr~ 

dicional, sino que es a través del nombramiento por parte del 

Ejecutivo Federal de los Directores Generales y representantes 

de éstos 6rganos. 

b) Características de la Descentralización Administrativa 

1) Son creados por una ley del congreso de la Uni6n 

o por decreto del Ejecutivo Federal. 

2) Se les transfiere poder de decisión, o sea facul

tades resolutorias. 

3) Tiene régimen jurídico propio, distinto al del Es 
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tado, que es su ley que lo crea, encargada de re

gular su personalidad, su patrimonio, dencminaci6n, 

objeto y su actividad. 

4) Es una persona jurídica diStinta del Estado y ex

presamente reconocida al crearse. 

5) Tiene patrimonio propio, que es otorgado por el -

Gobierno Federal, regido por normas de derecho 

pt!blico. 

6} Tiene como objeto o fines la prestación de un seE 

vicio pablico social, que son fines especiales 

del Estado en materia federal. 

7) Denominación, que la di~erencía de otras institu

ciones similares, domicilio y ámbito territorial. 

8) Tienen órganos de dirección, administración y re

presentación, as! como estructura administrativa -

interna. 

9} Son organismos que estan encuadrados dentro de la 

organización general del Estado, por tanto exis-

ti~ndo un control por parte de 6ste. 

La autonomía en la descentralizaci6n administrativa -
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es la separación de la Administraci6n Central y ésta, y no e~ 

tar sujeto a las decisiones jerárquicas. 

E~ una separaci6n orgánica, administrativa y tácnica 

a la vez, que en la medida en que se pierde de hecho o de der~ 

cho, en la misma se irá perdiendo la fisonomía y la existencia 

jurídica real de la descentralización administrat~va. 

Una forma de asegurar esa autonomía es a través de -

dotar de patrimonio y personalidad jurídica propios a estos 6r 

ganas, pero falta su autonomía econ6mica que consiste en la l! 

bre determinaci6n de sus bienes que conforman su patrimonio y 

en la aprobaci6n y ejecución que hagan de su presupuesto sin -

injerencia de ninguna autoridad central, siendo necesario que 

políticamente suceda y se respete. 

Cabe señalar que en nuestro país los organismos 

descentralizados gozan de una autonomía precaria, aunque la 

ley lo decl~re y lo otorgue, pues es difícil encontrar un org~ 

nismo autónomo descentralizado. 



Will!LD. lY. 

EL rNFONAVrr QlMQ. Q.RG8MQ DE LA ADMrNtSTRACION e1lBl.I!dl EE!ll]¿L 
r s.u. E'.!lliilQli ~ 

Para poder explicar porque el INFONAVXT debe ser ca~ 

siderado como un órgano de la Administraci6n Prtbl~ca, es nece

sario retomar todos y cada uno de los eiementos citados en el 

presente trabajo, además considero importante citar brevemente 

la clasificaci6n de las normas jurídicas, desde el punto de 

vista de jerarqu!a, al respecto el .Maestro Garc;(a Maynez en su 

obra Introdu~ci6n al Estudio del Derecho, analiza los estudios 

realizados por los legos como Bierling, Aldolph Mekl, Han Kel-

sen, entre otros, llevc1ndonos a las siguientes consideraciones-: 

"El orden jerctrquico normativo de cada sistema de de 

recho se compone de los siguientes grados: 

l.- Normas constitucionales 

2.- Normas Ordinarias 

3.- Normas reglamentarias 

4.- Normas individualizadas" C3GJ 

"Las leyes ordinarias representan un acto de aplica-

(36) GAR:IA MAYNEZ, F.duaró::>. Illtmdocci6n •l Estudio del Derect-o. Trigé
s:ina sexta edición, El:litorial Parida, hbdco, 1984, pa§. BS. 
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ci6n de los preceptos constitucionales·. De manera análoga, 

las reglamentartas estan condíc±onadaa por las ordinarias, y -

las individualizadas por normas de índole general". C37 l 

Las tres primeras normas jurtdicas tienen un car~c

ter general y las individualizadas se refieren a situaciones -

jurídicas concretas, pudiendo ínclusivtiestar condicionadas 

por otras normas del mismo tipo. 

