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Prólogo 

En general, los trabajos de investigación referidos a 
la ciudad de México han privilegiado el tema de I8s 
políticas urbanas a partir de estudiar: 1) la planea
ción, especialmente, como discurso gubernamental; 
2) la acción pública en materia de vivienda popular, a 
través del examen de los fondos habitacionales y de 
los programas de autoconstrucción, 3) las relaciones 
entre el Estado y los movimientos populares urbanos, 
a partir de las demandas de vivienda, tierra, equipa
miento y servicios; 4) la historia de la conformación 
y uso del suelo urbano; 5) las condiciones que preva
lecen en -el transporte público de pasajeros y, 6) la 
distribución del gasto público en relación con la ges
tión urbana. En muchos de estos trabajos se ha 
prestado atención preferencial a la presencia de las 
clases populares en la ciudad, principalmente en su 
periferia, en relación con determinados aspectos de 
las políticas urbanas. 

Recientemente la investigación urbana introdujo 
otros interrogantes en torno a la actuación guberna
mental: 1) las funciones económicas y sociales que 
cumple el Estado mediante la creación de condiciones 
generales, necesarias al proceso de la acumulación 
capitalista; 2) los efectos que sobre las condiciones de 
vida de los trabajadores genera la realización de de
terminadas obras (metro, drenaje); 3) el efecto que 
ejerce esta acción gubernamental sobre el mercado 
inmobiliario; 4) la incidencia que tiene esta actividad 
estatal"en el gasto público. Mi trabajo se incorpora a 
estas nuevas líneas de investigación urbana . 

El tema de la producción y usufructo de las obras 
públicas en el Distrito Federal ha sido motivo de 
diversas investigaciones, particularmente las referi
das al comportamiento de la inversión pública. En 
este trabajo, he adoptado un recorte temático: su 
objeto de análisis es el papel que juegan estos bienes 
colectivos en la formulación y ejecución de las políti-
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1 

cas urbanas y en la actividad desarollada por la 
industria de la construcción. 

El principal objetivo de esta investigación es estu
diar la política urbana, a partir de la actuación de 
diferentes instituciones encargadas de su elaboración 
e instrumentación, considerando su significado pa
ra la industria de .la construcción, agente encarga
do de la realización de las obras públicas. 

Para ello he explorado los vínculos existentes entre 
las instituciones del Estado que formulan y ejecutan 
la política urbana y los representantes de la industria 
de la construcción que la materializan. El logro de 
este objetivo central me ha permitido luego abordar 
otro conjunto de objetivos específicos: la política urba
na de determinadas instancias del gobierno federal 
(sABoP) y del gobierno de la ciudad de México (DDF), 
en el período 1976-1982; la política urbana en sus 
diferentes dimensiones (planeación, inversión, legis
lación, acciones) y en función de los niveles guberna
mentales de decisión (gobierno federal-gobierno 
citadino) y el significado que posee la presencia de los 
empresarios de la construcción en la elaboración y 
ejecución de determinada política urbana. 

Cabe señalar que los conocimientos que los empre
sarios meXIcanos de la construcción tienen sobre 
política urbana son prácticamente nulos. De igual 
forma, ·lo que se sabe sobre el comportamiento de la 
industria de la construcción frente al Estado es muy 
Hmitado. El camino que he elegido consiste precisa
mente en estudiar ambos comportamientos para 
avanzar en la comprensión de las relaciones que entre 
ellos existen. 

Cabe aclarar que aunque mi intención fue estudiar 
al Estado como cliente 'de la industria de la construc
ción, he tenido que seleccionar los tipos de obras 
públicas a considerar y la vivienda financiada por el 
sector público no tue tomada en cuenta. La razón es 
de caréoter exclusivamente empírico. La vivienda 
que financia el Estado, hace de ciertas instituciones 
gubernamentales (INFONAVIT, rovrsssm, etc.) clientes 
importantes para determinado grupo de empresas 

12 

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo



1. 
constructoras. No obstante, la organización triparti
ta de los fondos involucra a otro actor social relevante, 
en lo económico y en lo político: las organizaciones 
sindicales ligadas al partido gobernante. Su presen
cia otorga un carácter singular al estudio de la 
relación entre las empresas constructoras y los orga
nismos financieros de vivienda, que podrá ser oojeto 
de otras investigaciones. 

La elección del período que delimita temporalmente 
esta investigación y la determinación del espacio a 
que la he acotado reclaman también una explicación. 
Durante el sexenio del presidente López Portillo, el 
Estado dispuso de cuantiosos recursos provenientes 
de la exportación de petróleo y el endeudamiento 
externo. Buena parte de ellos se dedicaron a la pro
ducción de obras públicas, infraestructura para la 
explotación petrolera y turística, medios de consumo 
colectivo en las áreas.urbanas, particularmente en la 
zona metropolitana de la ciudad de México (ZMCM). El 
DF fue destinatario de una intensa acción guberna
mental, que cambió su fisonomía. Las empresas cons
tructoras que produjeron esos bienes en la ciudad 
participaron del extraordinario auge y fueron actores 
importantes de esos cambios. Por ello la relación 
gobierno-industria de la construcción es particular
mente rica para ser estudiada en ese período de la 
vida de la ciudad de México. 

Inicialmente adopté una hipótesis construida con 
base en la recuperación de las ideas contenidas en los 
numerosos trabajos sobre política urbana producidos 
en la época, cuya formulación afirma que, desde 
mediados de la década de los años setenta, la política 
urbana respondió principalmente a las exigencias del 
capital: 1) adecuar los espacios urbanos a los reque
rimientos de la producción industrial; 2) construir 
nuevos espacios para la expansión de la producción 
petrolera y, 3) readecuar y crear espacios para captar 
al turismo internacional. Sólo en menor medida res
pondió a las necesidades de las clases populares. Esta 
necesidad de orear y restructurar esp~ios urbanos 
llevó a que, salvo en los momentos de crisis, la política 
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' urbana efectivamente desarrollada asignara a la 
construcción de bienes colectivos importantes recur
sos internos y externos y acti"\Tara notoriam.ente esa 
rama de la industria. 

Sin embargo esta hipótesis fue redefinida en el 
transcurso de la investigación que da origen al pre
sente trabajo. El análisis de la labor de instancias 
gubernamentales de diferente nivel y el tipo de obras 
en que se materializ6· dicha política exigieron su 
reelaboración. Efectivamente, pude comprobar que 
los mayores recursos se destinaron a la construcción 
de.medios de comunicación material (metro principal
mente) y de infraestructura urbana (agua y drenaje) 
en la ciudad de México, los cuales tienen como desti
natario primordial a las clases populares que los 
usufructúan. 

En este trabajo adopté principalmente una metodo
logía de corte tradicional, basada en la búsqueda de 
fuentes de tipo cuantitativo (estadísticas, encuestas, 
censos) así como en illformes oficiales, documentos 
públicos y de empresas, revistas, memorias, planes 
oficiales gubernamentales, evaluaciones del sector 
público y del sector empresarial, discursos y publica
ciones de ª~minarios, sobre los cuales se encontrarán 
las debidas referencias y ·citas. Una información ori
ginal aportada al análisis son los concursos de obra 
registrados por la Cámara Nacional de la Industria de 
la Construcción (eme), cuyos datos fueron sistemati
zados por el equipo de cómputo del nsUNAM; conté 
además con importantes pistas proporcionadas por 
informantes clave que contribuyeron significativa
mente al logro de los objetivos propuestos. 

Al fin, los resultados de la investigación fueron 
estructurados en cuatro partes y 13 capítulos. La 
primera parte presenta una revisión teórica de la 
problemática,. organizada en dos capítulos: en el pri
mero, me propuse efectuar una revisión de los prin
cipales autores que desde el marxismo han abordado 
la política urbana y la industria de la construcción, 
buscando las posibles articulaciones entre estos dos 
campos de estudio, revisando conceptos e ideas para 
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avanzar en una elaboración teórica de la relación que 
nos interesa estudiar; en el segundo, exhibo las hipó
tesis más generales que orientaron desde el principio 
la investigación y una elaboración de los tipos de 
vínculos que entablan los empresarios-constructores 
con el gobierno-cliente. También expongo la forma 
operacional con que trabajé las variables y una tipo
logía de obras para identificar bienes colectivos de la 
ciudad, a partir de la conceptua1i7aclón teórica ofre-
cida por Gustavo Garza (1985). ._ 

La segunda parte analiza la política urbana formu
lada e instrumentada por la SABOP en sus diferentes 
niveles y se avanza en una presentación de los rasgos 
más notables de la industria de la construcción en el 
marco de la economía nacional, la forma como los 
empresarios de la industria de la construcción expre
san su posición ante la política urbana en general y 
la obra pública, en particular. 

Las partes tercera y cuarta de este libro constituyen 
el trabajo de investigación realizado, tomando como 
caso de estudio el territorio del Distrito Federal. El 
centro del análisis es el Departamento del Distrito 
Federal, su estructura y funciones, y la política urba
na que elabora y ejecuta. Mediante la sistematiza
ción y análisis de los concursos de obra 
publicados por la eme, intenté captar la acción de 
otras instancias gubernamentales que no cumplen 
funciones predominantes de política urbana, pero 
que con la realización de determinadas obras públicas 
modifican sustancialmente la estructura de la ciudad. 
Los empresarios, fueron considerados a partir de sus 
diferentes niveles de representación y he tratado de 
ofrecer un cuadro general de la importancia que 
encierra la política urbana para un universo amplio 
de empresas constructoras dedicadas a la obra 
pública. A la vez, analicé la capacidad de obtener 
contratos y ejecutar obras del grupo empresarial 
constructor ICA, con fuerte presencia en el proceso 
decisorio de la política urbana de la capital del país. 
Las conclusiones señalan los principales resultados 
de esta investigación, algunas cuestion~s de tipo 
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teórico, y ciertas perspectivas que pueden orientar 
nuevos trabajos sobre esta temática. 

Finalmente, quiero expresar mi reconocimiento y 
gratitud a todas aquellas personas que contribuyeron 
de diferentes maneras a la realización de esta inves
tigación, que fue presentada para obtener el grado de 
doctora en Economía en la División de Estudios de 
Posgrado de la Facultad de Economía de la UNAM. 

Gustavo Garza, coordinador del Seminario de Eco
nomía Urbana y Espacial y director de esta tesis, me 
ofreció su apoyo académico y moral así como ima 
permanente actitud crítica y propositiva que en mu
cho contribuyeron a la realización de este trabajo. 

Daniel Hiernaux, fungió como sinodal y acompañó 
el desarrollo de esta investigación desde sus inicios, 
ofreciéndome desinteresadamente su experiencia y 
sus profundos conocimientos sobre esta temática. 
Los demás miembros de la banca examinadora con
tribuyeron con sus comentarios críticos a incorporar 
importantes modificaciones a la versión original, por 
lo que expreso mi agradecimiento aAmérico Saldívar, 
Sergio Puente, Sergio de la Peña, Manuel Perló y 
Carlos Martínez Assad. 

En el Instituto de Investigaciones Sociales de la 
UNAM encontré el apoyo institucional y el clhna inte
lectual propicio para emprender una tarea de los 
alcances de ésta. Carlos Martínez Assad me dio la 
oportunidad de incorporarme al equipo de inves
tigadores del área de sociología urbana y regional 
del IISUNAM para desarrollar este proyecto de inves
tigación, brindándome su apoyo en todo momento. 
Rafael Loyola, secretario académico del nsUNAM, en 
ese entonces, resolvió de manera eficiente mis reque
rimientos académicos y administrativos para llevar a 
buen término y en el plazo previsto esta investigación. 
Alejandra Moreno Toscano e Iván Restrepo confiaron 
en la viabilidad y en el aporte original de esta inves
tigación. Mis compañeros Héctor Castillo y Guiller
mo Boils me ayudaron a vencer los obstáculos y 
dificultades por las que atraviesa toda investigación. 
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Arturo Mier y Terán, compañero d~ estos años de 
intenso trabajo académico, contribuyó a definir el 
tema de esta investigación y acompañó este trabajo 
en sus diferentes versiones. 

Manuel Rodríguez Cota, Carlos de la Mora, Genove
vo Arredondo y Jorge Alonso me auxiliaron en distin
tos mom:entos aportando información relevante para 
lograr los objetivos de esta investigación. De igual 
forma, quiero agradecer a la Cámara Nacional de la 
Industria de la Construcción el haberme permitido 
reproducir la valiosa información de los concursos de 
obra publicados para sus asociados. 

Rocío Corona realizó las tareas de recopilación ini
cial de fUentes; Lidia Cadena sistematizó la informa
ción sobre ICA; Sonia Bass codificó y participó en el 
procesamiento de los datos de los concursos de obra, 
y Martín Lovera trabajó en la revisión final de este 
trabajo. A todos ellos les debo una ayuda entusiasta 
en el tedioso e indispensable trabajo de sistematizar 
y organizar el material empírico. 

El equipo de cómputo del IISUNAM, en particular su 
coordinador Romualdo Vitela García y Ma. de la Luz 
Guzmán, trabajaron de manera eficiente y oportuna 
en las actividades de computación y en la captura de 
este trabajo. Silvia Rojas Hernández mecanografió 
las primeras versiones y los borradores originales y 
Laura Chaho me auxilió en la corrección final con 
interés y dedicación. 

No está de más aclarar que este trabajo es producto 
de una investigación individual, que dadas las dificul
tades que presenta la temática subsisten numerosas 
dudas y problemas que deberán investigarse en pro
fundidad en el futuro y que las ideas aquí vertidas son 
de mi absoluta responsabilidad. 
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PRIMERA PARTE 

POLÍTICAS URBANAS Y CONSTRUCCIÓN 
DEL ESPACIO URBANO: ASPECTOS 

CONCEPTUALES 
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l. La lógica de la producción del espacio urbano 

l. Política urbana y clases sociales 

Desde fines de los años sesenta el pensamiento mar
xista ha incorporado el concepto de política urbana 
para intentar explicar un componente clave en los 
procesos de conformación del espacio y en la propia 
dinámica social de la ciudad capitalista. La cuestión 
urbana, desarrollada por Manuel Castells, recorrió el 
trabajoso camino de revisar críticamente el cuerpo 
conceptual que la producción académica -utilizando 
herramientas teóricas propias de la teoría política 
liberal (la tradición de la escuela anglosajona) y cons
truyendo interpretaciones de la realidad urbana a 
partir de la observación empírica (la tradición de la 
Escuela de Chicago)- había ofrecido a la sociología 
urbana. . 

La opción teórica escogida por el autor tue la crítica 
y ·al desarrollo de ideas contenidas en germen en el 
pensamiento marxista. 1 En lo, fundamental, Castells 
comenzó discutiendo la validez científica del propio 
universo de análisis: la comunidad local. El examen 
de la política urbana pasaba a sustentarse en el con
cepto de poder, extraído de la esfera del comporta
miento de los agentes individuales e insertado en el 
proceso de lucha de la sociedad global en tanto la 
capacidad de una clase o fracción de imponer SU$ 

intereses al conjunto. 2 La política urbana -como 
cualquier política pública- debe analizarse en el con
texto de la estructura social, considerando "dos cam
pos analíticos indisolublemente ligados en la realidad 
social: la planificación urbana, bajo sus diferentes 
formas y los movimientos sociales urbanos" (Castells, 
Manuel: 1977:310). 

El intento de sistematizar y formalizar un conjunto 
muy amplio de ideas otorgó rigidez a este pensamien
to. Detectados los campos analíticos, el esfuerzo se 

1 Nos referimos prlnolpalmente a las ideas contenidas en los 
trabajos de Benrl Lefebvre (1973 y 1978). 

2 Cfr. Nicos Poulantzas {1980). 
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centró en ofrecer una definición que, interpretando la 
complejidad de los fenómenos que pretendía captar, 
pudiese formar parte de las herramientas conceptua
les y las proposiciones que el materialismo histórico 
incorporaba polémicamente en el interior del cuerpo 
teórico. Como Castells reconoció años más tarde, en
tre las dificultades que presentaba su propuesta debe 
mencionarse que su sistema urbano era una construc
ción teórica que permitía clasificar elementos y rela
ciones de la estructura urbana y su articulación con 
la estructura social; pero lo importante no era orga
nizar la información -los datos urbanos en apego a 
un sistema en cierta medida ideal- sino más bien 
"detectar las leyes históricas actuales en las contradic
ciones y prácticas llamadas urbanas" (Castells, Ma
nuel: 1977).3 Los análisis históricos que el autor 
aportó sobre diferentes realidades urbanas de los 
países capitalistas centrales y periféricos validan esta 
convicción. 4 

Castells influyó decisivamente en el rumbo que to
mó la investigación urbana latinoamericana. Por ello 
es importante detenerse en su análisis; no con el afán 
de introducir nuevamente la polémica sobre concep
tos ya redefinidos por el propio autor, sino para 
considerar la orientación que le imprimió a la inves
tigación teórica y empírica de la sociología urbana 
marxista. 

Investigar la política urbana desde la propuesta 
de Castells implicaba construir un doble horizonte 
deprácticas sociales que, en principio, incluye el pro
ceso de planificación, definido complejamente como 
"la intervención de lo político sobre las diferentes 
instancias de una formación social (incluido lo políti
co) y/o sobre sus relaciones, con el fin de asegurar la 
reproducción ampliada del sistema; de regular las 
contradicciones no antagónicas; de reprimir las. con
tradicciones antagónicas, asegurando de esta forma, 
los intereses de la clase social dominante y la repro-

3 Cfr. Manuel Castells ( 1977:482). Advertencia tinal a la "cuestión 
urbana". 

4 Entre otros·véase <?astells, Manuel (1979 y 1981). 
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ducción estructural del modo de producción dominan
te" (Castells, Man~el: 1977: 310). 

En tanto lo urbano es para el autor principalmente 
el espacio de reproducción de la fuerza de trabajo, la 
política urbana constituye una práctica gubernamen
tal que debe resolver las contradicciones (antagónicas 
y no antagónicas) que dicho proceso genera en el 
interior de las formaciones sociales en las que el modo 
de producción capitalista es dominante. El énfasis de 
Castells en no confundir planificación con planes y 
programas -sino considerar el proceso social que 
esta práctica encierra- fue rápidamente olvidado en 
el análisis de documentos producidos por institucio
nes gubernamentales formalmente encargadas de 
elaborar la política urbana. Por lo general, la consi
deración de las acciones efectivamente realizadas por 
esos u otros aparatos del Estado, no formó parte del 
análisis de la política urbana. 

A esta incidencia de la sociología urbana francesa, 
y de Castells en particular, se agregaron las investi
gaciones que exploraban en el interior del concepto 
de planificación los alcances de la llamada planea
ción urbana. Gustavo Garza (1986:76-78), al presen
tar un análisis sobre las características de los 
alcances de la planeación urbana en México en los 
recientes años de crisis, ofrece una revisión concep
tual en la que recupera los desarrollos teóricos de las 
corrientes anglosajonas. Ello contribuye a admitir 
concepciones diferentes sobre la planificación en 
función de qué privilegia en el análisis: el carácter 
del Estado que la instrumenta; el método y enfoques 
teóricos utilizados, o el objeto de la planificación. Sin 
embargo, estas conceptualizaciones aún no han sido 
incorporadas ampliamente por la producción acadé
mica latinoamericana sobre el tema. 

La propuesta de Castells implicaba también consi
derar el concepto de movimiento social urbano, otro 
elemento relevante en su análisis, definido como la 
"organización del sistema de los agentes sociales (co
yuntura) de las relaciones de clase con el fin de 
producir un efecto cualitativ~ente_ nuevo sobre la 

23 

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo



estructura social (efecto pertinente)" (Castells, Ma:
nuel: 1977:310).cs Sin duda, el reconocinúento de la 
existencia de formas de organización social, particu
larmente desarrolladas por las Ciases populares a 
partir de reinvidicaciones urbanas (vivienda, tierra, 
servicios, equipamientos, transporte), constituyó un 
aporte trascendental de Castells a la comprensión del 
proceso de constitución del espacio urbano. Los paí
ses latinoamericanos ofrecían ya una vasta experien-. 
cia de acciones colectivas protagonizadas por ·los 
trabajadores de las ciudades las cuales, por los efectos 
urbanos y políticos que habían generado, permitían 
corroborar la pertinencia de la noción de movimientos 
sociales urbanos. También en relación a esta dimen-

. sión del análisis la propuesta teórica de Castells dio 
origen a la proliferación de una abundante bibliog
raffa. latinoamericana, cuyo principal aporte es el 
haber recuperado los procesos de organización y lu
cha protagonizados por las clases populares urbanas 
en demanda de mejores condiciones de vida. 6 

En adelante, el vínculo Estado (política urbana)
clases populares (pob~ad.ores de barrios populares) 
pasó a ser un objeto privilegiado por la investigación. 
Es decir, no es azaroso que el trabajo acadé&ico en 
México -y podría decirse en la mayoría de los países 
del área latinoamericana- se haya preocupado por 
analizar esta díada. Las herramientas teóricas y la 
simple observación empírica en escenarios en los que 
prevalecían coyunturas signa4as por una continua 

15 Existen varios trab~os que revisan críticamente estas con
ceptuallzaciones a partir de la experiencia latinoamericana. Entre 
otros Macbado, Luis y Alicia Zicoardl (1980). 

