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Iniciativa de reforma al pérrafo XII
de articulo 123 constitucional; el retorno
de la politica social habitacional en México

Rodrigo GUTIERREZ Rivas*

Hasta la primera mitad del siglo XIX, el tema de la vivienda en México
se mantuvo dentro de un marco de relaciones cuasifeudales de corte pa-
ternalista, con autoconstruccién rural, y estableciéndose vinculos perso-
nales de por vida entre propietarios y arrendatarios.! La Iglesia catélica
prevalecié como gran poder inmobiliario hasta que con la promulgacién
de la Ley de Desamortizacién de las Fincas Rusticas y Urbanas de las
Corporaciones Civiles y Religiosas de México (Ley Lerdo, 1856) fue afec-
tada su posicién predominante. A través de aquella nueva legislacidn, el
gobierno liberal buscé fomentar la apropiacién privada de predios, entre
otras razones, para obtener impuestos por la compraventa de inmuebles.
Esta modificacién legal dio pie a un incipiente mercado inmobiliario que
hasta entonces se mantenia muy contenido.

La desamortizacién de “bienes de manos muertas” contribuyé al len-
to proceso de transicién que ocurrié en el pais, de una economia rural
colonial hacia una de mercado capitalista. Aun cuando en ese periodo la
industrializacién en las ciudades era atin muy incipiente, comenzé a sur-
gir un proceso de migracién del campo hacia los centros urbanos, que a su
vez conllevé la aparicién de un primer proletariado que generé demanda
de alojamiento.

La gradual reconfiguracién de relaciones sociales y econémicas debi-
das al cambio del modo de produccién tuvieron importantes impactos en
el dmbito del suelo y la vivienda desde mediados del siglo XIX, en que se

* Investigador en el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM.
U Villar, Alberto, Politicas de vivienda en México de la Constitucién de 1917 a la globalizacién,
tesis doctoral, Escuela Técnica Superior de Arquitectura, Madrid, 2007.
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intensificaron con la dictadura de Porfirio Diaz. Durante los treinta afios
del porfiriato, en los que el régimen apoyé y fortalecié a un sector de la
burguesia nacional, permitiendo la concentracién de la tierra y la riqueza
en muy pocas manos, avanzé con velocidad la apropiacién privada de
grandes extensiones de tierra, se fue expandiendo la especulacién sobre el
suelo y fue creciendo la comercializacién y alquiler de la vivienda en Ciu-
dad de México, Guadalajara, Monterrey (y mds adelante en ciudades me-
dias), sin que existieran mecanismos juridicos apropiados para regularlos.
Como correlato de lo anterior, se produjo un deterioro de las condiciones
de vida de los sectores populares.

En ese marco de contradicciones (que ademds supuso la cancelacién
de las libertades politicas), estall6 la Revolucién mexicana contra un go-
bierno dictatorial aliado con las elites propietarias. En el dmbito rural,
una de las mayores exigencias planteadas por los campesinos despojados
fue el de acceso a la tierra. Si bien el debate sobre la vivienda no se expreséd
de manera explicita en las luchas campesinas, la exigencia de tierra tam-

7

ANALISIS TECNICO DE LAS 20 INICIATIVAS DE REFORMAS...

bién suponia un reclamo por tener un lugar donde habitar. En el dmbito
urbano, el problema de la vivienda para los trabajadores/as tuvo un papel

,

menos protagénico. Aun asi, en el marco de la Convencién de Aguas-
calientes (1914) aparecié el debate sobre las deplorables condiciones de
542 yivienda para la clase asalariada, asi como los aumentos arbitrarios de las
rentas que imponian los arrendadores. Por ello, a inicios del siglo XX sur-
gieron los primeros sindicatos de inquilinos y se impulsaron las primeras
iniciativas de regulacién sobre apropiacién de suelo urbano, control de
rentas y prohibicién de desalojos.2 En 1914, poco antes de la Convencién
arriba mencionada, en un esfuerzo por establecer alianzas con la Casa del
Obrero Mundial, Carranza decreté en la Ciudad de México la prohibicién
del aumento de los alquileres. Sin embargo, la decisién fue coyuntural,
y el debate se mantuvo en un segundo plano respecto de otras exigencias
revolucionarias exigidas por los campesinos.