Asimismo algunos autores clasifican a las leyes ordi 

narias en dos grupos: "Organización y de comportamiento. A 

las pr.trneras suelen llamárseles orgánicas, su fin primordial -

consiste en la organización de los poderes pUblicos, de acuer

do con las normas constitucionales. Las segundas tienen como 

finalidad regular la conducta de los particularestt. (JB) 

Esta clasificación que se le dan a las normas ordin~ 

rias no debe tomarse al pie de la letra ya que hay leyes que -

encierran tanto al grupo de organización como de comportamien-

to, siendo el caso de la Ley Federal del Trabajo por tener no~ 

mas que regulan las relaciones obrero patronales y a su vez 

normas que organizan a las juntas de conciliación y arbitraje, 

pudiendo darles como nombre a estas dltimas el de normas rnix-

[37l Gl\K:IA Ml\YNEZ, El:luaroo. a:i. cit.' pS.g. 85. 
(38) PllJ'J!A, Mo.rio. l\ut. cit. ¡:or GJ\R:IA Ml\YNEZ, F.duanlo. oo. cit. ~· -

86. 
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tas. ! 39 > 

De igual forma las nonnas jurfdicas que determinan al 

INFONAVIT se apegan a esta clasificací6n de jerarqu!a, ya que -

la constitución va a ser la que condícione a todas las leyes o~ 

dinarias que se relacionen con el Instituto y que son las enea! 

gadas de determinar la forma de organizaci6n, funcionamiento y 

finalidad de este órgano, es decir son actos de aplicación de -

los art!culos 123, apartado "A" fracción XII y 90 de la Consti

tuci6n Pol!tica de los Estados Unidos Mexicanos. As! también -

tenemos que las· leyes ordinari'as. que regulan al INFONAVIT se 

pueden clasificar en orgánicas, de comportamiento y mixtas, 

consistiendo esta Qltima en una combinaci6n de las dos pdlreras. 

a) Concepto 

"Documento legal de rango fundamental por el que se 

rige la vida p~l!tica de un país y que por regla general suele 

tener una parte orgánica (orgános y relación entre los mismos) 

y una parte dogmática (derechos y libertades del individuo y -

de los grupos), dotado comunmenta, de una rigidez especial, s~ 

bre todo en materia de reforma y de una prernicia tanto formal 

(39) re. Cit., = Ml\YllEZ, Eduardo. ~- 86. 
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como material sobre los restantes documentos y reglas jurídi~ 

cas". <.40l 

Tomando en consideración la anterior definición pod~ 

mes considerar que el INFONAVIT tiene dos fundamentos constit~ 

cionales que son el dogmático y el orgánico. 

El dogmático está dirigido a los individuos por ser 

un precepto social y económico; se encuentra establecido en el 

artículo 123 apartado "A" fracción XII de la ley fundamental, -

el cual señala la obligación que tienen las empresas de cual

quier g~n.ero, a proporcionar vivienda a sus trabajadores a tr!!, 

vés de aportaciones a un Fondo Nacional de Vivienda, para con~ 

tituír depósitos y establecer un sistema de financiamiento con 

la finalidad de que adquieran viviendas cómodas e higiénicas. 

En su segundo párrafo señala la atribuci6n de expe-

dir una ley para crear un organismo integrado por representan-

tes del Gobierno Federal, trabajadores y patrones, que se en

cargarán de administrar los rec~1rsos del Fondo Nacional de Vi

vienda, adem~s de señalar las fonnas y procedimientos corres--

pendientes. conforme a los cuales los trabajadores habran de ad 

quirir las casas en propiedad. 

[40) I03LFS GIL, PEREZ SERIWX). Autores cít:acbs ¡::or DE PINA, Pafael y DE 
PINA VAAA, Rafael. Diccionario de Dered10. OOcima tercera edición, -
Editorial Porrtla, Mfuei'co, 1985, Páij'. 175. 
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Es importante señalar que al comparar este segundo -

párrafo del arttculo 123 fracción XII con cualquiera de los 

conceptos dados de Administración PCibl.ica, se cumple con los -

elementos que componen a las definiciones, es· decir, recine los 

requisitos necesarios para considerarse desde este momento co

mo un organismo de la Administración PGblica del INFONAVIT co

mo ejemplo tenemos la definición antes citada, del Maestro 

Acosta Romero, de Administraci6n Pablica, y observamos que se -

va a tratar de un organismo en el que va a intervenir el Ejec~ 

tivo Federal, ya que va a nombrar a varios de los que integran 

a su administración, dependiendo de una forma indirecta de 6s

te, circunstancia que va a ser apoyada por la Ley Orgánica de 

la Administraci6n POblica Federal y la Ley Federal de las Enti 

dades Paraestatales, as! como la Ley del mismo INFONAVIT, asi 

tambi~n va a desarrollar una actividad distinta a la que real! 

zan el Poder Legislativo y Judicial; además de que la acci6n -

que realice va a ser continua y permanente, buscando el inte-

rés público, al igual de adoptar una organizaci6n interna je

rarquizada y de contar con elementos patrimoniales, personales, 

estructura jur.idica y procedimientos técnicos. 