8 La República de Chlle durante el gobierno de la Unidad Popular 
tue el·espacio privilegiado por la Investigación a principios de los 
setenta. El propio Manuel Castells y el equipo del -croo desarrolla-
ron alU trab~os pioneros. Cfr. entre otros Castells, Manuel (1981). 
Brasil es otro país en el que aun en el contexto de la dictadura militar 
de los setenta, se llevaron a cabo importantes movillzaoiones rein
divloativas y poHticas en las grandes ciudades, lo que dio lugar a un 
conjunto de trab~os de investigación, entre los cuales ·pueden 
mencionarse los del CEDEC y el NERD. También en Argentina, Colom
bia y México se han llevado a cabo trab~os sobre la problemática 
de los movimlentos sociales urbanos. Un conjunto de artículos 
sobre la cuestión puede verse en Revista Mexicana de Sociologla núm. 
8/84. 
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movilizJWión urbana confluyeron en privilegiar am
bos componentes. 

Para los objetivos de esta investigación conviene 
entonces subrayar la ausencia de una preocupación 
similar respecto de la incidencia que tienen las clases 
dominantes en la elaboración y aplicación de determi
nada política urbana. Esto no quiere decir que no 
existan trabajos empíricos sobre el comportamiento 
de determinadas parcelas del capital que participan 
directamente en los procesos de estructuración del 
espacio urbano. 7 Pero ello no ha dado origen a desa
rrollos teóricos más generales, con mayor incidencia 
en la selección de nuevos temas de investigación. 

Una explicación para este hecho se deriva de que 
ha prevalecido en el análisis la concepción del Estado 
como representante de los intereses del capital. Si la 
política urbana es la que ejerce el Estado sobre el 
espacio urbano, en el concepto mismo de política 
urbana queda implícita la tendencia que asumirá: 
favorecer los intereses de la acumulación capitalista. 
El análisis debe considerar, en cambio, otros agentes 
ocultos o por lo menos no claramente visibles: los 
involucrados en la práctica planificadora y los actores 
sociales de una lucha por orientar la política urbana. 

Las más recientes aportaciones de Castells ( 1987) 
ofrecen nuevos elementos para la observación de los 
fenómenos urbanos. El autor dedica consideracio
nes sustanciales a los efectos espaciales que provo
can la creciente internacionalización de la economía 
y la actual revolución tecnológica -particularmente 
la informática-; fenómenos de importancia central 
para la comprensión de las modificaciones que pre
senta el comportamiento colectivo en ·la ciudad capi
talista de los países centrales. Sin embargo, estos 
nuevos trabajos del autor centran su análisis en los 
progresos tecnológicos que se han adoptado mun
dialmente, donde la preocupación por el espacio y el 
territorio, aunque presente, ya no es fundamental. 

7 En el caso de México veánse los trabajos de Martba Sohtelngart 
(1984), Beatriz García Peralta, {1981) y Martín Lovera, {1987). 
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Los desarrollos teóricos iniciales de Castells encon
traron en los representantes de la teoría del capitalis
mo monopolista de Estado una respuesta crítica. 
Para Jean Lojkine (1979) la política urbana exige 
explicar previamente cuáles son las funciones que 
cumple el Estado en la urbanización capitalista. De 
manera primordial, su desarrollo considera la acción 
gubernamental en la creación de las llamadas condi
ciones generales de la producción, concepto funda
mental para esta investigación. 

En su conceptualización sobre política urbana, Loj
kine adhiere explícitamente a la crítica que efectúa 
Castells a los análisis funcionalistas. Pero al mismo 
tiempo, se distancia de él, al s_eñalar que la interven
ción de los aparatos del Estado en la organización del 
espacio no puede limitarse a la planificación. Las 
políticas urbanas de los estados capitalistas desarro
llados, en un nivel elevado de generalidad teórica, 
"son 'contratendencias' creadas por el propio modo 
de producción capitalista para regular, atenuar los 
efectos negativos -en el nivel de funcionamiento de 
conjunto de las formaciones sociales- de la segrega
ción y la mutilación capitalistas de los equipamientos 
urbanos11 (Lojkine, .J~an:1979:162). Para su estudio, 
Lojkine propone un cuerpo de hipótesis construidas 
en torno a dos ejes: el contenido de la política y su 
función sociológica, o sea su efecto real en la situa
ción urbana de las diferentes clases sociales. 

Distingue también tres dimensiones de la políticl:l 
urbana: una primera dimensión planificadora; una 
dimensión operacional, que corresponde al conjunto 
de las prácticas reales por las cuales interviene finan
ciera y jurídicamente el Estado central y los aparatos 
estatales locales en la organización del espacio urbano 
y, por último, una dimensión propiamente urbanísti
ca que condensa, materializa y mide los efectos socia
les -en el espacio- de la pareja planificación 
urbana-operaciones de urbanismo (Lojkine, Jean: 
1979:174) 

En cierta medida, incorpora una concepción de 
política en la cual el juego de las diferentes fuerzas 
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sociales se dirime en el interior mismo del aparato del 
Estado y no en s:u "exterioridad". Curiosamente, la 
práctica social más nítida -las acciones colectivas. 
protagonizadas por los movimientos sociales urbanos 
(en la conceptualización de Castells)- queda fuera de 
esta primera definición de política urbana. Esos mo
vimientos fueron discutidos por Lojkine en cierta 
medida tangencialmente al concepto de política urba
na y buscando otro interlocutor: Aiain Touraine. El 
debate escapa al objetivo de este t~abajo, pero parece 
importante señalar que, aunque Lojkine incorpora la 
cuestión de los movimientos sociales, su atención 
hacia lo urbano queda subordinada a una preocupa
ción política fundamental: el trinomio Estado-movi
miento social-partido político. Los sujetos 
identificados por Castells como capaces de provocar 
profundos cambios en las estructuras urbana y social 
se desdibujan en una caracterización de las luchas 
urbanas que para Lojkine son "parcelarias e i.Jitermi
tentes" en la década de los años sesenta, y una década 
después deben ser introducidas en las expresiones 
partidarias como prácticas colectivas de enfrenta
miento a las formas de dominación propias de la etapa 
de internacionalización de ·la producció~ y. el inter
cambio.8 

El análisis de la política urbana del capitalismo 
monopolista de Estado no podía ser trasladado mecá
nicamente a los países capitalistas periféricos. La 
propia naturaleza de los Estados nacionales en el 
contexto latinoamericano limitaba su adopción. Por 
ello cabe pensar que la propuesta de Lojkine puede 
ser recuperada más bien desde una perspectiva meto
dológica en la que la operacionalización del concepto 
de política urbana contribuye a ejemplificar el trata
miento que debe otorgarse a esta variable en el aná-
lisis social. 

Un último autor que debe considerarse al analizar 
el concepto de política urbana en relación a la inciden-

8 Cfr. Lojkine, Jean {1979), "De la política urbana a los movimien
tos sociales urbanos", cap. e. 
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cia que tiene su pensamiento en la producción latino
americana es Jordi Borja. Su interés original fue 
comprender las formas de organización y los efectos 
urbanos y sociales del comportamiento de las clases 
populares urbanas en el contexto del franquismo 
(Borja, Jordi: 1975). Con posterioridad, la instalación 
del proceso democrático español dio origen al desa
rrollo de otras preocupaciones: la acción institucio
nal, la descentralización, el fortalecimiento de los 
poderes locales (Borja, Jordi: 1986). Pero, también en 
este autor, la relación instituciones del Estado-clases 
populares continuó siendo el núcleo de un análisis en 
el que prevalece la dimensión política. 

Lo importante es que estas conceptualizaciones 
ofrecieron una perspectiva globalizadora de los fenó
menos urbanos y de las acciones del Estado en la 
materia. Sin embargo, los estudiosos latinoamerica
nos casi nunca se plantearon como objeto de análisis 
la política urbana; por lo general se limitaron a estu
diar algún aspecto específico (vivienda, transporte y 
en escasa medida equipamientos y servicios). Quizá 
por esto mismo los resultados de la investigación 
urbana aportan elementos desde una problemática 
particular y poco contribuyen a. elucidar problemas 
generales tales como: la naturaleza del Estado encar
gado de elaborar y aplicar dicha política, sus vínculos 
con las clases y fracciones involucradas en estos pro
cesos sociales o la presencia de intereses inmediatos 
y estratégicos en el juego de la acción estatal. Las 
relaciones entre la política urbana y determinadas 
fracciones del capital potencialmente beneficiarias de 
las acciones gubernamentales -como es el caso de la 
industria de la construcción-, es una cuestión no 
considerada con la profundidad que merece ni en los 
desarrollos teóricos ni en la investigación empírica. 
Ello ha sido así no obstante las aproximaciones teóri
cas existentes sobre el tipo de bienes que conforman 
el espacio urbano y que constituyen un aspecto fun
damental de la concreción de determinada política 
urbana. 
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1¡ 

2. Condiciones generales de la producción 

Existen distintos autores que desde una perspectiva 
marxista han introducido la problemática de la pro
ducción de bienes (medios) de consumo colectivo y 
más genéricamente la cuestión de la acción del Estado 
en la creación de las llamadas condiciones generales 
de la producción. 

Gustavo Garza, partiendo de la definición marxista 
original, ha definido las condiciones generales de la 
producción como "todas aquellas condiciones materia
les que han de concurrir para que el proceso de trabajo 
se efectúe", pero que no forman parte de los medios 
de producción internos de la empresa (Marx, 
1968:133, cit. en Garza, Gustavo: 1985:204). 

La referencia a un tipo de bienes urbanos -los de 
consumo colectivo- otorga mayor especificidad a la 
definición de Castells sobre lo urbano. En efecto, lo 
urbano en tanto espacio de reproducción de la fuerza 
de trabajo reclama que el Estado capitalista tome a su 
cargo la provisión de un conjunto de bienes esenciales 
(salud, educación, vivienda). En esto radica justa
mente la importancia de la política urbana en tanto 
manifestación de la acción que asume el Estado como 
"organizador del proceso de. consumo en su conjunto" 
(Castells; Manuel: 1974). Elautordistingueconsumo 
productivo, individual y de lujo aludiendo a aquellos 
bienes que contribuyen, respectivamente, a la repro
ducción de los medios de producción, de la fuerza de 
trabajo y al consumo individual que excede la satis
facción de las necesidades esenciales, históricamente 
determinadas, para la reproducción de la fuerza de 
trabajo (consumo suntuario). Destaca que en el capi
talismo monopolista de Estado de los países centrales 
se origina una forma de consumo claramente diferen
ciada y hasta contrapuesta al consumo individual: el 
consumo colectivo. Para el autor, el "consumo colecti
vo es entendido como el consumo cuyo trato económi
co y social, a \:m permaneciendo capitalista, no se· 
efectúa a través del mercado sino a través del aparato 
del Estado" {1974). El Estado capitalista se hace 
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cargo de la producción de estos bienes porque, en 
tanto reporta una tasa de beneficio inferior a la media, 
carece de interés para. el capital privado. Al mismo 
tiempo, la importancia qúe poseen "Como bienes indis
pensables para la reproducción de la fuerza de trabajo 
obliga al EstacJo a asegurar su provisión. En ese 
proceso se desvaloriza una parte del capital social 
-mediante inversiones sin beneficio-- contribuyendo 
a elevar o, por lo menos, a contrarrestar la tendencia 
decreciente de la tasa de ganancia del sector privado. 

Castells sostiene también que es necesario distin
guir entre la producción de medios de. consumo y el 
propio proceso de consumo, pero coloca el acento en 
la manera en que estos bienes colectivos se incorporan 
a la reproducci~n de la fuerza de trabajo cumpliendo 
la función de salario indirecto. Esto aleja su desarrollo 
teórico del propósito de este trabajo: estudiar el mo
mento de la producción de dichos bienes. Sin embar
go, sí interesa aquí analizar desde la conceptua
lización de Castells la política urbana en tanto gestión 
pública en la producción de estos bienes, soportes 
materiales de valores de uso de la sociedad. El objeto 
de análisis de esta investigación es la construcción de 
las escuelas, hospitales, ejes viales, el metro y no la 
manera en que el Estado organiza la educación, ofrece 
asistencia médica o participa en el servicio de trans
porte colectivo. 

En el fondo, el presente estudio tiende a develar de 
qué manera la crisis del capitalismo se traduce en un 
deterioro de estos servicios colectivos, tal como lo 
afirma Castells para el caso de los países centrales 
cuando a partir de mediados de los setenta, la reduc
ción del gasto público afectó decididamente los ren
glones del salario indirecto garantizado por el Estado 
social desde la postguerra (Castells, Manuel: 1981). 

En este trabajo se considera el comportamiento del 
Estado en México durante los momentos de auge o de 
crisis que comprende el período estudiado. En este 
aspecto, la construcción de obras públicas no sola
mente es considerada un gasto sino que, en la econo
mía mexicana, es una pal~nca de reactivación 
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accionada con relativa frecuencia. De paso, es impor
tante señalar que 'la escasez y deterioro en el acceso 
de las clases populares a estos medios colectivos son 
característicos incluso de épocas anteriores a la crisis 
de estas últimas décadas, es decir, no son un efecto 
coyuntural como ocurre en los países centrales. 

Jean Lojkine (1978 y 1979) en su análisis sobre la 
actuación del Estado en relación con los capitalistas 
privados y con los efectos y contradicciones que esta 
relación genera sobre el proceso de urbanización ca
pitalista, ofrece otra perspectiva sobre el consumo 
colectivo. Para este autor lo fundamental, según la 
tradición marxista, es distinguir entre las condicio
nes que hacen posible la realización del proceso de 
producción en el interior de la unidad de producción 
y las condiciones generales de la producción que 
permiten la realización y circulación del capital. 

Gustavo Garza cree que esta interpretación es erró
nea, "pues no es el proceso general de producción lo 
que define a las condiciones generales, sino las con
diciones materiales externas a la unidad productiva 
en que se sustentan (Garza, Gustavo: 1985:204). 

Lojkine considera que los medios de comunicación 
y transporte forman parte de estos bienes esenciales 
a la producción, y los denomina "medios de circulación 
material". En la etapa actual del capitalismo -dice
deben agregarse ·otros que, junto con aquéllos, pasan 
a formar parte de las llamadas condiciones generales 
de la producción: los medios de consumo colectivo y 
la propia concentración espacial de los medios de 
producción y reproducción de las formaciones socia
les capitalistas (la aglomeración) (Lojkine, Jean: 
1979:115). 

El autor presenta un conjunto de criterios que 
caracterizan a estos medios de consumo colectivo. 
Ellos son: el valor de uso de los medios de consumo 
colectivo se dirige no a una necesidad particular de 
un individuo sino a una necesidad social que no 
puede satisfacerse sino colectivamente (por ejemplo: 
los transportes colectivos de pasajeros, los cuidados 
hospitalarios o la enseñanza escolar son valores de 
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uso colectivos) se trata de medios que no se destru
yen con su consumo y que presentan lentitud en su 
renovación, lo cual ofrece una "rentabilidad. capitalis
ta muy escasa" y supone valores de uso complejos 
(difícilmente divisibles), duraderos e inmóviles (Loj
kine, Jean: 1979: 124) 

Aclara que no deben confundirse los "edificios esco
lares, hospitalarios, culturales, equipamientos para 
transporte de pasajeros, vialidad y servicios diversos 
como agua, gas, electricidad, etc., esos equipamientos 
materiales, productos separados del proceso de pro
ducción de los medios de consumo colectivo, no deben 
en efecto, confundirse con los servicios y prestaciones, 
cuyo soporte material constituyen" (Lojkine, Jean: 
19.79:127). Así, lo fundamental en la comprensión de 
lo urbano es ver la posibilidad que ofrece la ciudad de 
aglomerar estos valores de uso; más concretamente, 
la forma en que el Estado, proveyéndolos, está inci
diendo en el proceso de valorización del capital gene.; 
rando efectos útiles que, aunque necesariamente 
consumidos por la fuerza de trabajo (viajes, educa
ción, asistencia), no añaden valor a las mercancías, 
son parte de los gastos improductivos (gastos de 
capital para Boceara) que forman un capital desvalo
rizado por la intervención pública. 9 

Un aporte interesante de Lojkine consiste en intro
ducir en la discusión la noción de necesariedad que 
presentan las diferentes condiciones generales de la 
producción. Sostiene que "mientras que los medios de 
circulación material (medios de comunicación) y so
cial (bancos, créditos) son condiciones necesaria:s pa
ra la reproducción del capital, los medios de consumo 

9 A pesar de esta aclaración, Lojkine se detiene en la "infraestruc- · 
tura" ligada a la producción material y se interesa por clasificar el 
equipo de "soportes" producidos y aglomerados que caracterizan y 
especifican la urbanización capitalista. Las infraestructuras son 
clasificadas en: a) de formación (conjunto de medios de enseñanza); 
b) socioculturales (vivienda, instalaciones de salud, tiempo libre) y, 
ci económicas propiamente dichas (zonas industriales, vías de 
oomuntcación, redes de energía y telecomunicaciones). Al mismo 
tiempo otorga mayor complejidad a esta clasificación al oonsi-
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colectivo no intervienen sino en el nivel de la re
producción de la fuerza de trabajo" (Lojkine, Jean: 
1979: 154). Con ello el autor está indicando que estos 
últimos son gastos superfluos que es preciso compri
mir al máximo y que gravan la rentabilidad capitalis
ta desde el punto de vista de los agentes que lo 
producen (inmovilización del capital, inadaptación a 
los criterios mercantiles). Esto lo lleva a sostener que 
se produce una disociación entre "condiciones genera
les de la producción rentables y las condiciones gene
rales de la producción que no son necesarias para la 
reproducción del capital ni rentables o sea los medios 
de consumo colectivo" (Lojkine, Jean 1979: 155/156). 
A partir de esta afirmación el autor se preocupa por 
jerarquizar y seleccionar estos medios de consumo 
colectivo considerando que desde la perspectiva del 
capital son más importantes los gastos de educación, 
de supercarreteras o telecomunicaciones que los de 
salubridad, los equipamientos socioculturales o el 
transporte colectivo. 

Estas diferenciaciones del autor no son claras, 
puesto que por momentos intenta clasificar los so
portes (las infraestructuras) de aquellos valores de 
uso que le interesa estudiar, mientras que en otros al 
introducir la necesariedad los usa indistintamente y 
considera ambos: salubridad y supercarreteras, edu
cación y telecomunicaciones. Al mismo tiempo aban
dona su aportación original -la idea de introducir 
la provisión de estos bienes como una de las funcio
nes económicas del estado capitalista y que en ello de-

derar que estos tres tipos de infraestructura se integran en diferen
tes niveles de espacio regional: a) infraestructura de la empresa 
(zonas industriales que comprenden compras de terrenos, equipa-
mientos comunes y eventualmente preconstrucción); b) infraes
tructuras urbanas que comprenden equipamientos "estructurales" 
(centros públicos), equipamientos de "acompañamiento" (zonas re
sidenciales y conexiones con las redes) y equipamientos interme-
dios (centros sociales) y, e) infraestructuras regionales: 
universidad, instituciones y organizaciones de investigación, red 
nacional del transporte y de telecomunicaciones. Las dificultades 
teóricas que encierra esta clasificación impiden su adopción en 
nuestro trabajo Cfr. Lojkine, Jean (1979}. 
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be buscarse la pertinencia de la política urbana
tanto como preocupación teórica cuanto en su análisis 
de la política urbana francesa. Luego, al ofrecer una 
operacionalización de la variable política urbana, dis
tingue solamente tres tópicos: la planeación, lo urba
nístico y lo jurídico. Los medios de consumo c9lectivo 
en que se materializa esa política quedan relegados 
frente al análisis de lo general. 

Preteceille (1986), en un trabajo reciente, contex
tualiza esta producción y la considera una etapa que 
se inicia en Europa en los años sesenta y que tiene en 
un principio como mira la crítica de la política urbana 
capitalista. Es el período en que carencia y segrega
ción en los equipamientos colectivos expresan ·las 
condiciones de reproducción de la fuerza de trabajo. 
Sin embargo, para este autor estos análisis se superan 
justamente al introducirse la crítica de la socializa
ción estatal del consumo y, con posterioridad, cuando 
las investigaciones avanzan en el examen de prácticas 
de consumo colectivo y modos de vida, dando lugar 
finalmente al estudio de las políticas de descentrali
zación en la crisis. Tal vez, estos desarrollos teóricos 
iniciales tuvieron más trascendencia en Latinoaméri
ca. que en sus propios países, donde la crítica sistemá
tica abrió nuevos horizontes de investigación. 

Para los propósitos de esta investigación, las limi
taciones teóricas quedan resueltas en el tratamiento 
que hace Gustavo Garza de las condiciones generales 
de la producción. La tipología elaborada por este 
autor recupera los diferentes elementos que desde el 
materialismo histórico fueron incorporados al con
cepto. Pero la principal aportación de su trabajo 
teórico y empírico consiste en especificar: 

... la relación entre los medios de producción y la 
fuerza de trabajo (composición orgánica del capi
tal) aumenta a medida que se desarrolla el proceso 
de producción; en México se incrementó de 18.3 
en 1930 a 31.7 en 1970. Se establece hipotética
mente que en forma paralela al aumento en la 
composición orgánica del capital ocurre un au-
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mento histórico en lo que se podría llamar com
posición interna del capital constante (repre
sentado por el valor de las condiciones generales 
de la producción) respecto al capital constante fijo 
privado, que tiende a elevarse a través del tiempo. 
(Garza, Gustavo: 1985:204). 

En este orden, la participación de la industria de la 
construcción será creciente en la medida en que la 
·ciudad cumpla con la caracterización de Henri Lefebv
re (1978) de constituir en sí misma una fuerza pro
ductiva. 