La Constituciéon de 1917, a través del articulo 27 constitucional,
abri6 la via para impulsar en el pais un gran proceso expropiatorio y de
redistribucién de tierras para dotar a los campesinos con el suelo necesario

2 Como sefiala Perld, si bien son importantes las movilizaciones inquilinarias en el pais
p q p
durante este periodo, éstas no llegaron a tener el suficiente peso en la politica nacional.
p g p p
Perlé, Manuel, “Politica y vivienda en México 1910-1952”, Revista Mexicana de Sociolo-
gia, vol. 41, sept 1979, p. 774.
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para sembrar y autoconstruir sus viviendas (proceso que se no se materia-
liz6 hasta 1936, con la dotacién y recuperacién de tierras que impulsé el
gobierno de Lazaro Cdrdenas). Respecto de la vivienda de los trabajado-
res/as, la Constitucién ofrecié un par de respuestas mds timidas. La frac-
cién XII del articulo 123 (que es parte de los acuerdos alcanzados entre
la Casa del Obrero Mundial y el Ejército Constitucionalista) estableci6 la
obligacién de que los patrones proporcionaran a los y las trabajadoras
habitaciones coémodas e higiénicas por las que podrian cobrar renta. La
fraccion XXX de ese mismo articulo determind que serfan consideradas
de utilidad social las cooperativas que se crearan para construir viviendas
econémicas e higiénicas destinadas para ser adquiridas en propiedad por
trabajadores/as. Fueron propuestas moderadas que dan cuenta del peso
menor que tenfa el movimiento obrero frente al campesino, y que con-
tribuyeron poco para la mejora de las condiciones habitacionales de las
clases subalternas. La vivienda en las ciudades (y sus periferias) continué
liberada a las dindmicas del mercado, con lo que se siguieron ampliando
los procesos de apropiacién privada de suelo urbano, de especulacién y
aumento de los precios de las rentas en el centro, que no se correspondian
con la calidad de las viviendas ofertadas. Ademds, el distanciamiento que
se produjo entre Carranza y el sector obrero provocé la anulacién de las
primeras politicas sobre alquileres, y se volvieron a favorecer los intereses
de los propietarios urbanos.?

Por ello, en 1922 surgi6é una importante movilizacién social que exi-
gi6 mejores condiciones de vivienda, encabezada por mujeres del barrio
de Huaca, en el puerto de Veracruz. Se traté de una huelga inquilinaria
que impugnd las pricticas usureras de los arrendadores, quienes continua-
ban alzando el precio de los alquileres con total impunidad, sin controles
juridicos, y sin que éstos se correspondieran con las deplorables condicio-
nes de vivienda ofrecida. En poco tiempo la movilizacién se expandié por
todo el pais, con insurrecciones populares intermitentes, aunque nunca
logré articularse como una lucha unificada a nivel nacional. Este primer
movimiento social de masas urbanas, cuyas expresiones intermitentes se
mantuvieron durante dos décadas, es clave para entender uno de los ejes
de la politica habitacional estatal que mds adelante serfa impulsada por el
Estado. En todo caso, durante estos afios el gobierno emprendié algunas

3 Ibidem, p. 775.
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iniciativas para enfrentar el tema habitacional de sectores muy especificos
y acotados.* Por ejemplo, durante el gobierno de Calles (en 1926) se cre6
la Direccién General de Pensiones Civiles, que por primera vez otorgd
créditos para vivienda a trabajadores/as del Estado.

También es importante decir que los duenos de las viviendas y del
suelo urbano reaccionaron frente a las movilizaciones de manera mono-
pélica, creando uniones de propietarios para poder actuar en la politica de
manera unificada, estableciendo alianzas con otros sectores econémicos y
con la elite posrevolucionaria.’

Durante el gobierno de Lizaro Céirdenas se impulsaron esfuerzos
importantes, que contribuirfan a delinear la politica habitacional urbana
en México. Antes de dar cuenta de ellas, es importante subrayar que el
primer gran reparto agrario impulsado por el cardenismo permitié que
las comunidades indocampesinas volvieran a arraigarse en sus tierras y
territorios para producir sus alimentos, reconstruir sus lazos comunitarios
y construir sus viviendas (frenando a la par el flujo migratorio interno
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del campo a las ciudades). Por lo que se refiere a la politica habitacio-
nal urbana, el gobierno del presidente Cardenas establecié un precedente

,

muy relevante, que si bien no supuso un cambio cuantitativo durante su
sexenio, si uno cualitativo, que contribuyé a redefinir, hacia el futuro, la
politica habitacional estatal para la clase trabajadora. Cdrdenas impulsé
en la ciudad de México las colonias proletarias, que se crearon a partir de
la expropiacién de predios en la periferia de la Ciudad de México para
entregar lotes a trabajadores/as en situacién de explotacién, quienes los
habian tenido que ocupar buscando un sitio donde habitar (ya que el
incremento de las rentas les impedia alquilar en el centro de la ciudad).