El segundo fundamento constitucional lo encontrarros -

en el apartado orgánico, pues es aquí donde se va a determinar 

la forma de organfzaci6n y relaci6n que existirá entre los 6r

ganos de la Administraci6n Ptiblica, debíendo mencionar que en 

las leyes respectivas en donde se fijará de una manera más ce~ 
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creta el funcionamiento de cada uno de ellos, así corno tam-

bi~n, son estos organismos llamense descentralizados o paraes

tatales los encargado de auxiliar en los fines encomendados al 

ejecutivo federal,, de conformidad con lo señalado en la Carta 

Magna: 

ARTICULO 90.- 11 La Administración PQblica Fe
deral será centralizada y paraestatal canfor 
me a la ley org~nica que expida el Congreso~ 
que distribuirá los negocios del orden admi
nistrativo de la federación que estarán a 
cargo de las Secretarías de Estado y Departa 
mentas Adm~nistrativos y definir~ las baseS 
generales de la creación de las entidades pa 
raestatales y la intervención del ejecutivo fii 
deral en su operación. -

Las leyes determinar~n las relaciones entre -
las entidades paraestatalcs y el ejecutivo -
federal o entre éstas y las Secretarías de -
Estado y Departamentos Administrativos 11

• 

ARTICULO 93.- Segundo Párrafo: "Cualquiera -
de las cámaras podrá citar a los Secretarios 
de Estado y a los jefes de los Departamentos 
Administrativos, as! como a los directores y 
administradores de los organismos descentra
lizados federales o de las empresas de parti 
cipaci6n estatal mayoritaría, para que infor 
men cuando se discuta una ley o se estudie = 
un negocio concerniente a sus respectivos ra 
mas o actividades". -

Peírrafo Segundo: "Las cfunaras, a pedido de -
una cuarta parte de sus miembros, tratándose 
de los diputados y de la mitad si se trata -
de los senadores, tienen la facultad de inte 
grar comisiones para investigar el funciona= 
miento de dichos organismos descentralizados 
y empresas de participaci6n estatal mayortta 
ria. Los resultados de las investigaciones~ 
se harán del conocimiento del ejecutivo fed~ 
ral 11

• 
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Son artículos anteriores los que conjuntamente con -

el art!culo l.23, apartado ºA" fracción XII de la Constitución 

los que dan fundamento constitucional al o~ganizar sus funcio

nes y control del INFONAVIT como organismo descent'ralizado peE_ 

teneciente al sector paraestatal, cabe mencionar que es la mis 

mas constituci6n la que da al Instituto el carácter social que 

obsten ta. 

"Por constituirse el INFONAVI.T en una institución f! 
nanciera no obstante su carácter de organismo descentralizado, 

sólo tiene vigi~ancia particular de la Comisión Nacional aanc~ 

ria y de Seguros y de la Secretaría de Haci:enda y Cr~dito PU-

blico, de conformidad con lo dispuesto por el artículo 66 de -

la Ley del INFONAVIT". ( 4 lJ 

"Por ser un organismo de seguridad social, su activ! 

dad no queda comprendida dentro de los esquemas de control del 

sector paraestatal; sin embargo, ello no significa que sea un 

ente no sujeto a un sistema de eficacia y productividad, toda 

vez, por la integración tripartita, los sectores involuc:racbs -

deben cuidar el buen manejo del patrimonio del Instituto". <42 > 

As1 pues, son las características que tiene a título 

(41) MORENO PADILLA, Javier. Ley del INFONAVIT Comentada. Se
gunda edicí6n, Editorial Trillas, México, 1988, prlg. 65. 

(42) MORENO PADILLA, Javier. Ob. cit., pág. 65. 
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personal el Instituto y que van a estar determinadas tanto en 

la Constituci6n como en su ley y Ley Federal del Trabajo en su 

capítulo tercero pero sin dejar de ser parte activa de la Adm! 

nistraci6n PGblica Federal, sujetándose a su vez a lo dispue~ 

to por la Ley Orgánica de ·la Administración Ptiblica Federal y 

Ley Federal de las Entidades Paraestatales, igual que los otros 

organismos con características semejantes. 

Es importante definir el significado de la palabra -

paraestatal, en virtud de que es la Constituci6n Politica de -

los Estados Unidos Mexicanos la que hace referencia a ella al 

señalar en el artículo 90 que la Administraci6n Pablica Fede

ral será centralizada y paraestatal;al respecto el Mestro Gab! 

no Grafa nos dice que al utilizar la ley se aparta de su sign~ 

ficado etirnol6gico que es: "Algo que no se confunde con el Es 

tado .•. camina al lado del Estado, paralelamente". Y en el e~ 

so de las entidades que comprenden a la ley son partes integr~ 

tes del Estado. 