Ofrecer una tipología permite avanzar en el estudio 
de estos bienes tan diferentes entre sí, tanto desde la 
perspectiva de su producción como de su uso. Garza 
distingue condiciones generales de la producción 
construidas de condiciones de producción denomina
das naturales. Las primeras son condiciones genera
les de la circulación, medios de producción 
socializados y medios de consumo colectivo. 10 Las 
características que les atribuye a estos bienes y que 
llevan al Estado a proporcionarlos son: que repre
sentan una necesidad general para la producción, 
circulación y para los trabajadores; que su edificación 
demanda inversiones de gran escala, muchas veces 
indivisibles, imprescindibles para mantener el mismo 
paso que el desarrollo económico y la urbanización 
-lo cual se asocia con el hecho de que la infraestruc
tura debe realizarse regularmente y en forma coor
dinada entre sus renglones específicos- y que son 
inversiones a veces de baja rentabilidad y reducida 
rotación del capital (Garza, Gustavo: 1983). 

En el mismo sentido Samuel Jaramillo (1986:23), 
preocupado por presentar las características que asu
men los medios de consumo colectivo en los países 
periféricos coincide en adjudicarles las características 

10 Una tipología alternativa es la ofrecida por Emilio Pradilla 
(1984) al distinguir: 1) soportes materiales (edificios, redes, oleo
ductos), 2) medio de trabajo (escuelas, h~spitales) y, 3) valores de 
uso (agua, energía eléctrica). 
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señaladas. Pero es importante para él agregar que en 
la producción de estos bienes existen barreras jurídi
cas y políticas difíciles de manejar por un capitalista 
particular, cuestiones que intentará detectar esta in
vestigación a partir del concepto de política urbana 
utilizado. 

Las tres categorías que distingue Garza no son 
necesariamente excluyentes, y pueden clasificarse in
distintamente. Tal es el caso del agua o de la electri
cidad, que son medios de producción socializados y 
medios de consumo colectivo a la vez. También debe 
considerarse que su impacto espacial no es directo ni 
lineal, como es el caso del sistema ferroviario locali
zado físicamente en todo el territorio pero que bene
ficia principalmente a la ciudad de México (Garza, 
Gustavo: 1983:360). Frente a esto el autor opta por 
un criterio general: "el usufructo o utilización que se 
haga de ellas, independientemente de donde se loca
licen" (Garza, Gustavo 1983:365). Este criterio es 
relevante desde el interés del autor por explicar las 
razones de la centralización económica y la concentra
ción espacial de la ciudad de México, no así para los 
objetivos de esta investigación. Lo importante de este 
desarrollo teórico. para este trabajo es que ofrece una 
aportación básica para considerar diferentes tipos de 
obras públicas y las formas de la acción estatal. 

3. Los productores del espacio urbano 

Uno de los rasgos más distintivos de la producción 
de los espacios urbanos en los países 'latinoamerica
nos es la presencia de las clases populares tanto en la 
autogestión de su vivienda como en el acceso a los 
principales servicios urbanos. Puede decirse enton
ces que la construcción de los bienes urbanos, princi
palmente la habitación, es producto de la acción que 
desarrollan los trabajadores y su familia. Obtener un 
terreno a bajo precio, conseguir materiale~, disponer 
de mano de obra -retribuida o gratuita-, organizar 
el proceso de trabajo, gestionar la instalación de los 
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equipamientos y servicio's colectivos más indispensa
bles, son procesos protagonizados por las clases po
pulares. La masividad que presentan ha permitido 
afirmar que estos actores sociales son los principales 
constructores de las ciudades latinoamericanas. Sin 
embargo, la validez de esta afirmación debe ser rela
tivizada cuando se consideran estos espacios urbanos 
como totalidad. Junto a esa ciudad, superpuestos a 
ella misma en muchos casos, existen otros espacios 
de distinta fisonomía constituidos por lujosas cons
trucciones habitadas por la burguesía local o altos 
condominios acordes- a las aspiraciones de las clases 
medias urbanas, edificios comerciales, bancarios, fi
nancieros, escuelas, hospitales, vialidades y, en las 
más grandes ciudades, el metro. Existe un sistema 
de vialidad y transporte, un sistema hidráulico y un 
sistema de energéticos para los requerimientos de la 
industria localizada en pocas y muy grandes metró
polis. Todos estos bienes urbanos forma.Ji un mosaico 
de diferencias contrastantes. 

Los procesos de producción de estos bienes del 
espacio ·atraviesan caminos sustancialmente diferen
tes conforme se trate de unos u otros edificios, de 
acuerdo con la capacidad de pago de los usuarios, 
según sea un requerimiento del sector público o del 
privado. Para la demanda del sector privado solvente 
existe un mercado de tierras controlado por propie
tarios, un elevado número de profesionistas dedica
dos a producir diseños originales, una intensa 
actividad constructora desarrollada por una industria 
formalmente estructurada a partir de sus exigencias, 
mecanismos financieros que garantizan el ritmo de 
su construcción y venta y figuras tales como los 
promotores inmobiliarios encargados de gestionar el 
proceso de producción de estos bienes inmuebles has
ta su realización en el mercad. 

Debe señalarse que el caso de la vivienda financiada 
por el Estado y otorgada a los trabajadores que par
ticipan de los fondos habitacionales constituye un 
universo de análisis distinto. En este caso, el Estado 
es un intermediario, un administrador que promueve 
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la producción de un bien que con posterioridad perte
necerá en propiedad privada a familias de trabajado
res. La lógica del proceso de producción de viviendas 
populares, fundamentalmente condominios, es otra 
que la de los bienes colectivos El tipo de producto, las 
empresas constructoras, las relaciones entre los fon
dos institucionales y las firmas, y las formas de finan
ciamiento presentan características distintivas que 
permiten identificar un submercado de estos bienes 
inmuebles. 

El caso de las obras públicas de la ciudad es diferen
te. Es precisamente la concentración de estos bienes 
colectivos lo que califica de urbano al espacio que este 
trabajo pretende considerar. En su producción par
ticipan numerosos agentes soéiales entre ellos los 
principales son, por un lado, el Estado -considerado 
en estricto sentido como gobierno- a través de un 
conjunto de instituciones promotoras de la produc
ción de estos bienes y, por otro, la industria de la 
construcción encargada de realizar el proceso produc
tivo. A estos agentes se suman otros que pueden o no 
estar presentes en función del tipo de bien que se trate 
y de las modalidades del proceso de producción: pro
pietarios de tierras afectadas por la realización de 
obras, organismos financieros internacionales, orga
nizaciones sociales de usuarios, etcétera. 

4. La industlia de la constntcción 

El proceso productivo de bienes inmuebles puede 
ser analizado a partir de la identificación de los prin
cipales componentes del proceso de trabajo (tierra, 
materiales, máquinas, herramientas y mano de obra), 
las relaciones técnicas y sociales de producción que 
los organizan y las características que adquiere el 
producto. Para los fines de esta investigación, el otro 
elemento central es el comportamiento del Estado, 
especialmente cuando asume su condición de cliente. 

La tierra es el in$umo básico para la producción de 
los bienes inmuebles, pero es una mercancía cuyo 

38 

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo



comportamiento económico en el mercado es sustan
cialmente diferente al que presenta cualquier otra 
mercancía. Es un bien escaso, no reproducible y 
apropiable individualmente a partir de la existencia 
de un requisito legal: la propiedad privada. Quienes 
detentan la propiedad de una parcela de tierra pueden 
ejercer el derecho de retenerla, es decir de no incor
porarla al mercado. De igual forma, en la constitu
ción del precio de mercado aparecen elementos tales 
como la localización, el acceso a los servicios y equi
pamientos, las propias características físicas sobre 
las cuales se funda la posibilidad de obtener ganan
cias y sobreganancias diferenciales (rentas diferen
ciales).11 La obtención de este insumo fundamental 
constituye un obstáculo que debe sortear necesaria
mente la industria de la construcción. 

Cuando el Estado contrata una obra pública este 
obstáculo está en principio resuelto. Es decir, las 
firmas constructoras no necesitan competir en el 
mercado por la obtención de una parcela de tierra sino 
que el mismo cliente la suministra. En este caso 
puede ocurrir que sea el propio Estado el propietario 
de las tierras sobre las que va a construir determinada 
obra pública, con lo cual simplemente asigna el terre
no a dicha construcción. Pero también puede darse 
el caso que deba adquirir predios a particulares por
que la realización de determinada obra los afecta. 
Entonces, las instituciones del Estado entran en un 
proceso de negociación donde a los componentes eco
nómicos que fijan el monto de una indemnización se 
agregan otros de tipo sociopolítico. La capacidad de 
los propietarios (y/o usuarios en algunos casos) de 
obtener una retribución monetariao alguna propues-

11 Sobre la renta urbana existen importantes trabajos que pue
den consultarse. Entre estos véase: M. Smolka y P. Vieira Da 
Cunba, "Notas críticas sobre a relacáo entre rendas fundarlas e uso 
do solo urbano", en Esmdos CEBRAP. núm. 27, Sáo Paulo, 1980, pp. 
2cs-cscs; Jacqueline Low Beer, "Renda da terra, algunas nocóes bási-
cas para a compressáo do caso urbano", en Espaco e debares, enero
abril, núm. 8, Sáo Paulo, pp. 31-41 (1983); y Fidel, Carlos 
"Elementos teóricos sobre la renta urb~na'' (1988). 
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ta alternativa acorde a sus demandas, depende de la 
posición que ocupen en la estructura económica y de 
su capacidad de ejercer recursos de poder. De todas 
formas debe subrayarse que, en el_caso que el Estado 
sea el cliente, la obtención de este insumo no consti
tuye para la industria de la construcción un problema 
a resolver. Otra característica de estos procesos es el 
impacto que sobre la valorización de las tierras cerca
nas produce la realización de determinada obra. El 
problema aquí es identificar quién se apropia de estas 
sobreganancias generadas por la acción estatal al 
construir un bien colectivo urbano. 

Existe además un conjunto de materiales básicos 
para la construcción. La adquisición de estos insu
mas atraviesa por típicos mec~mos de mercado, 
algunos de ellos estratégicos para el proceso produc
tivo de los bienes inmuebles y relativamente irrempla
zables. El cemento, el acero, la arena, la arcilla y la 
grava constituyen componentes indispensables de los 
procesos tecnológicos empleados actualmente por la 
industria de la construcción. 12 El abastecimiento de 
estos productos debe estar garantizado, razón por la 
cual los grandes grupos constructores tienden a de
sarrollar en su interior empresas dedicadas a su 
producción. Con ello se aseguran no solamente el 
abastecimiento oportuno y mejores precios que en el 
mercado sino que también pueden extraer ganan
cias del probeso desu producción. Es decir, en la 
política de diversificación de la producción y del ries
go que suelen aplicar los grandes grupos económicos, 
el controlar los princ~ales insumas significa obtener 
mayores ganancias. 1 

La industria de la construcción ha incorporado 
avances tecnológicos fundamentales para el desarro
llo del proceso de producción, pero éstos se han con
centrado en determinadas etapas del mismo. Así, las 

12 Sobre los materiales de construcción y las cadenas productivas 
generadas en el caso de México, véase Fidel, Carlos (1980). En 
relación al complejo del cemento, véase Slim, Víctor (1987). 

13 Ball, Michael, Seminario sobre industria de la construcción, 
UNAM-IISUNAM, 8 de marzo de 1980. 
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tareas de excavación y cimentación se han transfor
nlado sustancialmente en las últimas décadas con la 
incorporación de máquinas que remplazan la activi
dad manual. Sin embargo, en muchos aspectos del 
proceso de trabajo la industria emplea herramientas 
shnples incorporadas en etapas anteriores al capita
lismo. Por ello la construcción es una rama industrial 
con baja composición orgánica del capital: incorpora 
una elevada proporción de trabajo en relación con las 
maquinarias y materiales empleados en la produc
ción.14 

El importante sobrevalor generado por los trabaja
dores de la construcción es disputado a esta industria 
por otros agentes sociales, fundamentalmente por los 
propietarios de la tierra. Según Michael Ball ( 1985 ), 
esta apropiación de la renta por otros segmentos del 
capital limita el incentivo de los capitalistas-construc-. 
tores de invertir en la adquisición de nuevas técnicas, 
por lo que prefieren alquilar desarrollos tecnológicos. 

Así, se afirma que esta industria está atrasada en 
relación con la tecnología incorporada por otras ra
mas. 

Como en todo proceso productivo, la fuerza de tra
bajo es el único componente que valoriza el capital. 
Pero las modalidades que asume la incorporación de 
mano de obra en el proceso de producción de bienes 
inmuebles presenta un conjunto de características 
particulares. La construcción es una industria que 
absorbe mano de obra de manera intensiva. Algunas 
tareas del proceso productivo demandan cierto grado 
de calificación de los trabajadores, pero de hecho las 
hay de tipo artesanal (como son los acabados: puertas, 
ventanas; la instalación de agua, luz, etcétera).-

Consideradas globalmente, estas actividades ab
sorben un número elevado de trabajadores con escasa 
o nula calificación. Esta característica torna a la in-

14 Riboulet, Plerre (197CS) analiza el desarrollo histórico del 
proceso de trabl\)o privilegiando la cuestión tecnológica y de la 
racionalidad industrial. Vltelll, Guillermo (1976) presenta un pro
fundo anAllsls de las modalidades que asume el cambio tecnológico 
en el caso argentino. 
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industria de la construcción de los países dependien
tes en un sector hacia el e~ se dirigen importantes 
recursos gubernamentales, puesto que contribuye a 
disminuir las elevadas tasas de desempleo que sus 
economías presentan recurrentemente. 

Por otra parte, los'trabajadores de la industria de 
la construcción se desempeñan en condiciones de 
trabajo y de retribución marcadamente desventajosas 
en com8aración con las que prevalecen en otras 
ramas. 6 Esta situación es aún más grave en el caso 
de los países dependientes donde la mano de obra que 
se incorpora a la actividad constructora no recibe las 
remuneraciones fijadas legalmente, carece de los be
neficios sociales que le corresponde y se halla sujeta 
a elevados riesgos por accidentes de trabajo. No 
obstante, al mismo tiempo, la ·construcción demanda 
la participación de técnicos y profesionistas que ejer
cen funciones de diseño y de control de las obras y, en 
los niveles intermedios, de maestros que supervisan 
el proceso técnico de trabajo y se ocupan de la incor
poración de la mano de obra y su retribución. 18 

Existen diferentes formas de caracterizar el proceso 
de producción de la industria de la construcción. Las 
tres más relevantes son: la descripción de un proceso 
físico-técnico de producción de bienes en el espacio; 
las explicaciones estrictamente económicas basadas 
en el comportamiento del mercado de servicios cons
tructivos (oferta y demanda de la actividad construc
tora) y los intentos de comprender de manera global 
la actuación de las empresas constructoras en el mar
co de la sociedad capitalista, en determinados contex
tos nacionales y en momentos históricos precisos. 

115 No solamente en el caso de los países dependientes las retri
buciones son menores. Ball, Micbael (1986) señala que esta es una 
característica más general, incluso presente en Gran Bretaña, y que 
debe asociarse con las del producto. Para el caso de México, véase 
Slim, Víctor (1984). 

18 Esta última figura del proceso productivo, el maestro de obra, 
es clave para comprender la forma en que la fperza de trabajo se 
inserta en la construcción. Para el caso de México véase Connolly, 
PrlscUla (1988). 

42 

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo



Estos abordajes no son excluyentes; por el contra
rio, un análisis que pretenda captar la complejidad 
que encierra el comportamiento de esta industria 
debe contemplar las tres perspectivas conjuntamente. 
El producto f'IBico obtenido a partir de un proceso de 
trabajo técnico dado y las relaciones sociales que 
entablan en el mismo diferentes agentes <Propietarios 
de la tierra, organismos del Estado, fuerza de trabajo, 
profesionales del diseño), constituyen un único y com
plejo proceso técnico, económico y social. Quienes 
resaltan el aspecto técnico y f'lSico de la industria de 
la construcción consideran esta actividad como "la 
erección, mantenimiento y reparación de todo tipo de 
estructuras y sus instalaciones integrales, las obras 
de urbanización y la demolición de estructuras exis-· 
ten tes y constituye por sí misma una parte im~ortan
te de la actividad económica" (cNrc: 1977: 4). 1 

Este tipo de definición es adoptada por las estadísti
cas oficiales, cuya principal finalidad es considerar la 
actividad constructora como la rama productora de 
bienes de capital fijo, medir los requerimientos de 
insumas que presenta (cemento, acero, ladrillo) y 
evaluar su capacidad de absorción de mano de obra. 
Por ello, este tipo de análisis se instala en el marco de 
las tendencias globales que presenta el conjunto de 
la economía; es decir, se vincula al segundo tipo de 
concepciones que estudian el mercado de la industria 
de la construcción. 

Esta perspectiva económica ha dado lugar a impor
tantes investigaciones y conceptualizaciones surgi
das de la observación de determinada realidad. 
Guillermo Vitelli {1976), a partir de un estudio del 
caso argentino, señala algunas de las principales 
características del sector de la construcción: una de
manda localizada geográficamente, ausencia de eco
nomías de escala en el proceso de trabajo, 
participación de formasque no necesariamente se in
tegran al proceso productivo {proyectistas, organis
mos financieros), capacidad técnica para subcontra-

17 cNrc: Cámara Nacional de la Indust:r;ia de la Construcción. 
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tar parte de una obra o mano de obra, demanda 
diferenciada por tipo de obras y consecuente apari
ción de submercados, existencia de normas legales 
que regulan la contratación de obras públicas y ele
mentos que definen la existencia de una estructura 
técnica de la oferta tales como: variabilidad en el tipo 
de equipos empleados en las distintas obras, dificul
tad de estandarizar dentro de cada submercado y una 
aparente relación inversa entre el grado de especiali
zación y el tamaño de la firma (Vitelli, Guillermo: 
1976: 12-13). Este tipo de descripciones contribuye 
de manera importante a apuntar elementos claves de 
este particular proceso de producción, sin embargo 
no trasciende los límites de la observación empírica. 

Michael Ball ( 1984) sostiene que la principal carac
terística que presenta la indusíria de la construcción 
en el capitalismo es el haber creado un tipo distintivo 
de empresa productiva en la cual se fusionan en una 
única unidad las relaciones de producción e intercam
bio. Esto se traduce en el hecho de que las firmas 
constructoras adoptan un papel dual: son producto
ras y comerciantes. En esto se basa para explicar las 
modalidades del proceso de construcción, el empleo 
intensivo de fuerza de trabajo y las razones de la 
evolución histórica qüe ha presentado el cuerpo insti
tucional específico en Inglaterra. Como cualquier 
empresa capitalista, las firmas constructoras produ
cen para obtener ganancias y sobreganancias. Pero 
este sector logra el objetivo a partir de controlar otras 
esferas, más allá de la producción. 

Ball destaca que el éxito de estas empresas depende 
en gran medida del conocimiento que las mismas 
tengan del cuerpo social en el que actúan, de las 
formas que asumen las relaciones sociales entre capi
tal y trabajo y de los determinantes institucionales. 
Esto último establece parámetros a los dos tipos de 
mercados identificados por el autor: por contrato y 
especulativo; en la "cartera de contratos" Ball halla 
una fuente de especulación que permite a las grandes 
empresas diversificar sus riesgos. 
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Otro aport~ interesante es el que ofrece Christian 
Topalov ( 1980) al analizar el ciclo de reproducción del 
capital en la industria de la construcción civil. Su 
objeto de estudio es la producción de vivienda (su 
carácter de mercancía, la relación costo y precio, los 
ciclos del capital industrial, el capital de financia
miento en la producción y circulación, el capital pro
mociona! de consumo) y también otorga particular 
atención a la formación de sobreganancias. Éstas se 
generan en el proceso de producción, ya sea a través 
de los diferentes tipos de renta de la tierra o de las 
tecnologías que son incorporadas para agregar a los 
beneficios obtenidos de la propia localización los de la 
mayor productividad. 

El tipo de bienes que considera el presente trabajo 
es producido por la industria de la construcción que 
analizan tanto Ball como Topalov, pero a través de un 
proceso de producción en el que se alter~ totalmente· 
las reglas del juego. Los bienes de consumo colectivo 
se caracterizan porque no exigen al capital industrial 
resolver problemas tales como la obtención del insu
mo tierra ni los derivados del proceso especulativo 
que media entre el momento de la producción y su 
venta en el mercado. Pero lo central para nuestro 
análisis es considerar la forma como esta industria se 
organiza y actúa cuando el Estado se transforma en 
su principal cliente, para lo cual se constituye un tipo 
de relación económica y social particular. 

11. Política urbana e industria de la construcción 

J. Una relación teórica 

Una de las funciones que cumple el Estado, como ya 
se señaló, es la creación de las llamadas condiciones 
generales de la producción. En ese proceso confluyen 
los resultados de diferentes políticas económicas y 
sociales. Sin embargo, la política urbana constituye 
la forma más explícita de actu~ión del Estado en la 
producción y gestión de los bienes necesarios para 
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que el espacio urbano se adapte tanto a los requeri
mientos de la acumulación capitalista como a la obli
gación de ofrecer condiciones de vi_da adecuadas a la 
ciudadanía. Otras formas de acción/inacción guber
namental producen efectos sobre la constitución del 
espacio en las ciudades, pero las políticas urbanas 
expresan claramente la posición que asume el Estado 
en la conformación de sus condiciones generales. La 
orientación que adquiere esta política elaborada e 
instrumentada por diferentes organismos guberna
mentales -federales, estatales, municipales, paraes
tatales- expresa la forma en que los intereses de 
diferentes clases, fracciones de clases y sectores so
ciales inciden para que sus demandas o exigencias 
sean incorporadas a la acción/inacción del Estado. 
Así, la política urbana atraviesa diferentes momen
tos: la producción, la distribución y la gestión de los 
bienes urbanos. A la vez encierra en su interior 
distintas dimensiones: económica-financiera, social y 
política. 