Aun asi, no fue hasta finales de la década de los afios cuarenta cuando
se impulsé una politica social habitacional robusta. Durante esas primeras
tres décadas de la posrevolucidn, la clase trabajadora vivié condiciones
habitacionales desfavorables, y tuvo que enfrentar tendencias alcistas de
los alquileres sin mayor regulacién; tampoco recibieron apoyos estatales
para construir, y quedaron obligados a ocupar terrenos en la periferia para
autoconstruir viviendas con madera, hojalata, sin agua, sin drenaje, sin
calles.

4 Villar, Alberto, Politicas de vivienda. .., cit., p. 170.
> Ibidem, p. 301.
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Durante las primeras tres décadas posteriores a la Constitucién de
1917, la clase trabajadora, la elite propietaria y el gobierno estuvieron
empujando en direcciones diferentes, con intereses contrapuestos, a partir
de movilizaciones, alianzas y reacciones, logrando en ocasiones algunos
acuerdos, plagados de tensiones, que de una forma u otra fueron trazando
lo que en el futuro serfa la politica de vivienda en el pais, basada en tres
grandes ejes: 1) regulacién para vivienda en arrendamiento; 2) politicas
de cesidn y acceso a suelo barato para la clase trabajadora, y 3) financia-
miento de vivienda para asalariadas/os. Con esta combinacién de politi-
cas, cada una de las cuales se articul6 con un complejo y maltiple espectro
de actores,® se fueron edificando la mayoria de las ciudades en el pais, y se
fue configurando el espacio urbano arquitecténico.

Es importante decir que durante el gobierno de Avila Camacho —mar-
cado por el estallido de la Segunda Guerra Mundial— el gobierno decreté
en julio de 1942 el congelamiento de rentas en el centro de la ciudad de
México. Una medida exigida por un dltimo brote de actividad sindical con
la que el gobierno intenté paliar los impactos de la creciente inflacién so-
bre la economia de las personas trabajadoras, sin tener que decretar un au-
mento salarial. Asimismo, continué el desarrollo de las colonias proletarias
en la Ciudad de México, que en poco tiempo se expandieron en muchas
otras ciudades del pais.

Sin embargo, como se sefial6 mds arriba, serd a partir del gobierno de
Miguel Alemdn (1947-1952) cuando se acabard de configurar la politica
social habitacional en sus tres ejes: reglamentacién inquilinaria, apoyo es-
tatal para la expansién de colonias proletarias y una explosién de apoyo
estatal hacia las personas trabajadoras para que pudieran adquirir vivienda
(en renta o propiedad) a precios asequibles.

A finales de la década de los cuarenta se inicia en México una nueva
etapa en materia habitacional. A partir de entonces se ird impulsando una
robusta politica social que ird desplegando en las siguientes décadas un
complejo y amplio entramado institucional disenado para promover y
financiar la construccién de vivienda para la clase trabajadora. Por razones
de espacio es imposible dar cuenta de todos los instrumentos de politi-
ca que se fueron desarrollando.” En todo caso, conviene recordar que al

6 Perlé, Manuel, “Politica y vivienda...”, cit., p. 802.
7 Algunos ejemplos que dan cuenta de la robusta politica social en vivienda que comenzé a
desplegarse, como el Banco Nacional de Obras y Servicios Ptblicos Sociedad Anénima
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cabo del tiempo se constitucionalizé el derecho a la vivienda, se desarrollé
un marco legal para garantizar ese derecho, un sistema de planeacién de
vivienda y un enorme sistema institucional coordinado por la Comisién
Nacional de Vivienda (Conavi), que articulé organismos como el Institu-
to del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores (Infonavit);
el Fondo de la Vivienda del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de
los Trabajadores del Estado (Fovissste); la Sociedad Hipotecaria Federal
(SHF), y el Fondo de las Habitaciones Populares (Fonhapo), entre otros,
asi como los organismos de las administraciones estatales. Interesa decir
que el Infonavit se cre6 a partir de la reforma constitucional del 14 de
febrero de 1972, y se convirti6 en el més relevante de los organismos para
dotar de vivienda a la clase trabajadora. Actualmente financia el 48% de la
vivienda adquirida y administra el 78% de la cartera crediticia destinada
al sector.