Lo mismo sucede con la definición que da la Real Ac~ 

demia de la Lengua Española de la palabra paraestatal, al seña 

lar "que son los organismos que por delegación del Estado coo

peran a los fines. de este sin formar parte de la Administracim 

PG.blica". <43 1 La ley conserva a las entidades paraestatales -

(43) Diccionario de la lleaJ. l'cademi:a de la Lengua Espai\:>la. Ob. cit., por 
C-alJl:no Fraga. Ob. cit. , ¡;1g. 198. 
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como parte de la Administración P<iblica Federal. 

Es por esto que ·el Maestro Gabino Fraga concluye di

ciéndonos que "l.a palabra paraestatal 11 no correspnde al conte

nido de la secci6n en que se emplea Y s6lo debe tomarsele como 

una expresión comeda, aunque arbitraria y a veces inexacta, P!!., 

ra denominar los organismos que aún formando parte de la Admi

nistración Estatal, no son considerados como los tradicionales 

elementos de la Administraci6n Central".· C
44 ) 

2,- J.u ~ DE_ l.A ADMINISTRACIÓN ~ ~ 

Esta ley que fue publicada en el Diario Oficial de -

la Federación el día 29 de diciembre de 1976 y entr6 en vigor 

el lºde enero de 1977 es la que regula lo establecido por el -

artículo 90 constitucional. 

Es pues la ley enc~rgada de señalar cuales ser.in los 

órganos que conforman la Administraci6n PGblica Federal, tanto 

centralizada como paraestatal, así como los fundamentos lega

les en que habrá de apoyarse el poder ejecutivo federal para -

realizar su influencia de control en ellos, las bases de su 

formaci6n y organizaci6n (artículo 1 de la I.ey Orgfulica de la 

Administraci6n Pt1blica Federal). 

(44) FRAGA, GID.ino. Cb. cit., pág. 198. 
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También dentro de esta ley se señala que las entida-

des paraestatales de la Administración PCiblica se encargarán -

de auxiliar al poder ejecutivo, así como de determinar cuales 

seran éstas entidades, encontrdndose los organismos descentra-

!izados entre ellos. (Artículo 2 y 3 de la ley en comento) 

Es de mencionarse tambi~n, que esta ley da como nom-

bre a los organismos centralizados el de dependencias, puesto 

que dependen directamente del ejecutivo federal y a los parae~ 

tatales les da el nombre de entidades, que son los siguientes: 

Empresas de Participac16n Estatal, Instituciones Nacionales de 

Crédito, Organizaciones Auxiliares Nacionales de Crédito, Ins-

tituciones Nacionales de Seguros y Fianzas, Fideicomisos y Or

ganos Descentralizados; debiendo entender por entidad a una s~ 

ciedad o coo.rporaci6n permanente, en cuanto no este represent~ 

da por una persona o delegaci6n. (45 > 

Es evidente que el auxilio que prestan las entidades 

al poder ejecutivo federal es porque el titular de este no pu~ 

de desarrollar en forma personal todas las actividades que co

rresponden a la Administración Pública. 

Asimismo podemos detectar que las leyes en que se b~ 

sa y organiza la existencia del INFONAVIT dan los elementos n~ 

(45) NXXJTA IU!ERJ, Miguel. Cb. cit., p&g. 89. 
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cesarios para que ésta Institución sea considerada parte de la 

Adrninistraci6n PGblica, sin que se contrapo~ga a los conceptos 

dados al respecto. 

Por otra parte tenernos que el artículo 9 de la ley -

en comento nos señala la forma en que a de ejercer su influen-

cia y control el poder ejecutivo federal en la AdrninistraciOO

Pt'.lblica Federal Centralizada y Paraestatal; estando en ~sta G! 

tima los órganos descentralizados en lo~ que se encuentra el -

Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajad.2 

res, que determina lo siguiente: 

"Las dependencias y entidades de la Administraci6n -

PCiblica Centralizada y Paraestatal conducirán sus actividacEs -

en forma programada, con bases en las políticas que para el 1.2 

gro de objetivos y prioridades de la planeaci6n nacional del -

desarrollo, establezca el ejecutivo federal 11
• 

Como se puede observar el control que ejerce el po

der ejecutivo federal en el Instituto del Fondo Nacional de la 

Vivienda para los Trabajadores como organismo descentraliza.&> -

de la Administración PÜblica Federal se encuentra jur!dicamen

te respaldado desde la constitución misma, al determinar en el 

articulo 123 fracción XII párrafo II que será de utilidad so-

cial la creaci6n de un organismo que administrara el Fondo Na

cional de la Vivienda, representado de manera tripartita a tr~ 

~srn rrns 
s~~ m! t~ 

Na iJl]f 
~illlTEtA 
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no federal, así como también se encargará el ejecutivo de la -

Uni6n de nombrar a los titulares de diversos puestos dentro de 

la organización de la Institución, como ya lo he apuntado en -

el presente trabajo. 