Las relaciones de dominación que se estructuran 
alrededor de determinada política urbana, han ocu
pado la mayor atención de la investigación en este 
campo del conocimiento. Ese interés por la dimen
sión política .ha centrado el análisis principalmente 
en el estudio de la formulación de las políticas urba
nas de manera sectorial, privilegiando la política de 
vivienda y, en particular, la planeación desde una 
perspectiva ideológica e institucionalista. También 
ha abordado el comportamiento de los movimientos 
sociales urbanos y el conjunto de formas de organiza
ción y lucha protagonizadas por las clases populares 
en demanda de bienes colectivos (vivienda, tierra, 
educación, agua, transporte, salud) y, más reciente
mente, ha comenzado a desarrollar trabajos sobre la 
actuación de otros agentes directamente involucra
dos en los procesos de ocupación del espacio urba
no -fraccionadores, promotores, sindicatos- que 
entablan relaciones sociales en el interior de los pro
cesos de elaboración e instrumentación de las políti
cas urbanas a fin de defende~ sus intereses 
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particulares. 18 La industria de la construcción, en 
tanto fracción def capital industrial interesado prin
cipalmente en el momento de la concreción de la 
política urbana, ha sido muy poco tratada en los 
estudios sobre el tema. · 

Cinco hipótesis sobre la relación política 
urbana-industria de la construcción 

La política urbana expresa las diferentes formas de 
acción/inacción gubernamental sobre el espacio urba
no. La creación de las condiciones generales de la 
producción constituye un objetivo importante de la 
misma, aunque no el único. Muchas actuaciones o 
inacciones gubernamentales, aun siendo claras ex
presiones de política urbana, no se traducen en la 
producción de bienes colectivos. Es decir que por un 
lado, la política urbana excede las funciones de crea-· 
ción de las condiciones generales de la producción 
capitalista en la ciudad y, por otro, no todos los bienes 
colectivos que reclama la producción capitalista for
man parte de los espacios urbanos. (El Estado debe 
crear también condiciones a la producción rural, por 
ejemplo, actuación que se. inscribe en el interior de 
otras políticas gubernamentales). 

El análisis de la política urbana, particularmente en 
el momento de la producción de bienes colectivos 
sobre el espacio de la ciudad, debe otorgar particular 
importancia a la influencia decisiva que ejerce un 
segmento del capital industrial que constituye la in
dustria de la construcción (a través de sus repre
sentaciones corporativas, grupos empesariales, 
firmas particulares). 

La política urbana no sólo debe ser considerada en 
el marco de las políticas sociales. Aunque las acciones 
de las instancias gubernamentales se destinen a la 
comunidad (como al producir o gestionar los llamados 
medios de consumo colectivo indispensables a la re
producción de la fuerza de trabajo) la política urbana, 

18 Los principales trabajos estén incluidos en la bibliografía 
temática que presentamos en este libro. 
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en el momento de la producción de bienes sobre el 
espacio, encierra siempre una dimensión económica
financiera y la obra pública en ~el medio urbano, 
particularmente en coyunturas de crisis económicas, 
puede contribuir a reactivar la economía mediante la 
demanda de insumas y la generación de empleo. 

La política urbana constituye un campo de relación 
de la burocracia estatal con un segmento de la bur
guesía industrial: los empresarios de la construcción. 
El comportamiento social de este sector del capital y 
sus relaciones con el aparato del Estado se traducen 
en la generación de distintos vínculos que dan origen 
a relaciones sociales más armoniosas que las que se 
estructuran en torno a la relación Estado-burguesía. 
La autonomía relativa del Estado se traduce en este 
campo en la capacidad del aparato institucional para 
tomar decisiones que se articulan directamente con 
los intereses de determinada fracción del capital; 
independientemente de que ciertas acciones respon
dan a la satisfacción de reivindicaciones de las clases 
populares y/o que otras políticas públicas no repre
senten intereses de la burguesía. 

El personal del Estado encargado de la política 
urbana suele incluir profesionales con trayectoria en 
la inciativa privada ocupando posiciones de dirección. 
La identidad de constructor es anterior a la adquirida 
por la posición ocupacional: por ello se produce un 
proceso de circulación de élites dirigentes entre la 
iniciativa privada y los aparatos gubernamentales. 

2. ldemificación de vínculos 

Dado el tipo de bienes que produce, la industria de 
la construcción puede responder tanto a la demanda 
del sector privado como del público. Cuando un par
ticular contrata la obra, el producto se incorpora al 
mercado inmobiliario o se transforma en un bien de 
uso cuyo usufructo pertenece a su propietario. En es
tas circunstancias la producción está marcada por las 
características de la mercancía producida por encar-
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go -es decir para ~cliente que incluso puede finan
ciar parte del proceso productivo- y para ser incor
porada al mercado inmobiliario con todos los riesgos 
que ello e~cierra. En ambos casos, el único condicio
nante institucional existente es que la obra se adecue 
a las disposiciones legales vigentes en materia de 
ocupación y uso del suelo, normas y especificaciones, 
leyes sobre la posesión y traspaso de bienes inmue
bles. La industria de la construcción entabla entonces 
determinados vínculos con ciertas instituciones del 
Estado, que por su forma, pueden denominarse vín
culos indirectos. Esto es, existe una normatividad 
institucional que la industria debe respetar en la 
realización de un bien inmueble, y a la que debe 
someterse para obtener la aprobación de las obras 
aunque estén destinadas al mercado privado. 

Muy diferentes son los vínculos que se estructuran 
cuando el Estado es quien demanda la realización de 
determinada obra. En esta situación las relaciones 
Estado-empresa constructora dan lugar a la constitu
ción de vínculos directos. Es decir, se trata de una 
relación entre una o varias firmas constructoras y una 
o más instituciones gubernamentales en la que la 
producción tiene por cliente al Estado y se somete a 
un régimen particular, que varía en cada país y en 
distintos momentos históricos. El contexto institu
cional impone los r~quisitos que deben cumplir las 
firmas oferentes. Es obvio que estos requisitos son 
resultado de las formas y dimensiones, de la injeren
cia que poseen y de las relaciones políticas que se han 
estructurado entre los diferentes actores sociales in
volucrados en la produccióp del espacio (propietarios 
de la tierra, empresas constructoras, trabajadores, 
profesionales). A pesar de ello, estos procesos presen
tan algunos rasgos comunes en los más diversos 
contextos nacionales. Los más importantes son el 
concurso público previo para la realización de deter
minada obra y la vigencia de padrones que registran 
las empresas que aspiran a obtener contratos de las 
instituciones del Estado a fin de ~onstatar la capaci
dad técnica y administrativa de la firma, evaluar su_ 
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trayectoria y experiencia, el grado de compromiso 
financiero que pueden asumir, etc. Así, el propio 
proceso de producción está subordinado a condiciones 
institucionales y ello da lugar a la constitución de 
vínculos directos entre instituciones gubernamenta
les y firmas constructoras. 

Introduciendo otros aspectos superpuestos a los ya 
señalados, existen vínculos que pueden ser clasifica-

. das de formales o informales. Según lo dicho, las 
relaciones siempre debieran encuadrarse en el esta
tuto legalmente establecido, bajo la vigilancia de las 
instituciones que ejercen el control sobre la produc
ción y de acuerdo con las disposiciones técnicas que 
rigen los procesos de construcción. Expresiones de 
esta formalidad son los tr~tes burocráticos, los 
expedientes, las autorizaciones, las escrituras, todo el 
papeleo que demanda una obra. Pero, al mismo tiem
po, la realización de un bien inmueble encierra un 
conjunto de informalidades en la relación que se 
establece entre autoridades y firmas constructoras. 
Cuando se trata de una obra para un particular, las 
licencias de construcción, los requisitos de los progra
mas de zonificación y uso del suelo, la adecuación de 
las características ~el terreno a su uso, atraviesan por 
prácticas sociales de características informales. El 
conpcimiento de los funcionarios, el acceso a los que 
toman las decisiones, las influellJ)ias para lograr que 
se consideren situaciones particulares y la corrupción 
implican relaciones de tipo personal entre los repre
sentantes de las firmas constructoras y los funciona
ros de los diferentes escalones de la burocracia. A 
partir de ellas se desarrollan prácticas que hacen 
posible obtener concesiones para construir sorteando 
las reglamentaciones y requisitos legales, muchas 
veces poco adecuados a la realidad, o a la inversa, dar 
lugar a problemas de difícil resolución u bstáculos 
interpuestos por la ineficiencia de la burocracia que 
son causa de la situación de "ilegalidad" en que se 
encuentra la mayor parte de las construcciones priva
das. 
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Cuando se trata de realizar una obra pública estas 
informalidades también están presentes. Justamen
te, el hecho de que sean las instituciones del Estado 
las demandantes amplía el grado de dependencia de 
la industria frente a las decisiones gubernamentales. 
Por ello se ha constituido una amplia gama de víncu
los informales a partir de los cuales las empresas 
obtienen informaciones estratégicas sobre los asun
tos de su interés; un prolongado y complejo proceso 
que se inici8. en el momento en que se decide la 
realización de determinado bien colectivo y que con
cluye con su concreción. Estas relaciones ponen en 
juego al personal del Estado sin exclusión de las 
cúspides del poder en sus vínculos con los construc
tores en sus más varia~os niveles de decisión empre
sarial. 

3. Definiciones operacionales 

Política urbana 

La política urbana es estudiada aquí en tanto forma 
de intervención de los aparatos del Estado en la 
organización y uso del espacio urbano. Ello implica 
que un determinado espacio es objeto de actuación de 
un conjunto de po1íticas elaboradas y realizadas por 
instancias guberna~entales de diferente nivel (fede
ral, estatal, municipal) y distinta naturaleza institu
cional (secretarías de Estado, paraestatales). Sin 
embargo, siempre existe entre ellas una que a8ume 
formalmente la función de ejercer la política urbana 
en determinado territorio. Para el caso de México 
durante el período 1976-1982, pueden distinguirse 
inicialmente dos niveles de análisis: 

La po1ítica urbana del gobierno federal, que se 
refiere específicamente a la elaborada y efectivi
zada por la principal agenc~a del gobierno fede-
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ral, desde 1976: la Secretaría de Asentamientos 
Humanos y Obras Públicas (sAHoP). 
La política urbana del gobierno de la ciudad de 
México, que considera particularmente la desa
rrollada por el gobierno de esta capital: el Depar
tamento del Distrito Federal (DDF). 

En el interior de estos niveles de análisis se estudia
rá la política urbana en sus diferentes dimensiones. 
Para los fines de esta investigación hemos operacio
nalizado esto de la siguiente manera: 1) el análisis 
institucional; 2) la planeación urbana; 3) el ordena
miento jurídico; 4) las acciones y la inversión en las 
obras públicas construidas. 

Industria de la construcción 

Se define aquí a la industria de la construcción 
como aquella rama de la actividad económica encar
gada de la organización económica, técnica y social 
del proceso de producción -edificación- de bienes 
inmuebles en el terri~orio y se considera particular
mente el universo de empresas que realizan aquellos 
bienes de la ciudad, globalmente agrupados en torno 
a la denominación de condiciones generales de la 
producción. Esto implica poner en el centro un estra
to particular de firmas -mayoritario por cierto- que 
hace del Estado su principal cliente. Por ello, los 
niveles de análisis de esta variable se corresponden 
con los señalados para la política urbana: · 

La industria de la construcción formalmente or
ganizada productora de bienes para el gobierno 
federal e instituciones paraestatales. 
La industria de la construcción productora de 
bienes colectivos para el territorio de la ciudad de 
México, la cual tiene diferentes clientes y en par
ticular el Departamento del Distrito Federal. 
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4. Bienes colectivos urbanos: una tipologfa 

Las relaciones que entablan las empresas construc
toras con las instituciones del Estado se estructuran 
a partir de la realización de un bien inmueble colecti
vo. 

La diversidad de los bienes colectivos urbanos edi
ficados durante el período bajo estudio impuso la 
necesidad de elaborar una tipología, que se ha cons
truido sobre las bases que ofrecía Gustavo Garza en 
su clasificación de las condiciones generales de la 
producción (cuadro 1). Esta clasificación indica la 
variedad y complejidad de los procesos que cumple 
la iildustria de la construcción en respuesta a la 
amplia gama de productos que demanda el Estado. 
Así, al hacerse cargo de la creación de esas llamadas 
condiciones generales de la producción, las instancias 
gubernamentales se transforman, en la mayoría de 
los países, en el principal cliente de las empresas 
constructoras. · 
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Cuadro 1 
TIPOLOGÍA DE OBRAS* 

CONDICIONES GENERA
LES DE LA PRODUC:. 
CJON CONSTRUIDAS 
EN EL MEDIO URBANO 

¡ 
Medloa de tra~o 
aoolaU..doa 

C::Ondlolonea pneraloa 
de la olroulaol6n (1) 

Medloado 
produool6n 
aoolallaadoa 

lnCra•truotura 
urbana · 

Medloa do ooneumo 1 Modloa do olroulao16n 
ooleoUvo J material 

Equipamiento urbano (3) 

(1) La CNIC l.nolQ7e •tu obru en au rubro "Conetruool6n p•ada" 

Vlu &errutrea 
-Carntoru 
- PuentM vial&& 

- F~rrooarrtl 
- Termlnalea carretera& 
Vfu marftlmu 
Obru portuartu 

Vfua6reu 
• Aeropuerto& 
Ccmunloaalonaa 
- Corno. te16snfoa; to16fonoa (2) 
• Repotldoru de aaftalea radio y telovlal6n 
DIJIU'Ibuol6n meroanofu 
-Mercado 
• Central de abutoa 

.. • Tlendaa 

• • lDCraaatruotura onergt!Uooa 
• lnfi'INtruotura el6otrlou 

{ 

Ccnetruool6n lnduatrlal 

- lnCraoatruotura J.ndU.trtDlea 
lnetllaolonealnduatrlalea (ol) 

{ 

lnCraeatruotura urbAna 
Agua potable y aloantarl)lado 
Dren-,Jo 
• Urbanlaao16n Integral 

{ 

Clroula.ol6n 
• Avenldu y oallu 
·1!3•• vial•• 
-Metro 

'Unldadoa do ¡ea&l6n 
· Oftolnaa 
Eduoaol6n 1 reoroaol6n 
• Eduoaol6n y oapaoltaol6n 
• Cultura (blbllotaou, muaeoa, patrintonlo hlat6rloo) 
- Deporto• 1 aapeoú.uuloa 
- Parquea, foraateolón 
Salud 
• Boapltalea, olfnlou 
Turismo 
- lnlraeatruotura turfatloa Integral 

(8) La CNIC lnolQ7e eataa obru en au rubro "C::Onetruool6n lnd111trlal" 
(3) La CNlC lnolQ7e eatu obru ID au rubro "Edlftoaol6D no raaldaDolal" 
(ol) La CNJC lno1Q7e eatu obru CID "Trabajo" 
(•) Elata Upolosfa l.nteDta olulftoar lu obru alplendo el o.quema te6rtoo propueato por 0111tevo Oaraa para el oo~unto do loa "oondlolonoa genoraloa do 
la p1'0duool6n". 
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SEGUNDA PARTE 

PLANEACIÓN URBANA INSTITUCIONAL Y 
REALIZACIÓN DE LAS OBRAS PÚBLICAS DEL 
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m. La política urbana del gobierno federal, 
1978-1982 . 

l. Caracterización del peliodo 

a) Crecimiento económico y urbanización 

Para la mayoría de los países ·latinoamericanos los 
años setenta significaron los límites de un estilo de 
desarrollo económico impulsado por variadaS formas 
de dirección política. El crecimiento económico, prin
cipal objetivo enunciado en las políticas de distintos 
tipos de regímenes políticos, generó profundas con
tradicciones en las estructuras económico-sociales e 
intensos conflictos sociales en las diferentes naciones 
del área. En algunos países -Brasil y Argentina 
particularmente- los resultados de la imposición de 
un patrón de acumulación caracterizado por la pre
sencia del gran capital nacional y extranjero, organi
zando y subordinando al conjunto de la economía, 
implicaron un alto costo político y social para el 
conjunto de las clases populares. A ello se agregó una 
crisis estructural que, en un contexto internacional 
adverso, afectó al conjunto de la sociedad. En el caso 
de los países con reservas petroleras (México, Vene
zuela) los elementos a partir de los cuales se obtuvie
ron recursos para dar continuidad a las exigencias 
del proceso de acumulación fueron el endeudamiento 
y la exportación de crudo. 

A mediados de la década, desencadenada ya la 
crisis mundial del capitalismo, la situación latinoa
mericana se á.gravó. En México, esa negativa coyun
tura internacional contribuyó a agudizar las 
condiciones internas que desembocaron en la crisis 
de 1976. Pero debe señalarse que los problemas que 
fue acumulando la estructura económica mexicana y 
los efectos sociales que ello aparejaba, se ubican tem
poralmente más atrás. 

La profundización y expansión del proceso de sus
titución de importaciones con~tió a la industria 
mexicana -productora principalmente de bienes de 
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consumo inmediato, intermedios y durables- en el 
sector económico dominante al cual se subordinaron 
las demás actividades productivas. ~1 sector agrope
cuario proveyó alimentos a bajo precio y mano de obra 
abundante y barata a los espacios urbanos que concen
traron las actividades industriales. Los servicios -
particularmente los relacionados con la producción 
industrial (comercialización, transporte, servicios fi
naricieros)- se expandieron notablemente en estas 
ciudades. Los trabajadores, en buena medida migran
tes del medio rural con escasa o Íl.ula calificación, 
lograron insertarse en el mercado de trabajo urbano, 
debiendo aceptar, por lo general, un alto grado de 
inestabilidad en el empleo y bajos salarios. En contra
partida, la demanda de asalar~ados con cierto grado 
de calificación educacional, requeridos por los nuevos 
sectores de la economía, fue ampliando la presencia 
de las capas medias urb~nas en el tejido social. 

Los desequilibrios regionales se agudizaron como 
efecto de la concentración de actividades económicas 
y población en las grandes áreas metropolitanas del 
país, particularmente la ciudad de México y, en menor 
medida, Guadalajara y Monterrey. A estas se agrega
ron otros espacios urbanos con capacidá.d de ofrecer 
empleo a una mano de obra carente de experiencia en 
actividades urbano-industriales: los servicios en las 
nuevas ciudades turísticas, la construcción de la in
fraestructura industrial demandada por la expansión 
de los centros del sureste petrolero, la maquila y la 
posibilidad de migrar a Estados Unidos en las~ciuda
des fronteri:lias del norte del país, se constituyeron en 
territorios alternativos con una considerable dinámica 
poblacional. La migración rural-urbana en sus dife
rentes modalidades garantizó que las actividades ur
bano-industriales contaran con la fuerza de trabajo 
necesaria para asegurar una adecuada rentabilidad al 
capital.19 

19 
Existen pocos trabajos que intenten analizar la problemática 

, urbano-regional de manera global y nacional. Entre estos pueden 
consultarse: Mercado, Angel (1983); Moreno, Alejandra (1982); Uni
kel, Luis y Alan Laven (s/d) y Ziccardi, A. (198lS). 
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Las elevadas tasas de crecimiento económico que 
experÍDlentó México (alrededor del SO/o anual) duran
te cuatro décadas no significaron, sin embargo, una 
disminución de las fuertes desigualdades sociales 
(Cordera, R. y Tello, Carlos: 1981). Es decir, la mayor 
generación de riqueza no se acompañó con una dis
tribución equitativa entre quienes la producían. 

La ciudad ofrece, en general, mejores condiciones 
de vida que el medio rural puesto que brinda mayo
res posibilidades de acceso a alguna ocupación remu
nerada y a los bienes y servicios básicos. Pero los 
asalariados urbanos debieron soportar en el período 
considerado un sostenido proceso de deterioro sala
rial y, en momentos críticos, una franca disminución 
de las opciones ocupacionales . Esto obligó a sectores 
masivos de la fuerza de trabajo a incorporarse a 
actividades de baja productividad y remuneración. 
Para otra parcela muy amplia de trabajadores urba
nos, los de escasa o nula calificación, esta circunstan
cia significó una prolongación de su situación, que los 
empujó a formar parte del contingente de los llama
dos trabajadores por cuenta propia, cuya principal 
fuente de ingresos proviene de la venta callejera de 
mercancías. Otras alternativas ocupacionales de estos 
sectores fueron el integrarse como obreros de la in
dustria de la construcción, para los hombres, o en los 
servicios personales, principalmente en el servicio 
doméstico, para las mujeres. 

Las condiciones de vida a que fueron relegados 
muchos de los viejos y la mayoría de los nuevos tra
bajadores urbanos son, en consecuencia, sumamente 
precarias. Para obtener un espacio donde habitar en 
la ciudad se ven sometidos a ejercer un conjunto de 
prácticas económicas, sociales y políticas. 2 ° Con sus 
escasos recursos acceden a un lote en la periferia 
lejana donde la tenencia es por lo general jurídica
mente confusa, y autoconstruyen precarias vivien-

2° Cfr. Zermeño, Sergio (1983). 
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das. 21 En muchos casos, su capacidad organizativa 
constituye la clave para demandar a las autoridades 
gubernamentales la instalación de !Jienes de consumo 
colectivo indispensables, tales como agua, luz, trans
porte y hospitales. 22 

Los asalariados de ingreso medio participan en el 
mercá.do formal de vivienda y tienen la posibilidad de 
acceder a una habitación en renta y, a veces, en pro
piedad mediante el financiamiento otorgado por los 
fondos públicos. 23 La ciudad, particularmente México, 
ofrece alternativas suficientes a las expectativas de un 
alto nivel de bienestar, sólo a la mínima proporción de 
ciudadanos que percibe ingresos elevados. 