Sin embargo, en el afo 2000, con la llegada de Vicente Fox a la pre-
sidencia de la Republica, la politica social habitacional experimenté una

7
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profunda reestructuracién. Se crearon nuevos instrumentos de subsidios
y de coordinacién institucional, se modernizaron las herramientas de

,

proteccién de la propiedad privada (registros puablicos), se buscé que los
organismos de vivienda (entre ellos el Infonavit) capturaran recursos del
546 mercado de capitales, y se implementaron programas para recuperar la
cartera vencida.® Instituciones medulares como el Infonavit y el Fovissste
modificaron sistemas de asignacién de créditos y permitieron la partici-
pacién de las sociedades financieras en la certificacién y autorizacién de
las solicitudes de crédito. Asimismo, se permiti6 que el sector privado, a
través de la creacién de la Cdmara Nacional de la Industria de Desarrollo

(BNOSPSA); en 1954 se crea el Instituto Nacional de la Vivienda (INV), que en 1970 fue
sustituido por el Instituto Nacional para el Desarrollo de la Comunidad y de la Vivienda
(Indeco). De forma simultdnea se creé el Fondo de las Habitaciones Populares (FONHA-
PO), y un poco mis adelante (1972), el Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para
los Trabajadores (Infonavit), asi como el Fondo de la Vivienda del Instituto de Seguridad
y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (Fovissste). Un mapa de las institucio-
nes, los tiempos en los que surgen, asi como la cantidad de vivienda que financiaron o
construyeron, en Garza, Gustavo y Schteingart, Martha, La accién habitacional del Estado
en México, México, El Colegio de México, 1978, p. 81.

Ziccardi, Alicia, “Pobreza y desigualdad; retos de la politica de vivienda en México (2000-
2016)”, en Midaglia, Carmen; Ordofiez, Gerardo y Valencia, Enrique, Politicas sociales
en América Latina en los iniciaos del siglo XXI; innovaciones inercias y retrocesos, CLACSO,
2018, p. 368
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y Promocién de la Vivienda (Canadevi), pudiera incidir en la politica
del sector.” En resumen, la llegada de Vicente Fox y su partido a la pre-
sidencia implic6 en materia de vivienda la reconstruccién de las alianzas
entre los poderosos grupos inmobiliarios y financieros con el gobierno.
En 2006, con la llegada de Felipe Calderén a la presidencia, se continud
fomentando “...un modelo de ciudad dispersa, producto de la masiva
accién de empresas que desarrollaron grandes conjuntos habitacionales
de baja calidad en periferias lejanas, incorporando suelo barato no urba-
nizado y obteniendo con ello grandes ganancias™.!® Como correlato de
los dividendos empresariales, al igual que lo sucedido a inicios del si-
glo XX, se produjo un deterioro de las posibilidades de que las personas
trabajadoras, sobre todo aquellos con menores salarios, pudieran acceder
a una vivienda y tener condiciones habitacionales adecuadas. Si bien es
cierto que se financi6 un elevado nimero de viviendas, éstas se dirigieron
hacia la poblacién trabajadora con mayores ingresos. Ademds, las vivien-
das otorgadas se encontraban en desarrollos habitacionales masivos, muy
alejados de los centros de trabajo (requiriendo hasta dos horas de traslado
en cada trayecto), teniendo malas condiciones de habitabilidad y calidad,
todo lo cual provocé una gigantesca cifra de cinco millones de viviendas
abandonadas. Mientras las empresas constructoras, financiadas con ban-
cos extranjeros, incrementaban sus ganancias construyendo viviendas de
mala calidad, en suelo barato, y muy alejadas de los centros de trabajo,!!
muchos trabajadores/as vieron cé6mo se esfumaron sus ahorros aspirando
a tener una vivienda que se vieron obligados a abandonar. A ello hay que
afiadir que aquellos gobiernos no impulsaron politicas de arrendamiento
que pudieran otorgar vivienda a las personas trabajadoras de menores re-
cursos en esquemas diversos a los de la propiedad privada.

Con la llegada del gobierno de Enrique Pena Nieto se llevaron a cabo
modificaciones en el diseno de las politicas y cambios en el entramado

O Ihidem, p- 369.