Con la presente ley en análisis, se reafirma dicho -

control, con la lectura del artículo 9, antes transcrito, así 

como también con el título II, artículo 31, fracción VI, que -

nos señala que la Secretaría de Hacienda y Crédito Público ti~ 

ne la tarea de proyectar y calcular los ingresos de las entid~ 

des de la Administración Pública Federal, as! tambi~n los ar

tículos 48, 49 y 50 señalan la forma en que se organizarán a -

las entidades para ejercer su intervención, relacion~ndosc los 

anteriores artículos con lo que prescribe al respecto el ar

ticulo 66 de la Ley del INFONAVIT, pues determina que el go-

bierno federal a través de la Secretaría de Hacienda y Crédito 

Pl'.iblico y la comisión Nacional Bancaria y de Seguros vigilarán 

los programas financieros anuales del Instituto que no excedan 

de los presupuestos de ingresos y financiamientos que recibe -

el Instituto, por lo que respecta al primero y segundo aproba

rá los sistemas de organización de la contabilidad y auditoría 

interna del Instituto, teniendo acceso a esa contabilidad y v~ 

rificar los asientos y operaciones contables que correspondan, 

así como vigilar que las operaciones contables que correspon-

dan, así como vigilar que las operaciones del Instituto se 
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ajusten a las normas establecidas informando al Instituto y a 

la Secretaría de Hacienda v Crédito PGblico de las irregulari-

dades para corregirlas. Es im9ortante mencionar que lo que s~ 

ñala este artículo 66 de la Ley del INFONAVIT en su Gltimo pá

rrafo con respecto de que no le es aplicable las disposiciones 

de la ley para el control de los organismos descentralizados y 

empresas de participaci6n estatal por parte del gobierno fed~ 

ral ha dejado de tener vigencia por la nueva Ley del sector p~ 

raestatal, como más adelante lo explicaremos, aunque es de ex-

elusiva vigilancia particular de las organizaciones que señala 

el artículo 66 de la Ley del INFONl\VIT. 

Por dltirno del artículo 45 de la Ley en comento es -

el que nos da los elementos que debe contener un organismo 

descentralizado de la Administraci6n PG.blica Federal, que a la 

letra dice: 

"Son organismos descentralizados las entidades crea

das por ley o 9or decreto del Congreso de la Unión o por decr~ 

to del Ejecutivo Federal, con personalidad jurídica y ~atrimo

nio propios, cualquiera que sea la estructura legal que adop-

te 11
• 

Así como ya hemos visto el Instituto del Fondo Naci~ 

nal de la Vivienda para los Trabajadores fue creado por inici~ 

tiva del.ejecutivo federal, debatido y aprobado ?Or el Congre-
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so de la Uni6n en cumplimiento del artículo l.23 apartado 11 A" -

fracci6n XII pfirrafo II de la constituci6n, dando personalidad 

jurídica a través de esta ley al Instituto corno un organismo -

de servicio social. (Artículo 2 de la Iey del INFONAVIT). T~ 

niendo como patrimonio {artículo 5 de la Ley del INFONAVIT): -

El Fondo Nacional de la Vivienda consistente en las aportacio

nes que hacen los patr6nes y los rendimientos de éstosr las 

aportaciones numerarias, subsidios y servicios del gobierno f~ 

deral; los bienes y derechos que adquiera el Instituto y los -

rendimientos que proporcionen las inversiones de los dos Glti-

mas. 

Por lo anterior podemos concluir que el INFONAVIT -

re~ne los elementos que componen a los 6rganos descentraliza--

dos de la Administraci6n Pública, adoptando una estructura tr!_ 

partita, una representada por los trabajadores, otra por los -

patrones y la tercera por el gobierno federal, sin que signif~ 

que esto que deje de formar parte de la Administraci6n Pública 

corno 6rgano descentralizado. 