La importancia que obviamente adquiere el masivo 
trabajo incorporado por los habitantes de escasos 
recursos a la edificación de· sus viviendas, en este 
acelerado proceso· de urbanización periférica de las 
áreas metropolitanas, ha llevado a destacar el hecho 
de que son las clases populares las que en gran medida 
construyen el espacio urbano. Lo acertado de esta 
afirmación no exime a la investigación social de incor
porar mayores elementos para ofrecer una visión más 
amplia y compleja de la estructura urbana . 

. En este proceso de crecimiento económico y expan
sión de las ciudades, el otro agente que cumplió un rol 
fundamental es el Estado. En los últimos años se dio 
impulso al desarrollo gubernamental de la planifica
ción, en el que se insertó la planeación urbano-regio
nal. Este acontecimiento fue acompañado de una 
intensa acción estatal basada en la asignación de 
cuail.tiosos recursos para la r~structuración y cons-

21 Sobre los procesos de autoconstruoci6n de viviendas en México 
existen numerosos tra~os; entre éstos pueden verse: Mier y TerAn, 
Arturo y Alicia Ziccardi {1982 y 1983); Legorreta, Jorge (1984); 
Boils,. Guillermo {1987); Biernaux, Daniel {1988); Azuela, Antonio 
(1984) .. 

22 
Sobre el surgimiento y desarrollo del movimiento urbano 

popular, véase entre otros: Moctezuma, Pedro (1987); Ramírez 
Sainz, Juan M. ( 1988). 

23 
Sobre las caracterfstlcas y funciones que desempeñan los 

organismos gubernamentales en materia habltaclonal, cfr. Garza, 
Gustavo y Martha Schteingart ( 1978); García, Beatriz y Manuel 
Perló ( 1984). 
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trucción de los espacios urbanos. Con la participación 
del Estado en la Cfonstrucción del espacio, se concreta 
un conjunto de relaciones sociales fundamentales pa
ra el funcionamiento de la sociedad global. 

Se ha afirmado (Hiernaux, Daniel: 1987; Mercado, 
Angel: 1983) que, a partir de 1977, las marcadas 
modificaciones que presentan los principales espa
cios urbanos del país pueden atribuirse tanto a la 
refuncionalización del territorio nacional para res
ponder a las exigencias del propio proceso de acumu
lación como a la atención de las crecientes demandas 
ejercidas por las clases populares urbanas. En esta 
investigación se ha recuperado esta perspectiva: aun
que se incorpora un co~junto de hipótesis sobre el 
papel que desempeñan los empresarios de la industria 
de la construcción. 

Conviene recordar que una de las principales fuen
tes de legitimidad del Estado mexicano ha sido el 
vínculo que supo entablar con las clases populares 
(Pereyra, Carlos: 1981). Al garantizarles el acceso a 
un conjunto de bienes y servicios indispensables, no 
asegurados necesariamente por la retribución de su 
trabajo, aportó un componente fundamental en el 
reforzamiento de esa relación social. El manteni
miento de precios bajos para los principales alimen
tos, el acceso a la tierra y a los servicios urbanos, el 
subsidio al transporte público, la formación de fondos 
habitacionales para financiar la vivienda de los traba
jadores sindicalizad.os, son reaseguros concretos en 
esa relación. 24 

El Estado cumple . una labor fundamental permi
tiendo y/o garantizando el acceso a un espacio donde 
las mayorías puedan habitar. Pero, al mismo tiempo, 
es el promotor directo en la producción del espacio 
construido. En este senti~o, uno de los señalamientos 
que el análisis económico suele destacar es la impor
tancia que tuvo y tiene en la inversión pública federal 
la construcción de infraestructura; no sólo urbana 

24 Sobre el transporte público en la ciudad de México, cfr. entre 
otros: Rodríguez López, Jesús ( 1982). En relación a los precios de 
los alimentos véase Castillo, Béctor ( 1983). 
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sino también, y con mucho peso, rural. Esta partici
pación del Estado en la economía expresa el carácter 
que asume su acción: la creación de las condiciones 
generales de la producción que requiere la acumula
ción de capital. Desde una perspectiva política, esta 
función concreta los acuerdos que el elenco gobernan
te ha entablado con los grupos económicamente domi
nantes y que constituyen su otra base de legitimidad 
fundamental. 2 cs La inversión pública en infraestruc
tura tiene beneficiarios directos e indirectos. Entre 
las fracciones del capital pueden reconocerse tanto las 
empresas involucradas directamente en la producción 
como aquellas que podrán usufructuar con posteriori
dad los beneficios que apareja la realización de una 
obra, particularmente los propietarios de las tierras 
próximas a su localización. Pero no es ~enos cierto 
que ciertas realizaciones pueden satisfacer una nece
sidad popular, como es el caso de la construcción del 
metro en la ciudad de México. Es decir, toda acción 
pública que se traduce en una modificación del espa
cio, se relaciona con un conjunto de actores sociales. 

El período estudiado en esta investigación se carac
teriza precisamente por una fuerte participación del 
Estado en la construcción y reestructuración de los 
espacios urbanos. Abordar los principales lineamien
tos que asumió la política gubernamental y las modi
ficaciones que presentó el cc;>nj.unto de la economía 
servirán de base para comprender la orientación de la 
política urbana. y la participación específica de la 
industria de la construcción en las transformaciones 
del territorio nacional. 

b) El ciclo crisis-auge-crisis 

El diagnóstico oficial sobre la situación económico
social que prevalecía en el país al hacerse cargo del 
gobierno el presidente José López Portillo, señalaba 

215 Sobre la relación elenco gobernante y grupos económicamente 
dominantes, váase Labastida, Julio (1980). 
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que la agudización de los desequilibrios estructurales 
era producto del agotamiento de la estrategia conoci
da como "desarrollo estabilizador". Se sumaba a tal 
circunstancia una adversa coyuntura internacional. 

Al concluir el mandato de Luis Echeverría Álvarez 
se verificaba una situación cuyos rasgos más salientes 
eran "una retracción severa de la producción y el 
empleo, el incremento acelerado de los precios, la 
desintermediación en el sistema financiero y su dola
rización, así como la agudización del desequilibrio 
externo" (Plan Global del Desarrollo: 1980:81.-82). Al 
aceleramiento en el ritmo inflacionario se sumó la 
devaluación de la moneda y una recesión económica 
generalizada. En lo social, la desconfianza de los 
sectores empresariales y el descontento de los traba
jadores, reclamaban nuevas bases para el manteni
miento del pacto social históricamente vigente. 

La tarea más urgente del nuevo gobierno consistía 
en recobrar la credibilidad social. Las formas de 
captar recursos para reactivar la economía eran su
mamente limitadas, puesto que el bajo nivel de recau
dación fiscal y de ingresos originados en las tarifas 
de los servicios públicos, había llevado a que la deuda 
externa fuese el principal medio de financiamiento 
(Calzada Falcón, Fernando: 1983). El convenio que 
firmó la nueva administraciqn con el Fondo Moneta
rio Internacional (FMI) permitió accionar nuevamente 
ese mecanismo, con una política tendente a recupe
rar la estabilidad, reducir el déficit presupuestario, 
disminuir el gasto público y elevar la captación fiscal. 
Las otras claves de la política económica pasaron a 
ser la liberación de los controles al comercio y la 
contención salarial. 

Sobre estas bases el país comenzó a restaurar su 
capacidad de crecimiento. Este proceso se aceleró a 
partir de 1978, cuando nuevos descubrimientos pe
troleros en el sureste abrieron la posibilidad de incre
mentar los ingresos de las divisas a través de la 
exportación de crudo, ofreciendo al mismo tiempo 
mayores garantías de solvencia económica a los acree
dores internacionales. El gobierno se avocó entonces 
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a fortalecer la economía, incrementar los mínimos de 
bienestar de la población, mejorar la distribución del 
ingreso e incentivar la creación masiva de nuevos 
empleos. El auge petrolero dio sustento a un nuevo 
ciclo expansivo. Al mismo tiempo, la distensión polí
tica ganaba terreno a partir del compromiso guberna
mental de ampliar los canales de participación 
democrática, lo cual se formalizó en la presentación y 
aprobación de la Ley de Organizaciones Políticas y 
Procesos Electorales. Con ello se inauguraba una 
nueva etapa en la qu.e la oposición podría expresarse 
partidariamente en la Cámara de Diputados, en un 
marco de abrumadora mayoría del Partido Revolucio
nario Institucional (PRI). 

Los empresarios fueron destinatarios de un impor
tante apoyo estatal. El sector privado retomó su 
dinamismo e, incluso, desarrolló una tendencia a so

. bredimensionar su capacidad. El recurrente incre
mento de las importaciones contribuyó de manera 

· decisiva a acentuar el endeudamiento y la crisis de 
liquidez. Años más tarde se evaluaría que este régi
men pospuso en el tiempo decisiones fundamentales 
para lograr una profunda reestructuración de la eco
nomía nacional, tales como el impulso a una reforma 
fiscal que permitiese inaugurar una nueva política 
redistributiva (Méndez, Sofía: 1984). 

En los tres años de auge económico del sexenio de 
López Portillo que van de "1978 a 1980, el gasto público 
fue utilizado como instrumento de acción directa para 
incentivar el desarrollo industrial. Interesa señalar 
que 1~ inversión destinada a la construcción de infraes
tructura y equipamiento urbano fue una respuesta a 
las exigencias de los empresarios, que reclamaban la 
creación de condiciones generales de la producción 
capaces de garantizar un elevado nivel de rentabilidad 
a su capital. Para algunos autores, el gasto público 
actuó como una verdadera palanca para la economía, 
la cual no siempre fue activada "racionalmente11

• 
26 

Para otros, una vez más el gobierno nacional asumió 

28 CJr. Gllly, Adolfo (1983). 

64 

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo



' - . - ·---=====-----.:... __ - . 

su papel de proveer a la industria la infraestructura 
que ésta demandaba indiscriminadamente. 27 

El objetivo de alcanzar y aún superar :&s elevadas 
tasas de crecimiento promedio que históricamente 
había registrado la economía nacional se logró, y en 
ello le cupo un lugar de importancia a la inversión 
privada. Sin embargo, la economía mexicana no lo
gró superar, durante el boonz petrolero, las tendencias 
especulativas que presentaba el mercado financiero. 
Por el contrario, éstas se fueron reforzando a través 
de la libertad cambiaría irrestricta y las elevadas tasas 
de interés ofrecidas para evitar la fuga de capitales. 
En poco tiempo quedó al descubierto el hecho de que 
para controlar y disminuir la inflación, en un contex
to de especulación financiera, no es suficiente la con
tención salarial; el alza permanente de los precios fue 
más bien consecuencia del incremento de los costos 
fina.,.cleros de las empresas. El mercado inmobiliario 
de las ciudades estadounidenses fronterizas recibió 
fuertes inversiones de capital mexicano que buscaban 
resguardarse recurriendo· a transacciones especulati
vas, en lugar de obtener menores rendimientos por la 
inversión productiva interna. 

De esta forma, la política antünflacionaria de sala
rios, precios y tarifas bajos fracasó. Ya hacia el 
primer semestre de 1980, las expectativas devaluato
rias se sumaron a la presión inflacionaria y la autori
dad monetaria optó por el deslizamiento progresivo 
de la moneda mexicana. Pero la dolarización y la fuga 
de dinero. al exterior se instalaron como formas ma
sivas de drenaje de los recursos nacionales. Un año 
más tarde, la economía sufría una aguda crisis de 
liquidez. Coinciden temen te, se. producía la caída de 
los precios internacionales del petróleo, la reducción 
de la demanda internacional de crudo y la elevación 
de las tasas de interés de la deuda externa, impuesta 
por los ·organismos financieros internacionales. A 
principios de 1982 se decidió devaluar .en un 80°/o el 
peso mexicano y se apeló al intento de reeditar los 

27 Cfr. Jacobs, Eduardo y Pérez Núñez, WUson (1982). 
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lineamientos de una política monetarista: "reducción 
del gasto público, limitaciones del endeudamiento, 
elevación de los ingresos del sector público y preserva
ción de la libertad cambiaria" (Sof'm Méndez: 1984:21 ). 
Frustado el objetivo estabilizador, ·en el mes de sep
tiembre de 1982 el gobierno decidió tomar una enérgi
ca medida: la nacionalización de la banca privada. 
Decretó también el control de cambios y firmó nuevos 

~
erdos con el FMI cuando ya el sexenio culminaba. 

E este ambi~nte, la planeación institucional inaugu
r a en el sexenio -particularmente la creación de la 
~cretaría de Programación y Presupuesto (SPP) -ju

. ó un papel estratégico en la orientación impuesta a la 
pOlítica económica nacional. 

2. La reestntcturación institucional 

a) Creación de la Secretaría de. Asentamientos Huma
nos y Obras Públicas 

En las postrimerías del régimen de Luis Echeverría 
Alvarez (1970-1976J se sanciona la Ley de Asenta
mientos Humanos2 como instrumento de regulación 
jurídica para la ordenación, conservación y crecimien
to del suelo, norma destinada para reglamentar el 
conjunto de las modificaciones introducidas en el pro
ceso de apropiación y uso del territorio nacional. Se 
sentaban así las bases legales necesarias para que el 
problema de los "asent&.mientos humanos" adquiriese 
ellnás elevado rango gubernamental, ya que la Ley 
contemplaba también la creación de una secretaría de 
Estado. En la Conferencia de Naciones Unidas cele
brada en Vancouver en 1976, México asumió interna
cionalmente el compromiso de incluir en la agenda 
gubernamental los problemas de uso del suelo, vivien
da y contaminación. 29 

28 
Ley de Asentamientos Humanos, Diario Oficial de la Federación 

del28 de mayo de 1978. 
29 Cfr. Ranúrez, Juan M. (1983). 
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La extinción del período sexenal no canceló este 
compromiso. Pór el contrario, uno de los principales 
objetivos de la nueva política fue abordar la cuestión 
de los asentamientos humanos creando la. Secretaría 
de Asentamientos Humanos y Obras Públicas (sAHoP) 
y convocando a importantes grupos de técnicos y 
planificadores dedicados a la cuestión urbana. Desde 
principios de los años setenta la constitución de los 
fondos habitacionales {INFONAVIT y FOVISSSTE) había 
formalizado la mayor participación del Estado en 
materia de vivienda y algunas experiencias de plani
ficación desarrolladas en los estados, particularmen
te en el de México desde la creación del Instituto de 
Acción Urbana e Integración Social (Auris), habían 
abierto brechas importantes sobre las orientaciones, 
planteamientos y acciones que se retomaban ahora en 
el gobierno federal. 30 

La designación ·del arquitecto Pedro Ranúrez Váz
quez, un profesional de trayectoria y reconocimiento 
internacional, como secretario de la SAHOP, le otorga
ba a este naciente organismo gubernamental cierta 
cuota de prestigio. Los subsecretarios, por su parte, 
venían de desempeñar actividades de planeación y/o 
ejecución de obras públicas. 31 Pero en el reclutamien
to de los técnicos y planificadores y aun de los escalo
nes más bajos de su person~, el nuevo aparato del 
Estado reflejaba el propósito de ejercer una práctica 
profesional con un fuerte contenido social. 

Por primera vez la planeación territorial alcan
zaba la jerarquía de secretaría de Estado. La crea
ción de la SAHOP, más allá de lo que fijase la Ley 
General de Asentamientos Humanos, resultaba de 
un conjunto de intereses sociales a los que el Estado 

30 Sobre la experiencia de Auris como antecedente de planeación 
urbana véase Arturo Mier y Terán, y Alicia Ziccardi (1982). 

31 El subsecretario de Asentamientos Humanos era Gregario 
Valner Onjas; el subsecretario de Bienes Inmuebles y Obras Urba
nas era Manuel Velázquez Carmona, y el subsecretario de Obras 
Públicas Rodolfo Félix Valdez. Inicialmente se creó también una 
subsecretaría de Ordenamiento Territorial, la cual se desintegró 
rápidamente en febrero de 1977. La cuestión regional se inStaló en 
adelante en la estructura L'lStitucional de la SPP. 
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ofrecía un espacio. Desde una perspectiva institucio
nal, respondió a una necesidad de "diversificación 
operativa" por el incremento y la complejidad de las 
funciones que el Estado en general debía asumir fren
te a demandas sOciales corporatizadas (Graciarena, 
Jorge: 1984). 

Para quienes pretendían imprimir al gobierno un 
estilo de gestión tecnocrática, la nueva secretaría se 
encargaría de atender todo lo referente al proceso de 
planeación territorial nacional; el país reclamaba ya 
una ·mayor injerencia gubernamental en la organiza
ción de los asentamientos humanos, la ocupación del 
espacio y la asignación racional de los· recursos. 

Pero la. SAHOP también era en sus inicios un intento 
por crear un interlocutor estatal para las crecientes 
demandas populares sobre las condiciones de vida, 
elaborando y estructurando planes y programas, coor
dinando actividades y participando también en medi
das de acción urbano-regional concretas. 

Finalmente, colocando el énfasis en la dimensión 
ideológica, investigadores y académicos coincidieron 
en que la SAHOP pretendía ser un instrumento de 
legitimación del régimen político, el cual construía un 
discurso planificador con miras a ampliar sus bases 
de sustentación social (Ranúrez, Juan M.: 1983, y 
Mercado, Angel: 1983). 

Ciertamente la creación de la secretaría respondía a 
intereses muy diversos ~el aparato del Estado y de la 
sociedad global. Frente a ellos la SAHOP debía mostrar 
capacidad para elaborar los lineamientos normativos 
fundamentales de la política urbana nacional, inte
grando demandas y exigencias sociales -muchas ve
ces de signo contrario- sustentadas por los 
principales protagonistas del proceso de construcción 
y apropiación del espacio dé la ciudad. Es decir; la 
creación y constitución de SAHOP no puede explicarse 
exclusivamente en función de la relación entre las 
instituciones gubernamentales y los sectores popula
res. 
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b) Los objetivos explícitos 

Uno de los principales objetivos de la creación de la 
SAHOP fue institucionalizar un proceso de plan.eación 
urbano-regional. Esto no constituía una propuesta 
aislada.32 Por el contrario, se integraba al Sistema 
Nacional de Planeación que el Ejecutivo federal im
pulsó desde los inicios del sexenio. 

Es bueno recordar aquí algunos componentes de la 
nueva política sexenal. La Alianza para la Produc
ción, entendida como un llamamiento a la organiza
ción de las distintas fuerzas económicas del país para 
superar la crisis, ofreció "alternativas viables" para 
"conciliar los objetivos nacionales de desarrollo y jus
ticia social, con las demandas es~ecíficas de los diver
sos factores de la economía". 33 La alianza creó 
condiciones propicias para que la industria de la 
construcción saliese de la crisis en que se hallaba al 
iniciarse el período al fomentar la realización de 
importantes obras públicas en el país. Por otro lado, 
la Reforma Administrativa, 34 suStentada en un con
junto de modificaciones legales contenidas en las 
leyes Orgánicas de la Administración, del Gasto Pú
blico, de la Contaduría Mayor de Hacienda y de Deuda 
Pública, promovió la ya ~oslayable modernización 
del Estado. Fue un eslogan· del Ejecutivo "organizar 
al gobierno para organizar al país", 30 expresión que 
trataba de transmitir la intención de coordinar la 
programación y el ejercicio del gasto público. Para 
ello se creó la Secretaría de Programación y Presu
puesto (SPP). 

La política territorial quedaba en teoría en manos 
de la SAHOP, a la cual le cabía la elaboración de la polí-

32 Véase Hiernaux, Daniel (1987). El autor presenta un anlillsts 
de la política territorial del Estado en México entre 1970 y 198tS. 

33 Cfr. discurso del presidente José López Portillo en la toma 
de posesión el 1/12/1977 y el Primer Informe de Gobierno 
1/9/1977 en SPP (1982). 

34 Sobre el proyecto y alcances de la Reforma Administrativa 
puede consultarse Carrillo Castro, Alejandro (1982). 

3 ts Primer Informe de Gobierno 1977 en SPP (1982). 

69 

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo



tica urbana. Pero debe señalarse que la programa
ción y el ejercicio del gasto para la concreción de dicha 
política quedó a cargo de la SPP. y df! la sacP. Estas 
secretarías, disponiendo de los recUJ,"sos financieros, 
dictaban en los hechos el rumbo de la política federal 
aun cuando con ello se alejase muchas veces de los 
lineamientos elaborados por la SAHOP. Puede decirse 
que desde un principio la SAHOP fue un organismo de 
planeación territorial de carácter exclusivamente nor
mativo, cuyos preceptos no obligaban al gobierno 
federal a actuar en concordancia. Ello no fue obstácu
lo para que en determinados momentos, se acudiese a 
los resultados de esta práctica planificadora para jus
tificar medidas de gobierno e incluso concertar prés
tamos con organismos internacionales. 