10 Ibidem, p. 370.

1 De acuerdo con la Encuesta Nacional sobre las Condiciones de Habitabilidad de Vivienda
en México, UNAM, 2015, “En este sector, se ha provocado en las tltimas décadas un
proceso de financiacién de la vivienda. El principal mévil de esta actividad industrial es la
obtencién de elevadas ganancias, lo cual se logra no sélo de la produccién industrial, sino
principalmente de los procesos de especulacién inmobiliaria que se generan con la compra
de suelo barato, sin garantizar que se ofrezcan adecuadas condiciones de habitabilidad a
los mexicanos”. Ziccardi, Alicia, Los mexicanos vistos por si mismos. Andlisis regional da las
condiciones de habitabilidad de la vivienda, México, UNAM, 2015, p. 184.
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institucional'? para intentar modificar el rumbo empresarial, financiari-
zado, de la politica anterior, que ademds desligaba la politica de vivienda
de la de desarrollo urbano vy territorial. Sin embargo, como lo explicé
Ziccardi en el 2018 “...a pesar de esta diversificacion de las acciones de
financiamiento para vivienda, atin subsiste la inercia de la politica de vi-
vienda inaugurada en el 2000”.13

En contraste con la trayectoria de la politica habitacional marcada
desde el ano 2000, la propuesta de reforma constitucional al pdrrafo XII
del articulo 123 enviada por el presidente Lépez Obrador pretende repo-
sicionar la politica social habitacional en el pais, desde la Constitucién,
otorgando nuevas e importantes facultades al Infonavit para reconstruir-
lo como uno de los pilares clave para el financiamiento, construccién y
alquiler de vivienda social. La reforma persigue como objetivo ofrecer
nuevas alternativas y opciones accesibles para que la clase trabajadora,
incluyendo a aquellas personas que perciben menores salarios, puedan
materializar su derecho a la vivienda.

7
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La propuesta dota al Infonavit con la facultad de construir vivienda, y
no sélo de financiarla. Con ello se busca que esta importante institucién
pueda contribuir a combatir el problema de la escasez de vivienda que
aun persiste, y que lo pueda hacer, desde el terreno, dialogando con los
548 demds actores (publicos y privados), que también podrin participar en
la construccién. Asi, no sélo se busca acelerar los procesos constructivos,
sino que éstos se lleven a cabo de acuerdo con los estdndares de vivienda
adecuada y en didlogo con el desarrollo urbano y el ordenamiento terri-
torial.

La propuesta de reforma también establece que con el fondo de vi-
vienda creado con las aportaciones de las empresas se deberd crear un
sistema de vivienda social a partir del cual se pueda garantizar el derecho
de los y las trabajadoras a obtener créditos baratos y suficientes para la
adquisicién o mejora de sus viviendas. El derecho de los y las trabajadoras
a obtener un crédito barato se constitucionaliza como una garantia del de-
recho a la vivienda adecuada establecido en el articulo 4o. constitucional,
asi como en el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales.

12 bidem, p. 371.
13 Ibidem, p. 372.
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Un tema también de enorme importancia, previsto por la reforma, es
el del arrendamiento social. Como se senalé en el inicio de este trabajo, la
lucha que han debido dar los y las trabajadoras, desde inicio del siglo XX,
para poder tener alquileres accesibles, ha sido enorme. Por las dindmicas
que impone la economia de mercado, dentro de un sistema capitalista
siempre existird un porcentaje amplio de las personas trabajadoras que
no contardn con el salario suficiente —sobre todo al inicio de su vida
laboral— para poder pagar un crédito para vivienda en propiedad. Fren-
te a esta realidad, adquiere enorme relevancia que la reforma incluya la
posibilidad de que el Infonavit implemente esquemas de alquiler social
con opcién a compra. Si la persona trabajadora mantiene el pago de su
renta durante diez afos, adquiere el derecho a comprarla. Ademds, en
relacién con esta alternativa de alquiler, la reforma establece que el arren-
damiento no podra superar el 30% del salario de la persona trabajadora.
Existen muchos ejemplos de paises europeos, como Suiza o Austria, don-
de la vivienda en alquiler, con seguridad de la tenencia y reglamentacién
inquilinaria, supera a la vivienda en propiedad como opcién para vivir de
manera digna.

Mejorar condiciones de crédito, participar en la construccién de
vivienda y otorgar vivienda en alquiler social son tres herramientas im-
portantes, que si bien no podrin resolver por si solas los grandes retos
que prevalecen en el pais respecto del derecho a la vivienda, si habrdn de
contribuir a corregir el rumbo de la politica social habitacional, que se
desvié en México desde el inicio del siglo XXI siguiendo una légica de
rentabilidad y ganancia para las empresas constructoras y las instituciones
financieras. Constitucionalizar garantias para proteger y cumplir un de-
recho humano como es la vivienda para las personas trabajadoras, guarda
una congruencia juridica total con los principios que sustentan a una
Constitucién social como es la mexicana de 1917.
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