3, - fil f:mt.. llE. L.A.S. f.rill.DADfi PARAESIATALES 

ENTIDAD: 11 Apliquese a una sociedad o corporaci6n 

permanente en cuanto no este representada ··por una· personas o -

delegación". ( 461 

(46) ACXSTA RawtE:ro, Miguel. O:>. cit., pág. 122. 
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!?ARA.ESTATAL: ºSon los organismos y centros que por 

delegaci6n del Estado cooperan a los fines de éste sin formar 

parte de la Admfnistraci6n Pablica, ya que la ley conserva 

las entidades paraestatales como parte de la Administración P~ 

blica Federal 11 • ( 
4 7 ) 

Entidades de la Administración Pdblica Paraestatal.-

Tienen ese carácter los organismos descentralizados, las Empr~ 

sas de Participación Estatal, Instituciones Nacionales de Cré-

dita, Organizaciones Auxiliares Nacionales de Crédito, Instit~ 

cienes Nacionales de Seguros y Fianzas y Oifeicomisos (art!cu-

lo 3 de la Ley Org~nica de la Administración POblica Federal). 

De las anteriores definiciones podernos observar que 

el nombre que se utiliza para designar a los organismos parae!. 

tatales no es el más correcto por lo ya expuesto en el presen

te trabajo, por lo que respecta a la expresi6n de Adrninistra-

ci6n Pública Paraostatal, conforme a la Ley en análisis 11 care-

ce tambi~n de un contenido jurídico, debido a que en ella se -

comprenden entidades de naturaleza muy diversa 11
• (

4 B) 

"Por todo ello habrá de concluir que la expresi6n 

"paraestatal 11 no corresponde al contenido de la sección en que 

se emplea y que s6lo debe tomársele como una expresi6n c6rnoda, 

(47) Diccionario de la Feal Fcackmi.a de la Lengua Espafula. Ob. cit., JX)r 
FRAGTI., Gabino. CJ:>. cit., pag. 198. 

(48) FRl'liA, Gabino. Cl:l. cit., pág. 198. 
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aunque arbitraria y a veces inexacta, para denominar a los or

ganismos que aun tormando parte de la Administraci6n Estatal, 

no son considerados como los tradicionales elementos de la Ad

ministraci6n Centralizada". C.49 1 

Respecto de este problema, podernos decir que no es -

exclusivo de México, pues en algunas legislaciones eXtranjeras 

la expresj6n "paraest.:italº se ha considerado como un vocablo -

que carece de valor jurídico, us~ndolo como simple valor de no 

menclatura. Es necesario analizar tanto la Constitución Polí

tica de los Estados Unidos Mexicanos, la Ley Org~n.i.ca de la ~ 

ministración POblica Federal, la Ley Federal del Trabajo y la 

Ley del INFONAVIT para determinar jurídicamente que el Instit~ 

to del Fondo Nacíonal de la Vivienda para los Trabajadores foE 

ma parte de la Administraci6n Pública Federal como organismo -

descentralizado. Así tenemos que este problema de interpreta

ción jurídica a lievado a tal confusión que el artículo 62 4e 

la Ley del INFONAVIT establece que las relaciones de trabajo -

entre el Instituto y su personal se regirán por las disposici~ 

nes de la Ley Federal del Trabajo, nada mas absurdo desde mi -

punto de vista, ya que en el desarrollo de esta tesis se ha d~ 

mostrado que el rnstituto forma parte del Poder Ejecutivo Fed~ 

ral como un órgano descentralizado, debiendo en consecuencia -

estar reguladas estas relaciones laborales por la Ley aurocráti-

(49) FRAGP, Gabino. Ob. cit., M· 198. 
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ca, por ser parte de la Administración Püblica Federal verbi

gracia el Instituto tendría la obligaci6n de pagar prestacio

nes como la de reparto de utilidades; cosa que no sucede debi

do a que éste al realizar su actividad no obtiene ganancia por 

el carácter social. Entonces tenemos que los trabajadores del 

Instituto deben tener los derechos que ampara tanto el artícu

lo 123 apartado "B" constitucional como los de la Ley Burocrá

tica, pues a pesar de que no contiene los elementos tradicion~ 

les de la Administraci6n Central, realiza una de las funciones 

del Estado conforme a los partunetros que le fije, as! corno con 

su estricto control. 

El artículo primero de la Ley Federal de las Entida

des Paraestatales viene a reafirmar el control en la actividad 

que realizan los órganos paraestatales puesto que señala la 

forma en que va a regular la organización, funcionamiento y 

control de las Entidades Paraestatales de la Administración P~ 

blica Federal o sus dependencias; sujet~ndose primeramente 

lo establecido por la ley en_ an~lísis y sus disposiciones re

glamentarias y en lo que no se prevea se sujetará a otras dis

posiciones. 