Un segundo objetivo que guió la creación de la SAHOP 
proviene de su calidad de cabeza del sector asenta
mientos humanos. Con base en esta característica 
SAHOP agrupó a un conjunto de organismos paraesta
tales dispersos que se dedicaban de diferentes formas 
a atender asuntos relacionados con bienes y servicios 
colectivos, según la Ley Orgánica de la Administración 
Pública Federal. 36 

Articulándose con las disposiciones contenidas en la 
Ley de Asentamientos Humanos, se estableció que la 
secretaría cumpliría objetivos específicos de planea
ción de la población y ordenamiento del territorio, de 
promoción de comunidad, de la formulación de pro
gramas de vivienda y desarrollo urbano y de estable
cimiento de la normatividad. técnica y administrativa. 
Pero al mismo tiempo se estableció que esta instancia 
gubernamental tendría capacidad para proyectar, 
construir, administrar y conservar obras y edificios y 
hacerse cargo del Registro de la Propiedad Federal. 

La amplia gama de responsabilidades asignadas a 
la SAHOP propició en su interior marcadas divisiones. 

38 La Ley Orgánica de la Administración Pública Federal fue 
promulgada el 29/12/1976 y modificaba las reglamentaciones 
contenidas en la Ley de Secretarías y Departamentos de Estado 
del23/12/19C58. 
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Quizá la más importante fue la de los planificadores 
-provenientes principalmente de Auris- frente a los 
constructores ~uya inserción anterior había sido la 
vieja Secretaría de Obras Públicas (soP). Esta diferen
ciación se corresponde incluso con las subsecretarías 
creadas: la de Asentamientos Humanos, encargada de 
coordinar la planeación territorial y la subsecretaría 
de Obras Públicas que asumió las tareas de construc
ción de medios de comunicación e infraestructura 
urbana. A ello debe agregarse que esta heterogenei
dad de funciones, sobre todo en materia de desarrollo 
urbano, incluía la ejecución de una intensa actividad 
de gestión administrativa y burocrática. 

e) La estructura institucional 

La creación de la SABOP así como la conformación 
del sector asentamientos humanos, implicó un inten
to de llevar a cabo una reordenación de los organis
mos gubernamentales existentes. A estos se sumaron 
los creados para responder a otras funciones que 
fueron asignadas específicamente a la nueva secreta
ría. Según una evaluación realizada por el propio 
secretario de Asentamientos Humanos y Obras Públi
cas años más tarde... "Había que iniciar una labor 
nueva por su vasto ·alcance ·y complejidad; integrar 
funciones y personal provenientes de cinco depend
encias, dar sentido y coherencia a un conjunto nume
roso de entidades paraestatales" 37 

(SAHOP: 1982: 18). 
La secretaría fue estructurada en tres subsecreta

rías: Asentamientos Humanos, Bienes Inmuebles y 
Obras· Urbanas y Obras Públicas. Las tareas de pla
neación urbano-regional se concentraban en la Sub
secretaría de Asentamientos Humanos, mientras que 
las otras dos instancias se dedicaban principalmente 
a la realización de obras públicas. Al mismo tiempo 
existía un conjunto de entidades qu~ dependían del 

37 Intervención de Pedro Ramírez Vázquez, en la reunión de 
evaluación del sector Asentamientos Humanos y Obras Públicas, 
el 29 de junio de 1982. 
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sector asentamientos humanos, del cual la secretaría 
era su cabeza. El sector se estructuró así en cuatro 
subsectores, con un alto grado de heterogeneidad en 
términos de objetivos y funciones. Adicionalmente, 
las funciones de la secretaría en los estados fueron 
encomendadas a los centros SAHOP, órganos desean
centrados .. Con ello la SAHOP encabezaba dentro del 
proceso de reforma administrativa el Programa Nacio
nal de Desconcentración Territorial de la Administra
ción Pública Federal (Prodetap). También contaba con 
otros órganos desconcentrados que apoyaban sus fun
ciones: la Administración Inmobiliaria Federal y la 
Comisión de Avalúos de Bienes Nacionales. 

Este conjunto de aparatos· del sector asentamientos 
humanos -mucho más complejo que un ente exclusi
vamente planificador- desarrolló una política terri
torial-principalmente urbana- contando para ello 
con recursos económicos, técnicos y financieros. Efec
tivamente, esta secretaría no sólo asumió la planea
ción como un nivel de la política urbana sino que 
participó en los otros niveles que se distinguen analí
ticamente en esta investigación: la acción e inversión 
sobre el territorio y la creación de un marco jurídico. 

d) Las funciones 

La SAHOP cumplió un cúmulo muy importante de 
funciones en materia de organización y uso del terri
torio nacional. En principio, según la Ley de Asenta-

, mientas Humanos, le competía coordinar todas las 
tareas de elaboración y revisión del Plan Nacional de 
Desarrollo Urbano, someter a consideración del presi
dente de la república decretos relativos a las declara
torias de reservas y ofrecer asesoramiento a los 
gobiernos locales -estatales y municipales- para la 
elaboración de sus respectivos planes y la realización 
de obras públicas. 

Sin embargo, la estructura institucional que adqui
rió la SAHOP indicaba que a las acciones regidas por el 
Plan Nacional de Desarrollo Urbano y los numerosos 
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programas desagregados hasta el nivel de centros de 
población, la s~cretaría sumaría las correspondientes 
a la realización y mantenimiento de bienes inmuebles, 
monumentos y obras públicas~ de los servicios de agua 
potable y alcantarillado, caminos, carreteras y aero
puertos federales. 38 

Para el ejercicio de sus funciones la SAHOP contaba 
con recursos asignados por el presupuesto federal. 
Sus acciones podían enmarcarse en el interior de los 
Convenios Únicos de Coordinación (cuc), instrumen
tos de planeación estatal para el desarrollo impulsa
dos por el gobierno federal y manejados en el seno de 
los actuales Comités Estatales de Planeación para el 
Desarrollo (COPLADE), como instancias para compati
bilizar la acción de los tres niveles gubernamentales 
sobre el territorio. 

Pero toda esta capacidad institucional no logró ser 
articulada con la acción que efectivamente.desarrolla
ron sobre el territorio un conjunto de organismos 
públicos que actuaron de manera autónoma a esta 
secretaría (PEMEX, CFE, DDF). 

3. Los planes del gobienzo federal 

La política urbana no puede ser interpretada exclu
sivamente a partir de las orientaciones que predomi
nan en el momento de la planeación. De igual forma, 
la planeación urbana no se agota en el análisis de los 
planes y programas en los que se intenta plasmar, 
por lo general, una evaluación consensual sobre de
terminados problemas y un conjunto de lineamientos 
para la accióD: del sector público. Colocar el alcance 
de los planes y programas en el marco general de la 
política urbana permite en cambio avanzar en la 
comprensión global de la acción que desarrolla el 
segmento de la burocracia estatal que asumió formal
mente la práctica de planificar los asentamientos 
humanos. 

38 Cfr. Ley Orgánica de la Administración Pdblica Federal (Art. 
37). Diario Oficial de la Federación del29 de diciembre de 1978. 
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La Ley de Asentamientos Humanos estipulaba en su 
artículo 14 que le correspondía a la SAHOP "coordinar 
la elaboración y revisión del Plan Nacional de Desarro
llo Urbano". Para ello se constituyó en 1977 la Conú
sión Nacional de Desarrollo Urbano presidida por el 
secretario de ASentamientos Hulnanos y Obras Públi-

ae . cas. 
Simllar proceso se impulsaría en los estados de la 

república donde las legislaturas locales debían expe
dir leyes de desarrollo urbano par$ la elaboración, 
revisión y ejecución de los planes estatales y munici
pales en coordinación con las autoridades estatales. 

La puesta en marcha de una estructura institucional 
que asunúese las tareas de planificación territorial era 
posible gracias a la confluencia de un conjunto de 
factores econónúcos, políticos y sociales. Sin embargo, 
con anterioridad a la existencia de la SAHOP, se habían 
desarrollado ya trabajos de planeación del desarrollo 
urbano. 40 Las modificaciones introducidas a la legis
lación en las postrimerías del gobierno de Luis Eche
verría Alvarez sirvieron de fundamento para la 
creación del Centro de Documentación, Información y 
Estudios del Desarrollo Regional y Urbano (CERUR). 

41 

Este organismo contó con la colaboración de trabajos 
realizados por dependencias gubernamentales como 
la Secretaría de la Presidencia y de diferentes despa
chos privados que empleaban técnicos capaces de ela
borar lineamientos generales para una planeación 
institucional. Pero debe señalarse que este organismo 
fue principalmente una instancia pública de apoyo a 
la campaña presidencial y que el núsmo dejó de existir 
al hacerse cargo del gobierno José López Portillo, 
integrándose muchos de sus miembros a la SAHOP. 

Para entonces el interés por que el Estado pusiese 
en marcha una política sobre asentamientos humanos 
se manifestaba de diferentes formas. El propio candi-

39 Véase el d~creto que crea la Comisión Nacional de D7sarrollo 
Urbano. Diario Oficial de la Federación del 16 de junio de 1977. 

40 Véase Perló, Manuel (1988) 
41 Decreto del Diario Oficial de la Federación del 28 de junio de 
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. 
dato a la presidencia durante la campaña se había 
comprometido a impulsar institucionalmente los pro
yectos que sobre la planeación territorial, estaban 
siendo discutidos en diferentes núcleos. de profesiona
les. José López Portillo afirmaba: 

En realidad, nos faltó un Plan Nacional de Desa
rrollo para lograr que éste fuera equilibrado. La 
ciudad de México es una respuesta espontánea a 
la falta de planeación y, claro, el crecimiento 
desordenado nos ha resultado más caro e injusto; 
la acción para resolver el problema del crecimien
to urbano sólo puede darse dentro de un Plan 
Nacional de Desarrollo en el que se contemplen 
todas las áreas y que, obviamente, no podrá cum
plirse en seis años, pero que debe iniciarse, pues 
de otra suerte jamás principiará el proceso de 
solución y se complicarán cada vez más los con
gestionamientos urbanos (López Portillo, José: 
1976).42 

Durante la campaña electoral de López Portillo el 
IEPES organizó reuniones en las que participaban 
técnicos, planificadores, políticos y representantes de. 
diferentes sectores sociales. La idea de que la inter
vención del Estado en la organización y uso del terri
torio debía emprenderse sin dem~ra fue ganando 
consenso. Algunos representantes empresariales, 
particularmente aquellos ligados a la industria de la 
construcción, expresaron también interés por parti
cipar. Bernardo Quintana, importante empresario de 
la construcción, al realizar un balance de una.reunión 
sobre asentamientos humanos convocada por el IEPES, 

se refirió a la importancia que habían adquirido los 
problemas de los centros urbanos: 

42 Discursos pronunciados en San Luis Potosí, el 8/4/1976 '/f en 
Guadalajara, el22/10/1973, en SABOP (1978). 
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Urge, por lo tanto, un Plan Nacional de Desarrollo 
Urbano, como parte sustancial de la política gene
ral de desarrollo del país, tal y como lo han pro
puesto varios de los ponentes en esta reunión, 
semejante planeación urbana no debe abordarse 
como una simple disciplina técnica, ni siquiera 
como fruto de la conjunción multiprofesional de 
especialistas en todos los ramos, que es necesario 
pero no suficiente: la planeación urbana de México 
debe organizarse como un gran movimiento so
cial, como un proceso de movilización de todas las 
fuerzas del país, que oriente y encabece el Estado 
hacia metas claras (Quintana, Bernardo: 
1976:9).43 

Así, la elaboración y aprobación del PNDU marcó el 
comienzo de una nueva práctica gubernamental pla
nificadora, sin precedentes en el contexto nacional y 
aun en el latinoamericano. 

Un balance de la SAHOP detalla los avances del Siste
ma Nacional de Planeación del Desarrollo_ Urbano 
hacia finales del sexenio; en el mismo se afirma que: 

Los trabajos elaborados y por concluir en 1982, 
incluyendo planes y programas nacionales, esta
tales, municipales y de centros de población, su
man 11 mil 544, aunque su utilidad para 
contribuir a resolver los problemas del desa-rro
llo urbano del país, supera esa cantidad. La eva
luación del sistema ha sido una tarea permanente 
y de uso continuo (sABoP: 1982:121). 

Sin embargo, una primera-revisión permite advertir 
la heterogeneidad de esos productos, tanto desde una 
perspectiva técnica como política. El cumpHmiento de 
la principal meta, planificar diferentes niveles del 
territorio nacional, se impuso a las posibilidades rea-

43 
Esta Reunión Nacional de Asentamientos Humanos. Urbanis

mo y Vivienda se llevó a cabo los días 21 y 22 de junio de 1978 en 
XBlapa, Veraoruz. 
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les de llevar a cabo un proceso en el que participaran 
diferentes sectores sociales representativos de la co
munidad y aun los diferentes niveles de actuación 
gubernamental que necesariamente debían ser con
vocados en ese proceso de planeación. Las diversas 
modalidades que asumieron estas prácticas profesio
nales llevaron a que en algunos casos se realizara un 
producto de aceptable calidad técnica e inserto en una 
concepción económica y social global. En otros, tal 
vez en la mayoría, los objetivos y las políticas forma;. 
ban parte de un discurso elaborado con anterioridad 
a la realidad que venían a modificar. La SAHOP conta
ba con un grupo de especialistas planüicadores que 
dirigieron los principales trabajos, pero las políticas 
territoriales debían contemplar la realidad particular 
de los estados y municipios, en los cuales existían sólo 
excepcionalmente equipos con capacidad técnica para 
desarrollar estas actividades (DF, Guadalajara, Mexi
cali, Nuevo León, Puebla). Por otra parte, aunque el 
nivel técnico alcanzado en algunos planes y progra
mas fue adecuado, ello no implicó la participación de 
diferentes sectores sociales. Es decir, fue más bien 
una práctica burocrática y autoritaria en la cual la 
propia participación de los planüicadores debió en
samblarse a lineamientos institucionales más genera
les.El debate social estuvo ausente y las inter
pretaciones que elaboraron representantes del movi
miento urbano popular sobre el carácter y contenido 
de esa planeación tampoco lograron modificar esta 
modalidad de planüicar desde la burocracia sin abrir 
espacios de participación social. 44 

a) El Plan Nacional de Desarrollo Urbano 

Como resultado de un intenso proceso de negocia· 
ción política entre diferentes instancias gubernamen· 
tales y en el marco institucional de la Comisión 
Nacional de Desarrollo Urbano, el presidente de la re-

44 Para una interpretación diferente que concibe la planeaoión 
como una forma jurídica, véase Azuela, Antonio (1986). 
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pública aprobó el12 de mayo de 1978 el Plan Nacional 
de Desarrollo Urbano. En dicha ocasión López Portillo 
sostuvo: 

Por primera vez en nuestra historia vamos a hacer 
un esfuerzo conjunto, ordenado y racional, dentro 
de la norma instituida, para conducir las acciones 
espontáneas que son resultado de la libertad de 
tránsito y de asentamiento, respetándolas como 
principios fundamentales de la convivencia, pues 
repetimos ahora lo que siempre hemos dicho: la 
concepción más acabada de la pérdida de libertad 
es la cárcel que cancela la libertad de tránsito y 
obliga al asentamiento. Respetando estas liberta
des, los actos -que de ·todas maneras suceden en 
la sociedad- vamos intentar adecuarlos a los pro
pósitos previamente establecidos como objetivos, 
que aceptamos con plena conciencia· de nuestra 
responsabilidad histórica. Esta, para mí es lJll8 
fecha trascendental; ésta es para mí una fecha que 
culmina un esfuerzo que arrancó hace mucho 
tiempo y que ahora expresa la posibilidad de que 
concibamos normativamente un modelo de país 
expresado en su t\niQito espacial, para llenarlo 
-en el tiempo que entraña el programa- de las 
acciones que nos permiten la oportunidad de ser 
mejores {PNDU: 1978:58). 

Estos eran los parámetros de la participación del 
Estado sobre el espacio urbano. Se trataba de actuar 
en la apropiación y uso del espacio urbano a fin de 
lograr orden y racionalidad, elementos fundamentales 
del discurso planificador del sexenio. 

Algunos trabajos se han encargado ya de destacar el 
hecho de que la lógica de ocupación del espacio había 
sido hasta entonces el producto de una política urbana 
fragmentada, incapaz de impedir el despliegue de las 
leyes de la acumulación capitalista en sus efectos sobre 
el espacio. D.ac.tonal (Moreno, Alejandra: 1981). La 
planeación.heredaba así una compleja situación. Las 
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clases populares urbanas habían protagonizado ya 
importantes luchas a partir de sus reivindicaciones 
por medios de consumo colectivo. No menos impor
tantes eran las exigencias del capital de adecuar el 
territorio a las condiciones demandadas por el propio 
proceso de acumulación. Finalmente, los intereses 
empresariales que actúan sobre el espacio, en parti
cular la industria de la construcción, también deman
daban obra pública. En adelante se debía organizar 
un complejo conjunto de factores· económicos y socia
les, presentes en la planeación como segmento del 
proceso de toma de decisiones. 

La Dirección General de Planeación Territorial de 
los Asentamientos Humanos coordinó la realización 
del PNDU. El mismo fue organizado a partir de cuatro 
apartados: nivel normativo, nivel estratégico, corres
ponsabilidad de los sectores de la administración 
pública e instrumentación jurídica. El prilner nivel 
establecía las bases para la formulación del Plan. 
Para ello fundamentó la necesidad de considerarlo 
como uno de los elementos básicos de la planeación 
integral del país en el hecho de que la planeación del 
desarrollo urbano en todos sus niveles (nacional, 
estatal, municipal y a nivel de centro de población y 
zonas conurbadas) constituye un elemento que coad
yuva al logro de los objetivos nacionales. A la vez, 
también lo ubicaba en el marco de una política de 
desarrollo regional. 

El PNDU ofrecía un diagnóstico de alcances muy 
limitados y un pronóstico para los años 1982 y 2000. 
Para entonces en el país se habían realizado ya impor
tantes trabajos de corte académico que presentaban 
diagnósticos mucho más acabados de la situación 
nacional (particularmente Luis Unikel, El des01rol/o 

urbano en México, 1976). 
El diagnóstico oficial enfatizó el hecho de que "mien

tras que alrededor del 20°/o de los mexicanos se con
centra en la zona metropolitana de la ciudad de 
México, el 37.7°/o se asienta en más de . 0 · _ali
dades menores de 2500 habitantes. :;1tftSRJJ~. n 
refleja los dos extremos que caracteri fi:A ~ll§t"oW . a 

o MñJco .2'J 
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de los asentamientos humanos: la concentración urba
na y la dispersión de la población rural" (PNDU: 

1978: 17). Agregaba que el desequilibrio que muestra 
la distribución geográfica de los centros urbanos se 
expresa. en el hecho de que la mayor parte de las 
actividades productivas se localizan en el altiplano. 

Reconocía, también, el deterioro en las condiciones 
de vida para la mayoría de los asentamientos huma
nos. El pronóstico presentado preveía que~ de no 
actuarse con programas adecuados, la situación ten
dería a agudizarse tornándose más marcados· los de
sequilibrios del sistema urbano. 

En este documento oficia.J. se otorgó limitada impor
tancia a los problemas que mostraba la ocupación del 
espacio nacional y sobre los que el gobierno debía 
intervenir. La generalidad y la globalidad con que se 
presentaron las cuestiones urbanas, regionales y am
bientales así lo corroboraron. Sin embargo hubo un 
intento de sistematizar los componentes de un mapa 
en el cual se dibujaron las principales tendencias de 
ocupación y uso del espacio, por la población y activi
dades. La adopción de una estructura programática 
de planificación y una terminología particular se ins
titucionalizó y se introdujo en el discurso y en la 
práctica burocrática óficial. 

Los· objetivos y las políticas enunciadas constitu
yen, a nuestro entender, los núcleos de la política 
urbana elaborada por la SAHOP. Los objetivos de ca
rácter puramente normativo son sintéticamente: ra
cionalizar la distribución del territorio nacional y de 
las actividades económicas de la población; promover 
el desarrollo urbano integral y equilibrado en los 
centros· de población; propiciar las condiciones favo
rables para que la población. pueda resolver sus nece
sidades de suelo urbano, vivienda, servicios públicos, 
infraestructura y equipamiento urbano y preservar el 
medio ambiente. 4 cs Como puede advertirse, es difícil 
evaluar .la acción urbana gubernamental a partir de 
un enunciado tan vago y poco comprometido. Racio -

45 Cfr. PNOU (1978), págs. 23-24. 
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nalizar, promover o propiciar no implicaban mayores 
compromisos institucionales, mucho meno.s con los 
intereses de la cómunidad. 

Esta forma de exponer la intención oficial preten
día, sin lugar a dudas, generar una actitud consen
sual de parte de los diferentes actores sociales 
involucrados en la problemática del desarrollo urba
no. Seguramente hubiera podido proponerse una 
variedad más amplia de objetivos, especüicar clara
mente los intereses contradicto1•ios de distintos sec
tores sociales que actúan sobre el territorio, evaluar 
con mayor precisión la magnitud y orientación de la 
acción pública, etc. Pero aun al definir las políticas 
urbanas -donde el Estado debía tomar una posiéión 
más clara sobre los problemas, definir las fuerzas 
económicas y sociales en juego, señalar los mecanis
mos económicos y políticos existentes, en fin, estable
cer la manera cómo se haría efectiva la participación 
estatal en el desarollo urbano- el discurso no tras
cendió la globalidad. Las políticas tan sólo dibujaron 
grandes orientaciones para una acción estatal de 
carácter normativo cuya eficacia se delegó a las ins
tancias que efectivamente actuaban sobre el territorio 
y que se guiaron de acuerdo a la situación económica 
y política de los espacios que debían gobernar. 