El art!culo segundo nos señala nuevamente cuales son 

·1as entidades paraestatales, remitiéndonos a '1a Ley Org~nica -

de la Administraci6n P6blica Federal. 

Es hasta el artículo quinto de la ley en comento en 
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donde se da la forma de funcionamiento del rnstituto del Fondo 

Nacional de la Vivienda para los Trabajadores, en el que seña

la que se regir& por su propia ley en cuanto a su estructura,

pero en cuanto a su funcionamiento, control, operaci6n y desa

rrollo se sujetará a esta ley siempre y cuando no se contrave~ 

ga a lo que establece la Ley del INFONAVIT. As! mismo el ar

tículo sexto señala que los 6r9anos descentralizados son áreas 

estratégicas del ejecutivo federal, refirmándose con la ley 

del INFONAVIT. 

El artículo quinto se relaciona con el artículo 66 -

de la Ley del INFONAVIT, en donde se señala el control que 

ejercerá a través de la Secretaría de Hacienda y cr6dito P~bl! 

co y la Comisi6n Nacional Bancaria y de Seguros principalmen-

te, aunque el arttculo en análisis en relación con el octavo -

de la ley que no ocupa da cavidad a que otros órganos como el 

de la Secretar!a de Trabajo realice un control en su operación, 

desarrollo y funcionamiento, con la condición de que no se co~ 

travenga a lo que señala la Ley del INFONAVIT. 

La Secretar!a de Programación y Presupuesto se encaE 

gara de publicar en el Diario Oficial de la Federación las en

tidades paraestatales que forman parte de la Administración 

Ptlblica. 

Por otro lado tenemos que dentro de la Ley de las 
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Entidades Paraestatales se establece la forma en que se const! 

tuyen, organizan y funcionan los organi"smos descentralizados y 

concretamente el Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda -

para los Trabajadores, teniendo como objeto la re?lizaci6n de 

actividades correspondientes a las ~reas estrat~gicas o prior~ 

tarias; la prestac16n de un servicio pablico o social o la ob

tenci6n o aplicación de los recursos para fines de asistencia 

o seguridad social, de conformidad con el artículo 14 de la 

ley que nos ocupa. 

Podernos considerar que ésta Ley Federal de las Enti

dades Paraestatales es un intento de devolver ~esponsabilidad 

a los 6rganos de gobierno de las entidades pablicas, al radi

carlas en un 6rgano de gobierno las facultades de autoriza-

~i6n, sin que para ello obtenga dicha autorización previa de -

rrtlltiples d·~rendencias que desorbitan y obstaculizan las facu!. 

tades y eficacia de la direcci6n y manejo de los organismos 

descentralizados que se encuentran en las entidades paraestat~ 

les; realiz~ndolo a trav6s de nombrar representantes del ejec~ 

tivo federal en el 6rgano de gobierno, teniendo una ingerencia 

fundamental en la adecuada operación y efectividad de los 6rg~ 

nos descentralizados, al tomar un papel de consejero y pronu-

ciarse en los asuntos de su competencia. (SOi 

Asr tenernos que el poder ejecutivo federal realiza -

(50) ACOSTA !O<!ER'.), MilJUel. Ob. cit., ptig. 124. 
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su control primeramente a través de lo señalado en el artículo 

66 de la Ley del INFONlWIT, as:L como mediante el nornbramien to 

de representantes en su 6rgano de gobierno de los organismos -

descentral~zados en conjunto con loa representantes que desig

nen los pa.tr6nes y trabaja-dores. (Art!culo 17 de la Ley Fedc-

ral de Entidades Paraestatal.esl. Reforzando con lo anterior -

la autonomía de gestión; debiendo entenderla como la necesidad 

de informar sobre determinada actividad, sin que exista la ri-

gurosa obligación de autorización, por parte de una dependen-

cia o directamente del ejecutivo federal, debiendo entender 

por gesti6n: "La actividad realizada por una persona sin man

dato y sin estar obligada a ello para la atención de un asun-

to" (.artículo 1896 a 1906 del C6digo Civil para el Distrito -

Federal en relación con el art!culo 11 de la ley en análisis} • 

En resumen son aplicables al Instituto del Fondo Na-

cional de la Vivienda para los Trabajadores los siguientes ar-

tículos: Del 1 al 13, del 14 al 27 y del 46 al 68 de la Ley -

Federal de las Entidades Paracstatales siempre que no se con-

travengan las disposiciones de la Ley del Instituto. 