Tres fueron las grandes líneas políticas: 1) las de 
ordenamiento del territorio, donde se propone la crea
ción de un Sistema Urbano Nacional que repre-

. sentaría la estructura básica del territorio (y, para los 
fines de esta investigación, desalentar el crecimiento 
de la ciudad de México y promover la desconcentra
ción de la industria y los servicios, inducir el desarro
llo de las ciudades con servicios regionales y ciudades 
medias con potencial de desarrollo económico y social 
y estimular la integración y desarrollo de centros de 
apoyo de la población rural dispersa); 2) las políticas 
para el desarrollo urbano de los centros de población 
diferenciadas en políticas de impulso, consolidación 
y ordenamiento y regulación de los centros urbanos 
y sistemas rurales, y 3) las políticas que relacionan 
los elementos, componentes y ~clones del sector 
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asentamientos humanos en materia de reservas terri
toriales, suelo urbano, vivienda, ecología, servicios e 
infraestructura. 

El mayor grado de especificidad aparece al señalarse 
las zonas y centros prioritarios en los cuales se actua
ría partiendo del supuesto real de que el gran número 
de requerimientos impide que sean atendidos simul
táneamente (PNDU: 1978:34). 

En el nivel estratégico se puntualizaba que para 
asegurar el cumplimiento de sus propósitos el plan 
establecía la necesidad de desarrollar e implantar 
diversos tipos de programas (PNDU: 1978:43), los cua
les se agruparon en: programas de acción concertada, 
los de apoyo a las prioridades sectoriales, otros por 
convenir con los estados y el programa quinquenal del 
sector asentamientos humanos. 

Con estos señalamientos se multiplicaba la norma
tividad sin que ello se tradujese necesariamente en 
mayor eficacia para el ejercicio de la gestión guberna
mental. 

Contraponer las metas del PNDU con lo que efectiva
mente se realizó, supone incorporar el comportamien
to de un conjunto de instituciones gubernamentales 
que actúan sobre el territorio, entre las cuales la 
SAHOP sólo era la cabeza del sector. No existe una 
evaluación sistemática y confiable de la adecuación o 
distancia que existe entre aquel PNDU y la acción 
urbana gubernamental del sexenio. Pero puede decir
se que diferentes instituciones gubernamentales ac
tuaron sobre el territorio de acuerdo a sus propios 
programas y recursos disponibles sin una visión de 
conjunto y sin sujetarse a aquella normatividad elabo
rada por la SAHOP. Justamente, como se verá luego, el 
DDF actuó con una relativa autonomía aun cuando a 
nivel de la planificación buscó coherencia entre el 
PNDUF y el PDUDF. 

b) Instrumentos para la acción pública 

Durante el sexenio se elaboraron algunas normas 
que aunque no formaron parte del proceso de planea-
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ción en sí mismo, contribuyeron a acercar aquél al 
terreno de la acción efectiva. Esta normatividad del 
ejercicio de la pólítica pública es el conjunto de ele
mentos que contribuyeron a unificar el comporta
miento de diferentes instancias del Estado en torno a 
determinadas cuestiones. Para el caso de la política 
urbana interesan los lineamientos generales del lla
mado Presupuesto por Programas y el Convenio Úni
co de Coordinación (cuc), aunque ello no quiere decir 
que en adelante las acciones gubernamentales sobre 
el espacio urbano se hayan sujetado necesariamente 
a estos instrumentos. Seguramente, en el sexenio, el 
comportamiento institucional continuó respondiendo 
también a prácticas tradicionales de la actuación pú
blica. No obstante estos instrumentos se consolida
ron en el mediano plazo y están vigentes en la 
actualidad. 46 

Los principales objetivos de estos nuevos instru
mentos de planeación eran otorgar racionalidad l;ll 
uso de los recursos del sector público e introducir el 
manejo de técnicas que remplazaran las formas per
sonalistas de decisión prevalecientes. La creación de 
la SPP aportaba el marco institucional para la elabo
ración y utilización de instrumentos y mecanismos 
que permitiesen normar el proceso de planeación, 
programación y presupuestación. 

Con la elaboración del Programa Quinquenal del 
Sector Público {1978-1982) se ofrecían especificida
des para programar la acción y el gasto de la admi
nistración pública federal y se establecían elementos 
a ser incorporados en el Programa de Acción del 
Sector Público (PASP). Los trabajos centrales que 
permitieron difundir este intento de planeación fue
ron incorporados al Plan Global de Desarrollo, decre-

46 Reformas y adecuaciones tendentes a mejorar el sistema tra
dicional de presupuestación se habían intentado con anterioridad. 
En 1976 se instrumeQ.tó el denominado "presupuesto con orienta
ción pragmática", mediante el cual se relacionaba la estructura 
programática con la organización administrativa, identificando los 
programas de los ramos con los niveles de las secretarías, subsecre
tarías y oficialías mayores y los subprogramas con las direcciones 
generales. 
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l 

tado a principios de 1980, y del cual aquellos progra
mas fueron los instrumentos fundamentales para su 
ejecución. Desde una perspectiva gue otorga una 
valoración positiva al proceso de planeación institu
cional inaugurado en el sexenio, Carlos Tello (1982) 
observa algunas limitaciones: 

... Los diversos planes sectoriales son incorpora
dos al Plan Global, sin lograr cabalmente su armo
nía ni· su consistencia interna. El hecho de que se 
haya publicado y entregado a la sociedad, que 
continuamente se hagan referencias al Plan y se 
afirme que las distintas acciones llevadas a la 
práctica por el gobierno derivan del Plan Global, 
fortalece el proceso de planeación en México. 

Otro elemento importante en la ejecución de la polí
tica urbana era el Convenio Único de Coordinación, 
mediante el cual el gobierno federal transfería recur
sos a los estados en cumplimiento del pacto federal; es 
decir su principal objetivo fue descentralizar progra
mas y recursos financieros. 47 De esta forma, el con
venio pasaba a ser un instrumento concreto para la 
actuación del Comité Estatal de Planeación para el 
Desarrollo ( COPLADE) que era la instancia de nivel 
local establecida para concretar la política pública. 48 

Finalmente debe mencionarse el Sistema de Control 
y Seguimiento Físico-Financiero del Gasto Público 
( cosEFF) establecido por el gobierno federal, según el 
cual las obras públicas a partir de 1980 se agrupaban 
en función del tipo contrato o administración directa 
a la que se hallaban sujetas y no en función de las 
características de la misma, como hasta entonces se 
había hecho. 

47 En la actual admln.istración ( 1982-1988) se denominan Conve
nios Únicos de Desarrollo (cuo). 

48 Los COPLADE también funcionan en el presente sexenio; sobre 
la importancia de estos instrumentos de planeación en el marco de 
la política de descentralización, véase Martínez Assad, Carlos y 
Ziccardi, Alicia {1986, 1988). 
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Todos estos documentos e instrumentos inauguran 
una nueva práctica institucional en materia de políti
ca urbana. En r.elación a los planes se fue generando 
la idea de que al culminar el sexenio el país estaba ya 
planificado; en todo caso, en el futuro inmediato sólo 
s~ deberían actualizar estos documentos de política 
urbana. En lugar de recuperar y profundizar los 
planteamientos sociales críticos, para revisar y mejo
rar la propuesta gubernamental, la nueva gestión 
sexenal dio inicialmente continuidad a este tipo de 
práctica burocrática planificadora. 49 

IV. Aspectos jurídicos de la política urbana 

El análisis del grado y la forma en que se lleva a 
cabo la adecuación entre la actuación de determina
das instancias estatales y los diferentes ordenamien
tos legales vigentes así como las prácticas sociales 
más globales que se generan, debe inscribirse en un 
marco de comprensión de la dinámica social. En la 
temática urbana se ha puesto ya de manifiesto la 
necesidad de introducir la dimensión jurídica como 
parte misma de los problemas sociales y no encarar 
su estudio sin establecer vínculos con la realidad 
política social o introducir alternativas jurídicas como 
formas de abordar problemas más complejos (Azuelá., 
Antonio: 1982:215). Sin embargo, son pocos los tra
bajos que presentan un análisis jurídico de la política 
urbana que pueda ser reincorporado en una perspec
tiva económica y/o social. 

En el clima de reforma social en el que se desarro
llaba la política gubernamental del presidente Luis 

49 Puede decirse que la SEDUE. secretaría que vino a remplazar 
a la SABOP en el sexenio 1982-1988. inició el período gubernamental 
dando continuidad a la polftioa anterior. Sin embargo. el terremoto 
de 198CS contribuyó a modltlcar esta orientación. Al respecto véase 
entre otros, Ziocardl, Alicia (198CS) y Mecatl, José L .• Micbel, Marco 
A. y Alicia Zlcoardl (1987). 
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Echevería se aprueba, en el último año de su gestión, 
. 50 

la Ley General de Asentamientos Humanos. 
Esta actitud gubernamental de legislar en favor del 

interés público sobre la apropiación y uso de un bien 
como la tierra generó la abierta oposición de la bur
guesía, particularmente de los r~resentantes empre
sariales del sector inmobiliario. 1 A pesar de ello, el 
Estado mexicano mostró su intención de avanzar en 
el terreno de construir un marco legal que legitimara 
su actuación sobre la ocupación del territorio nacio
nal. La Ley General de Asentamientos Humanos, tal 
como fue decretada, aportaba elementos para la crea
ción de un marco jurídico e institucional ( SAHOP ), la 
elaboración de un Plan Nacional de Desarrollo Urbano 
(y a los respectivos planes de los estados, los munici
pios y los territorios conurbados) y el establecimiento 
de regulaciones sobre apropiación y uso del suelo 
(declaratorias sobre provisión de tierras y determina
ción de usos, reservas y destinos). 

La ley no significaba en sí misma la posibilidad de 
promover alteraciones en torno a la propiedad privada 
de la tierra, garantizar la injerencia del Estado en la 
materia para sobreponer el interés social al individual 
y generar opciones re~es para que los sectores so
ciales mayoritarios pued,iesen acceder al suelo ur
bano de acuerdo a sus nece.sidades (Azuela, Antonio: 
1982, Ramírez, Juan M.: 1983). Pero sí es cierto que 

150 Modificaciones introducidas meses antes a tres artículos cons
titucionales - 27. 73 y 115- marcaron la necesidad de su elabora-
ción y aprobación (véase Diario Oficial de la Federación del e de 
febrero de 1976). La citada reforma constitucional establecía la 
concurrencia de los estados, los municipios y el gobierno federal 
para expedir las leyes que permitan que la nación imponga al interés 
privado las modalidades que dicte el interés social. en materia de 
aprovechamiento de los recursos naturales. Ordenaba también que 
se dict~n las medidas necesarias para ordenar los asentamientos 
humanos y establecer adecuadas provisiones. usos, reservas y des
tinos de tierras, aguas y bosques, a efecto de ejecutar obras públicas 
y de planear y ejecutar la fundación, conservación, mejoramiento y 
crecimiento de los centros de población. Modificación introducida 
al párrafo tercero del ar~ículo 27 de la Constitución Política de los 
Estados Unidos Mexicanos. 

151 Véase Ramírez, Juan M. (1983). 
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a partir de su vigencia el Estado creó un aparato 
del más alto rango institucional-una secretaría de 
Estado- para realizar las tareas gubernamentales 
de planificación del territorio (SAHOP). 

Después de la promulgación de esta Ley se elabora
ron nuevas disposiciones legales que fueron otorgan
do especificidad a la gestión gubernamental de la 
planeación urbana. Entre ellas merecen mencionarse 
el decreto por el cual se aprueba el Plan Nacional de 
Desarrollo Urbano, el decreto de creación de la Comi
sión Nacional de Desarrollo Urbano y las reformas 
introducidas a la Ley Orgánica de la Administración 
Pública Federal. 

Pero el ejercicio de una política urbana imponía su 
adecuación a un marco jurídico muchísimo más am
plio y, en cierta medida, anterior a las funciones que 
el Estado se proponía asumir. Muchas acciones de la 
nueva política urbana federal encontraron sustento 
en una normatividad existente, a la cual debían some
terse. La nueva legislación se orientaba más bien a 
institucionalizar un momento de la política urbana, 
el de la planeación. Pero históricamente, un conjunto 
de instituciones incidieron sobre la ocupación del 
territorio, financiaron bienes tales como la vivienda 
de interés social, promovieron la realización de deter
minadas obras. Ahora, un conjunto de disposiciones 
otoreaba nuevos fundamentos jurídicos a esa actua
ción:S2 

Existen numerosas disposiciones específicas en ma
teria de obras públicas, desde la Ley de Obras Públicas 
hasta un conjunto de reglamentaciones que preten
den normar el comportamiento de la relación del 
Estado y las empresas constructoras. 

En principio, la Secretaría de Asentamientos Huma
nos y Obras Públicas vino a reemplazar a la Secretaría 
de Obras Públicas. 03 Con ello, la nueva Secretaría 

152 Véase SAHOP (1982), tomo I, págs. 01 a os y tomo II, págs. 27 
a30. 

153 Diario Ojicial de la Federación del 29 de diciembre de 1976. 
Con esta Ley Orgánica de la Administración Pública Federal se 
abrogaba la Ley de Secretarías y Depar~amentos de Estado del 23 
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asumía funcion~s referentes a la planeación del terri
torio a la vez que continuaba concentrando facultades 
para la realización de obras públicas no exclusivamen
te urbanas. cs4 La ley otorgaba al propio presidente de 
la república capacidad para convenir con los goberna
dores la prestación de servicios públicos, la ejecución 
de obras o la realización de cualquier otro propósito 
de beneficio colectivo. Por otra parte, la Ley de Presu
puesto, Contabilidad y Gasto Público Federalcscs atri
buía a la Secretaría de Programación y Presupuesto la 
realización de las actividades de programación, presu
puestación, control y evaluación del gasto público. Y 
la Ley General de Bienes Nacionales.C58 Clasificaban 
los bienes estableciendo el tratamiento que debía darse 
a los de uso común (puertos, caminos, carreteras, 
presas, plazas, monumentos, etcétera). 

A toda esta legislación de carácter general sobre la 
actuación gubernamental en relación a los bienes co-

de diciembre de 19CS8. En el sexenio 1982·1988 se introdujeron 
nuevas modificaciones mediante las cuales la SABOP se transformó 
en Secretaría de Desarrollo Urbano y Ecología (SEDUE)¡ entre los 
cambios de funciones merece destacarse el referido a que la cons
trucción y conservación de obras viales, caminos y carreteras se 
trasladó a la Secretaría de Comunicaciones y Transportes. En 
contrapartida se introdujo al más alto nivel gubernamental la pro
blemática ecológica, otorgándole nivel de Subsecretaría de Ecología. 
Igual nivel le correspondió a la cuestión de la vivienda ya que se 
creó por primera vez una Subsecretaría de Vivienda. 

54 El art. 37 de la Ley Orgánica de la Administración Pública 
Federal señala precisamente que es facultad de SABOP "el proyectar, 
construir, asesorar, establecer normas y obras de sistemas de agua 
potable, drenaJe, alcantarillado, edificios públicos y monumentos. 
También le correspondía proyectar, realizar directamente o contra
tar y vigilar en su caso, en todo o en parte, la construcción de las 
obras públicas, de fomento o de interés general, que emprenda el 
gobierno federal, por sí o en cooperación con otros países, con los 
estados de la Federación, con los municipios o con los particulares 
y que no se encomienden expresamente a otras dependencias". Es 
decir, aun cuando otras dependencias realizaran obras públicas (por 
ejemplo, la Secretaría de Oomuntcaciones y Transportes) sABoP 
tenía facultades para participar en diferentes etapas de la misma en 
representación del gobierno federal. 

55 
Diaria Oficial de la Federación del 31 de diciembre de 1978. 

58 
Diario Oficial de la Federación deis de enero de 1982. 
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lectivos deben, agregarse las reglamentaciones que 
operan especialmente en el caso de las obras ll.amad.as 
obras públicas. 

Durante el período estudiado se produjeron impor
tantes modificaciones en la estructura ~egal que re
glamenta la realización de las obras públicas. En 
principio, el principal señalamiento contenido en la 
Constitución Política de México decía que los contra
tos que el gobierno celebre para la ejecución de obras 
públicas "serán adjudicados en subasta, mediante con
vocatoria y para que se presenten proposiciones en 
sobre cerrado, que será abierto en junta pública" (art. 
134). Especificaciones normativas más precisas se 
hallaban contenidas en la Ley de Inspección de Con
tratos y Obras Públicas, vigente desde 1966, y su 
reglamento correspondiente, cs7 así como en la regla
mentación gubernamental titulada Bases y Normas 
Generales ¡,ara la Contratación y Ejecución de Obras 
Públicas. es Este último fue durante más de 1 o años el 
principal referente legal en materia de realización de 
obras públicas. 

La Ley de Inspección de Contratos y Obras Públicas, 
vigente entre 1966 a 1980, otorgaba los lineamientos 
básicos para normar la realización de las obras de 
construcción, instalación, conservación, reparación 
y demolición de bienes inmuebles que llevar~ a cabo 
las instituciones del Estado. Le correspondía a la 
Secretaría del Patrimonio Nacional y a la entonces 
Secretaría de la Presidencia intervenir, conjuntamen
te, en los contratos de obras. En la misma se estipu
laban dos maneras de ejecución posibles: mediante 
contrato y por administración directa, es decir, sin 
intervención de contratistas. Al mismo tiempo, para 
ser contratistas del gobierno y celebrar contratos de 
obras, se requería estar inscrito en el Padrón de 
Contratistas del Gobierno Federal que llevaba la Se
cretaría del Patrimonio Nacional. Las empresas cons 

~7 Diario Oficial de la Federación del 4 de enero de 1988 y del 2 
de febrero de 1987, respectivamente. 

Gs Diario Oficial de la Federación del20 de enero de 1970. 
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tructoras para estar i.n$critas en el Padrón, deberían 
cumplir con un conjunto de requisitos: manifestar 
capacidad técnica y financiera, ~er miembro de la 
Cámara de la Industria correspondiente, acreditar su 
inscripción en el Registro Federal de Causantes y su 
afiliación al IMSS y pagar una cuota de inscripción, la 
cual debía revalidarse anualmente. Estas disposicio
nes podían dejarse de lado según se tratase de obras 
de mantenimiento o conservación de equipos, obras 
imprevistas o cuando su importe no excediese los 
cien mil pesos. Los contratos debían celebrarse sobre 
la base de precios unitarios, es decir, por el importe 
de la remuneración o pago total que deba cubrirse al 
contratista por unidad de obra en cada uno de los 
conceptos de trabajo que se le haya encomendado, 
tomándose en cuenta la calidad de la obra y los mate
riales previstos. También se permitía ejecutar trabajos 
por administración, a través de contratistas, mientras 
no excediesen el20°/o del monto de la obra contratada. 

Debía funcionar una Comisión Técnico-Consultiva 
de Contratos de Obras Públicas,C59 y para la reali
zación de las obras de administración directa se debía 
contar con la autorización de la Secretaría de la Presi
dencia. En el caso de obras por contrato, la adjudica
ción correspondería al concurrente que presentase la 
postura más baja. Las estimaciones de obra ejecutada 
correspondientes a contratos en ejercicio se formula
ban y autorizaban bajo la responsabilidad de la de
pendencia q~e lo enviara a la Secretaría del 
Patrimonio Nacional. Para ello, los contratistas de
bían cubrir el cinco al millar del importe de cada una 
de las estimaciones de trabajo por derecho de servicios 
de inspección. 

Con esta Ley se rigieron hasta 1980 la mayoría de 
las instituciones gubernamentales centralizadaS y 
descentralizadas. Para los fondos habitacionales 

159 
Integrada por los representantes de la Secretaría de Obras del 

Patrimonio Nacional, de Recursos Hidráulicos, de Marina y de 
Hacienda y Crédito Público, el Departamento del Distrito F~deral 
la Comisión Federal de Electricidad, Pemex y la Cámara Nacionai 
de la Industria de la Coi).Strucción, como miembros permanentes.-
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(FOVISSSTE, INFONAVIT) así como también BANOPSA y 
FONATUR, regían noFmas de contratación especial. 

El Reglamento de la Ley de Inspección de Contratos 
y Obras Públicas que tuvo vigencia durante el sexenio, 
especificaba ciertos procedimientos. Particularmen
te, precisaba el funcionamiento del padrón de contra
tistas, las etapas de la realización de la obra, las 
obligaciones y derechos de ambas partes. 

Como se dijo, las principales indicaciones sobre las 
modalidades de operación se hallaban contenidas en 
Bases y Normas Generales de Contratación y Ejecu
ción de Obras Públicas de 1970. En estas disposicio
nes se contemplaban los procedimientos y etapas de 
los concursos (convocatorias, registro, selección, ins
cripción de seleccionados, presentación de posturas, 
estudio de posturas, fallo); la capacidad de los concur
santes (nacionales o extranjeros); las excepciones que 
bajo la justificación de interés público podían aplicar
se para no cumplir con estas disposiciones (casos de 
urgencia, oportunidad, economía eficiente); la forma 
de integración de los precios unitarios, y las. condicio
nes para la ejecución de trabajos de administración a 
través del contratista (hasta un importe de un 20°/o 
del monto de la obra contratada). 