4,- fulKIQH SOCIAL ~ [NSIITUTQ ru;i._ fONDO ~~!A 
~ EA!lA L.llli TRABAJADORES ¡;;QMQ ~lQ DESCENTRALIZADO 

La funci6n social que realiza el ¡nstituto del Fondo 

Nacional de la V~vienda para los Trabajadores como organismo -
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descentralizado es muy importante, pués hasta antes de 1972, -

año en que comenzó a funcionar el Instituto no se habían realf 

zado acciones efectivas tendientes· a cumplir con lo estableci

do por el arttculo 123, apartado 11 A" fracción XII de la Const! 

tuci6n Pol!tica de los Estados UnidoS· Mexicanos debido a que -

en un principio el texto de este precepto (19171 y aQn con las 

reformas, limitaba en la cantidad de trabajadores que podr!an 

ser beneficiados con este derecho constitucional e Inicial1nen-

te sólo se establecía esta obligación a. las empresas que se e!!_ 

centraran fuera de las poblaciones o dentro de ellas a las que 

ocuparan m~s de cien trabajadores, ademas se dejaba al mutuo -

acuerdo de las partes es decir, trabajadores y patr6nes, auna

do al aumento de la poblaci6n e inflaci6n, circunstancia por -

la cu~l un gran nGmero de empresas no estaban en posibilidad -

de por s1 misma afrontar cargas económicas que suponen cons-

truir viviendas para sus trabajadores, siendo difícil llevar a 

cabo el ideal del constituyente. Dando como respuesta a todos 

los problemas antes expuestos se crea un Fondo Nacional para -

la vivienda mediante la aportaci6n obligatoria de los patrónes 

del 5% del salario ordinario de cada trabajador, el cuál será 

manejado por un organismo en donde tendrán injerencia en forma 

directa e inmediata representantes del Estado, de los trabaja

dores y patr6nes, es decir, con un organizaci6n tripartita. 

Este organismo tiene como funciones espec1f icas las 

s igu ien tes: 
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- Administrar los recursos del Fondo Nacional de la 

Vivienda. 

- Establecer y operar un sistema de financiamiento -

que permita a los trabajadores cr€ditos baratos y 

suficientes para ~dquirir, construir, reparar, am

pliar o mejorar su vivienda, o bien para el pago -

de pasivos contraídos por los conceptos anteriores. 

- Coo~dinar y financiar ~rogramas de construcci6n de 

viviendas destinadas a ser adquiridas en propiedad 

por los trabajadores. 



CQ.l:H.LUSIQNES 

i.- Los antecedentes del INFONAVIT los encontramos 

en los rnovimien.tos obreros y principalmente en la Revoluci6n -

J.~xicana. 

2.- Por corresponder al INFONAVIT como antecedentes 

el movimiento revolucionario, es de resaltar el carácter so

cial que le fij6 el constituyente de 1917 al artículo 123 

Constitucional apartado "A" fracción XII. 

3 .. - A través de las di'lersas refortndS que se hici!:_ 

ron al precepto antes citado se llega a instaurar el Fondo N~ 

cional de la Vivienda para los trabajadores que sería maneja

do por un Instituto. 

4.- Los avances que ha obtenido el INFONAVIT no son 

de manera alguna los más 6ptimos, pero hablando a su favor y 

comparándolo con otros organismos semejantes es sin duda alg~ 

na el que mejor ha respondido a las finalidades por las que -

fue creado. 

5.- La intervenci6n directa del Ejecutivo Federal, -

es determinante en el funcionamiento de ~ste organismo desee~ 

tralizado, y más aan al nombrar representantes dentro del 6r

gano de gobierno. 
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6.- El INFONAVIT reane todos los requisitos jurídi

cos legales para ser considerado como órgano descentralizado -

de la Admínistraci6n Ptíblica Federal. 

7.- El INFONAVIT tiene corno características partic~ 

lares el de ser de utilidad social, y una estructura triparti 

ta. 

B.- El INFONAVIT como otros órganos de la Adminis-

traci6n PCiblica goza de una autonomía relativa al sujetarse -

a los planes nacionales de desarrollo, controles sectoriales -

y al tener representantes del Ejecutivo Federal en su estruc

tura orgánica. 

9.- El INFONAVIT, al igual que los demás órganos 

descentralizados en su ley respectiva fija el r~gimen laboral 

a que habrán de sujetarse sus relaciones internas de trabajo -

(artículo 15, fracción IX de la Ley Federal de Entidades Par~ 

estatales en relación con el articulo 62 de la ley del 

INFONAVIT) situación que resulta contradictoria, pues de 

acuerdo a lo ya analizado en este trabajo, las mismas debe-

rían de regirse por la Legislación Federal del Trabajo Buro-

crático. 
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