Una de las primeras modificaciones jurídicas del 
gobierno de López Portillo fue adicionar a la Ley de 
Ins~ección de Contratos y Obras Públicas el artículo 
30, 0 cuyas disposiciones permitían obviar la partici
pación de la Secretaría del Patrimonio Nacional y de 
la Secretaría de Hacienda y Crédito Público en auto
rizaciones, controles, registros de las obras y a la vez 
se otorgaba al Poder Ejecutivo un instrumento legal 

60 El Ejecutivo Federal, mediante disposiciones de carácter ge
neral, podrá eximir a las entidades que se refieren al art. 10. de los 
requisitos y modalidades previos a la iniciación de las obras y a la 
celebración de contratos que establecen los arts. 10, 16, 18, 19, 23, 
30 y 31 de.esta Ley, reservándose los medios de control que estime 
necesarios. Diario Ojicia/ de la Federación d~l 31 de diciembre de 
1976. 
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para actuar autónomamente en la realización de obras 
públicas. 81 Presumiblemente, de esta forma se inten
taba también agilizar trámites ~,urocráticos para po
ner en marcha con rapidez las obras, especialmente de 
infraestructura, que promovía el gobierno federal ( ej: 
los puertos industriales, y las obras de infraestructura 
petrolera). Pero evidentemente existía ya la intención 
de introducir modificaciones al principal precepto 
legal y cuatro años más tarde se dio a conocer una 
nueva Ley de Obras Públicas. 82 Este instrumento 
legal introdujo un conjunto de modificaciones sustan
ciales. En primer lugar la Ley, considerada de "orden 
público e interés social", tiene por objeto "regular el 
gasto y las acciones relativas a la planeación, progra
mación, presupuestación, ejecución, conservación, 
mantenimiento, demolición y control de la obra públi
ca" que realizan las diferentes f1:1stancias del gobierno 
federal, los organismos descentralizados con partici
pación estatal mayoritaria, el DDF, los fideicomisos en 
los que el gobierno federal sea el fideicomitente. 

Por otra parte, se trataba de incorporar el momento 
de la planeación, programación y presupuestación y 
acordar la sujeción del gasto de obras públicas a lo 
previsto en los pre~upuestos anuales de egresos de la 
Federación y del DDF (art. 4). Al mismo tiempo se creó 
una. nueva Comisión lntersecretarial Consultiva de la 
Obra Pública. 83 

La nueva Ley de Obras Públicas, interesa destacarlo, 
establecía que "la planeación de las obras públicas 
debía ajustarse a las políticas y prioridades señaladas 
por los planes del gobierno federal, a nivel nacional, 
sectorial y regional, de desarrollo social y económico, 
a corto, mediano y largo plazo, de acuerdo con los 
recursos asignados a los mismos planes y en observan-

81Sobre el conJunto ele facultades juríclicas del Ejecutivo para 
intervenir en el proceso económico, váase, Carptzo, Jorge (1979). 

82 Diario oficial del4 ele enero de 1980. El21 de cliciembre de 1983 
nuevamente se introduJeron modificaciones a esta Ley. 

83 Esta vez presiclida por el secretario de Programación y Presu
puesto y en la que participan representantes del saCP. sPFI. ser 7 
SABOP. 

92 

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo



L 

cia de las normas y lineamientos que de ellos se 
deriven" (art. 12.1). En materia territorial estipulaba 
que la planeación de las obras públicas debía prever 
los requerimientos de áreas y predios, previa consulta 
con SAHOP, para que ésta en ejercicio de sus atribucio
nes determinase su conveniencia y viabilidad, obser
vando también las provisiones de usos reservas y 
destinos de áreas y predios (art. 12 IV). Señalaba 
también la necesidad de prever los efectos ambienta
les y los procesos ecológicos (art. 13). 

El Padrón de Contratistas pasaba ahora a depender 
de SPP; se introducía la modalidad de que los precios 
de los contratos podían calcularse a precio alzado y 
no sólo en base de precios unitarios, y las condiciones 
y modificación de los términos contractuales no po
dían ser de más de 20°/o, en plazo o monto, ni implicar 
variaciones sustanciales en el proyecto. 

Los presupuestos de obras que las dependencias 
elaborasen dentro de su programa debían adecuarse 
a las modalidades vigentes: por contrato o por admi
nistración directa, establecer a la vez los proyectos 
arquitectónicos, la regularización o adquisición de 
tierra, el costo estimado, las obras de infraestructura 
complementarias y las obras de conservación, preser
vación y mejoramiento de las condiciones ambienta
les(art. 17). Es decir, es importante visualizar que el 
problema de la realización de una obra pública ya no 
sólo preocupaba en términos de cumplir con requisi
tos administrativos y financieros sino que se intenta
ba medir previamente sus efectos físicos y ecológicos 
sobre el territorio. 64 

Un último conjunto de disposiciones legales que 
están presentes en el campo de la política urbana son 
las referidas a la planeación y realización del gasto 

64 Esta ley tue modificada en 1983 y en lo fundamental se 
introduJo una serie de disposiciones relativas al control a que debe 
someterse la actuación de los funcionarios y la acción pública en 
general, por medio de la creación de la Secretaría de la ControlaJ:ía 
General de la Federación. Finalmente, debe considerarse que tanto 
el Código Civil como el Código de Salubridad contienen reglamen
taciones a las cuales debe adecuarse la copstrucción de cualquier 
bien en el espacio. 
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público. También en este caso a finales de 1976 y 
formando parte de las primeras reformas legales que 
permitirían instrumentar las modificaciones de la 
estructura y funcionamiento de -la administración 
pública, se dio a conocer la Ley de Presupuestos, 
Contabilidad y Gasto Público Federal, en remplazo de 
la Ley Orgánica del Presupuesto de Egresos de la 
Federación. 

Según la nueva Ley, el Gasto Público Federal com
prende erogaciones por concepto de gasto corriente, 
inversión f'ISica, inversión financiera, así como pagos 
de pasivo o deuda pública que realizan el Poder Legis
lativo, el Poder Judicial, la Presidencia de la Repúbli
ca, las secretarías de Estado y departamentos 
administrativos y la Procuraduría de la República, las 
empresas de participación estatal mayoritarias y los 
fideicomisos en los que el fideicomitente sea el gobier
no federal, el DDF o algunas de las entidades mencio
nadas (art. 2o.); le corresponde a la SPP la 
programación, presupuestación y evaluación del gas
to público (art. 5o.), la que deberá autorizar la contra
tación de créditos para programas incluidos en los 
presupuestos (art. 10). 

La adopción del presupuesto por programa anual 
queda así consagrada en el propio texto de la Ley, al 
establecer el conjunto de especificaciones a que dicho 
presupuesto debe someterse anualmente y/o la apro
bación de la Cámara de Diputados (descripción de 
programas, comentarios, estimación de ingresos, si
tuación de la deuda pública, etc.) (arts. 13 y 19). 
Otorgaba mayores precisiones a lo establecido en la 
Ley Orgánica de la Administración Pública, según la 
cual la SPP debía formular el programa del gasto 
público federal y el presupuesto de egresos de la 
federación (art. 32). 

V. Inversión pública y construcción del espacio 
urbano · 

La acción del Estado mexicano en la construcción 
de las llamadas condiciones generales de la produc-
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ción, particularmente en materia de infraestructura 
que demandó el preceso de industrialización, ha sido 
ya señalada en varios trabajos. 615 Al analizarse el 
gasto público en la década de los setenta, se advierten 
las fluctuaciones, incrementos y modificaciones que 
su estructura ha presentado en relación a décadas 
anteriores. 66 

En el sexenio 1976-1982, la actividad petrolera, 
convertida en palanca fundamental del crecimiento 
económico, constituye el principal destino de los re
cursos federales. La infraestructura industrial, parti
cularmente en el sureste, zona de descubrimiento de 
nuevos yacimientos, se transforma en el principal 
rubro de la inversión pública. 

Desde fines de los sesenta, el Estado había impulsa
do la construcción de grandes complejos industria-les 
para la extracción y producción de bienes relaciona
dos con el acero, el petróleo y el carbón. Pero con el 
auge petrolero, un elevado monto de la inversión 
pública se concentró en el área de Coatzacoalcos-Mi
natitlán, por la construcción de establecimientos pe
troquímicos como La Cangrejera, Pajaritos, Morelos 
(Hiernaux, Daniel: 1987:268.)67 El área metropolita
na de la ciudad de México, espacio de concentración 
de población y actividades de la industria manufactu
rera, demandó ta.Jllbién cuantiosos recursos del go
bierno federal para obras de infraestructura 
industrial, infraestructura y equipamiento urbano y 
particularmente medios de circulación material (el 
metro). 

La acción del Estado en materia de obras públicas 
ha tenido un ritmo sostenido desde inicios del proceso 
de industrialización por sustitución de importacio-

65 varios trabajos han aportado importantes elementos en esta 
línea de investigación, entre otros eran: Velasoo, Ciro (1979); Pires, 
Pedro (1982) y Garza, Gustavo (1983). 

66 un trabajo pionero sobre el destino del gasto federal es el de 
James W. Wilkie (1978). 

67 Sobre este tema existe una abundante bibliografía. Véase 
entre otros Legorreta, Jorge {1984), '.1.'oledo, Alejandro (1983), 
Nolasoo, Margarita (1979), Miohel, Maro9 A. y Leopoldo, Allub 
(1983). 
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nes. En materia de obras urbanas, la zona metropoli
tana de la ciudad de México es la que mayores recur
sos absorbió desde entonces. Hist_óricamente la obra 
pública estuvo asociada con la construcción de cami
nos y carreteras. 88 Un ejemplo de ello fueron los 
programas llamados "caminos de mano de obra" me
diante los cuales la Secretaría de Obras Públicas se 
encargaba de ejecutar una política de comunicación 
entre zonas rurales contribuyendo a su desarrollo y a 
disminuir la tasa de desempleo de la mano de obra no 
calificada al incorporarla temporalmente a esta acti
vidad remunerada. 89 Las obras urbanas estaban aso
ciadas también a las obras viales (realización del 
anillo periférico, calles, circuito interior) y a la cons
trucción de escuelas y establecimientos hospitalarios, 
a cargo de las secretarías de sus respectivos ramos. 

A partir de 1976, la política urbana adquiere una 
nueva dimensión y con ella se instaura una actividad 
gubernamental más amplia e intensiva sobre los es
pacios urbanos. 

La asignación de grandes recursos con tal objeto 
impulsó decididamente la industria de la construc
ción, particularmente el sector de las grandes empre
sas que cuentan. con mayores recursos técnicos, 
organizativos Y. financieros. Durante varias décadas, 
aproximadamente la mitad de la inversión en la rama 
de la construcción provino del sector público. En el 
sexenio 1976-1982, esta participación gubernamen
tal llegó a representar -considerando, la inversión 
de la administración pública centralizada y la del 
sector descentralizado- el 80°/o de la demanda sobre 
la industria organizada. 

La política de gasto público se orientó a atender el
rezago que presentaba la provisión de los servicios 
públicos fundamentales y a destinar fuertes montos 
de la inversión a ampliar la infraestructura y los 
servicios que habían demandado las actividades pro-

88 Véase Bracamontes, Luis y otros (1973). 
89 Véase SaUnas de Gortarl, Raúl (1983). 

96 

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo



productivas. A partir de 1976 se anunciaba que el 
gasto público debía contribuir a eliminar aquellos 
cuellos de botella e iínpulsar las actividades producti
vas y estratégicas, canalizando para ello mayores 
recursos a empresas y organismos descentralizados 
para la realización de obras de infraestructura que 
posibilitaran la participación de los sectores social y 
privado. Por otra parte, se señalaba que el gasto 
público se asignaría en función de las prioridades 
regionales señaladas en el Plan Nacional de Desarro
llo Urbano y destinadas a reducir la concentración de 
la actividad económica en la zona metropolitana de la 
ciudad de México. Los puertos industriales y las ciu
dades intermedias eran señalados como espacios pri
vilegiados hacia los cuales se canalizaría una gran 
proporción de los recursos federales. De igual forma, 
las zonas marginadas recibirían ·recursos, los que se 
sumarían a los del Convenio Único de Coordinación 
( cu~ celebrado por cada estado con el gobierno fede
ral. 0 En el DF, el gasto se mantendría "en un monto 
suficiente para darle continuidad a su programa de 
obras. Sin embargo, el volumen de la inversión pública 
ya no requerirá crecimientos considerables como los 
registrados entre 1977-1979, cuando fue preciso au
mentarlos a un ritmo muy acelerado a fin de anticipar, 
para el primer trienio, obras programadas para el 
período sexenal" (PGD: 1980:185). 

El análisis de la participación del sector público en 
la producción de la industria de la construcción te
niendo en cuenta particularmente las obras urbanas, 
puede organizarse en función de dos grandes temáti
cas-: la magnitud y estructura del gasto público y su 

· distribución territorial. 
Respecto a la primera cuestión, aun con todas las 

limitaciones metodológicas que impone la informa
ción existente, puede percibirse que la inversión pú
blica federal representa en el p~:uíodo analizado entre 
un 8 y 120/o del PIB. De esa inversión aproximadamente 
la mitad corresponde a los organismos y empresas 

7° Cfr. Plan Global de Desarrollo (1980): 184/18CS. 
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controlados presupuestalmente, mientras que poco 
más de una tercera parte es la inversión del gobierno 
federal. ~ 

Del gasto de capital, las obras públicas y construc
ciones representan alrededor de una tercera parte en 
el caso del gobierno federal y más de las tres cuartas 
partes en el caso de las empresas controladas presu
puestalmente.71 Es decir, el rubro obras públicas y 
construcciones creció marcadamente en el interior del 
gasto público, incrementan~o notablemente su parti
cipación entre los años 1970 y 1982. 

El análisis de la inversión pública en función de la 
estructura del gasto entre 1970·y 1980 muestra que 
la inversión industrial es la privilegiada, siguiendo en 
importancia la correspondiente a bienestar social. 
Por otra parte, el sector agropecuario forestal expe
rimenta un incremento mientras que el rubro Comu
nicaciones ¡; transportes exhibe una tendencia 
decreciente. 2 La inversión industrial se destina prin
cipalmente a las actividades petroleras, petroquímica 
y electricidad; la agricultura es el otro gran deman
dante de recursos federales. Siguen en importancia 
las obras de bienestar social, entre las cuales las 
denominadas obru (te servicios urbanos y rurales son 
las de mayor peso, correspondiéndole una proporci9n 
mínima a vivienda. En transporte y comunicaciones, 
las carreteras, aun con una tendencia decreciente, 
constituyen la principal inversión. 

En correspondencia con esta estructura del gasto 
las secretarías que participan más marcadamente en 
la inversión pública federal son la Secretaría de Agri
cultura y Recursos Hidráulicos y la BAHOP, siguiéndo
les en importancia Comunicaciones y Transportes~ 
Entre los organismos y empresas descentralizados, 
PEMEX y la Comisión Federal de Electricidad son los 
organismos que realizan la mayor inversión. 73 

71 
SPP. Información sobre el Gasto Público 1970-1980. Informe 

de Gobierno 1982 y 1983. 
72 

SPP. Información sobre el Gasto Público 1970-1980. Se carece 
de información sobre 1981/1982. 

78 
SPP. Información sobre el Gasto Público 1970-1980. 
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En cuanto a la distribución territorial de los recur
sos, la información disponible indica que el DF conti
nuó siendo durante todo el sexenio el lugar 
privilegiado por la inversión. Poco menos de una 
cuarta parte de la inversión pública federal se localiza 
en su territorio. A ello hay que agregar un porcentaje 
que oscila alrededor del3°/o para el Estado de México, 
territorio en el cual el grueso de la inversión federal 
se localiza en los municipios conurbados con el Df. De 
igual forma, los estados en los cuales se prodÜ~e una 
intensa actividad de la explotación petrolera reciben 
elevadas proporciones de esta inversión, particular
mente Veracruz y Tabasco de 1977 a 1981. 

La información disponible sólo permite una aproxi
mación indirecta a la temática de este trabajo. Mu
chas obras realizadas en el interior de la república 
tienen como destino final atender las necesidades de 
la ZMCM u otras zonas urbanas. 74 Sin embargo, 
presentar las principales tendencias del gasto público 
ayuda a enmarcar el análisis de la gestión urbana 
federal sobre el territorio. 

VI. La acción urbana del gobierno federal 

Correspondió a la SAHOP la realización de las prin
cipales obras urbanas .del gobierno federal. En con
trapartida, la sARH fue la secretaría que absorbió la 
mayoría de los fondos para obras rurales, particular
mente hidráulicas. PEMEX, y en menor medida la 
Comisión Federal de Electicidad, fueron las paraesta
tales que mayores obras de ambos tipos realizaron. 
· El peso de la intensa acción urbana sobre el territo
rio que realizó la SAHOP se distribuyó entre dos de las 
subsecretarías que formaban_ parte de su organigra
ma: la de Bienes Inmuebles y· Obras Urbanas y la de 
Obras Públicas. Una elevada cuota de responsabilidad 
en la realización de la planeación urbana y en la ela-

74 Véase al r~pecto el análisiS de Gustavo Garza ( 198~) sobre 
los duetos de la zona petrolera. 
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boración de la legislación y normatividad federal, 
correspondió a la Subsecretaría de Asentamientos 
Humanos. 

Entre 1977 y 1980, prácticamenfe una tercera parte 
de los recursos se destinaron a carreteras troncales, 
desviándose la mayor parte a su construcción, recons
trucción, modernización y conservación. 7~ En esta 
investigación, las vías terrestr~s han sido considera
das entre las condiciones generales de la circulación 
en tanto medios de trabajo. Sin embargo no se puede 
afirmar que este rubro forme parte de las condiciones 
generales de la producción construidas en el medio 
urbano. Seguramente, en un elevado monto, se trata 
de carreteras y vías terrestres pertenecientes al medio 
rural, aun cuando su ejecución haya estado a cargo 
de SAHOP. 

Dejando de lado los recursos necesarios para la 
administración general, que ocupan una proporción 
relativamente constante en el período, las obras de 
construcción de agua potable son el rubro más ilnpor
tante y -en menor medida- las obras de alcantari
llado. Estas acciones han sido integradas aquí como 
obras de'1nfraestructura urbana, desde que pueden 
ser de manera pr~dominante bienes de consumo co
lectivo.76 

En los tres últimos años del sexenio, la dirección, 
administración y apoyo de obras in ter e intraurbanas, 
así como también la reconstrucción y modernización 
de infraestructura portuaria captaron una importan
te proporción de los recursos federales. En este caso 
la acción de la BAHOP se orientó a la realización de 
obras enclavadas en espacios urbanos que forman 
parte de las condiciones generales de la circulación y 
son medios de trabajo. 

76 La lntormaoión utilizada en este capítulo está publicada en la 
SABOP (1982). 

78 Gustavo Garza (198~) ha señalado que aunque el consumo de 
agua por la industria es considerable, la mayor parte del mismo se 
dedica a satisfacer las necesidades de la población, razón por la cual 
se incluye en los medios de consumo colectivo. Pero tampoco puede 
restarse importancia al consumo de agua industrial y de los servi
cios. 
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Finalmente, considerada la inversión en términos 
de asignación terr~torial, es posible advertir que el 
Distrito Federal fue también en este caso el principal 
destinatario de la acción del gobierno federal, parti
cularmente a partir de 1979. Le sigue en importancia 
Baja California Norte y Veracruz. En los tres últimos 
años del sexenio se agregan Michoacán, México y 
Jalisco, Oaxaca y Chiapas. No obstante ello no implica 
que la SAHOP sea la institución rectora de la política 
urbana del DF. 

Este tipo de realizaciones se multiplica si se consi
dera el conjunto de organismos que forman parte del 
sector asentamientos humanos, puesto que formal
mente, a partir de enero de 1977, SAHOP agrupó 98 
entidades que pasaron a formar parte de cuatro sub
sectores: vivienda y desarrollo urbano, desarrollo ur
bano industrial, inmobiliaria e infraestructura para 
el transporte. 77 

Las dificultades en el ejercicio de las políticas urba
nas no fueron pocas. "La coordinación sectorial afron
tó limitan tes, tales como la diversidad jurídica de las 
entidades; la heterogeneidad de sus actividades, obje
tivos y políticas; la ausencia de instrumentos de aná
lisis adecuados y fue necesario diseñar y adecuar 
bases de operación para inducir, concertar y armoni
zar las acciones y lineamientos de sectorización" (sA
BOP: 1982:184)~ 

Entre las medidas de gobierno que implicaron una 
reestructuración del sector central deben mencionar
se: la liquidación de las Juntas Federales de Mejoras 
~ateriales, la liquidación de INDECO y el traspaso a los 
gobiernos de los estados de la administración de los 
sistemas de agua potable, la transférencia del control 
y administración de 18 fideicomisos que operaban en 
16 entidades del·país formando parte del Programa 
de Parques y Ciudades Industriales desde 1971 y la 

77 El Primer Acuerdo de sectorizaoión tue publicado en el Diario 
Oficial de la Federación el17 de enero de 1977. El 1o. de abril de 
1981 se publicó un segundo acuerdo según el cual 72 entidades 
componen el eotor. · 
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creación de algunas comisiones internas e intersecre
tariales de apoyo al sector. 78 

Todas estas modificaciones institucionales respon
dían a dos objetivos fundamentales: por un lado, 
organizar institucionalmente .el nuevo sector estatal 
y, por otro, encauzar el proceso de desconcentración 
administrativa que SABOP pretendía impulsar. En este 
sentido, los centros la SAHOP fueron facultados para 
asumir en el territorio de los respectivos estados 
diferentes tareas, evaluándos~ que con ello se contri
buía también a la desconcentración económica de la 
propia industria de la construcción. 

En equipamiento urbano se Iievó a cabo un número 
considerable de obras y el mayor número de acciones 
se realizó en el Distrito Federal. Resaltan por la 
importancia de los recursos movilizados la construc
ción del nuevo edificio del Congreso de la Unión, las 
adaptaciones al antiguo penal de Lecumberri para 
cumplir las funciones de Archivo General de la Na
ción, la nueva Central de Abastos, y el Instituto Na
cional de Administración Pública. 

Dentro de los equipamientos urbanos destacan los 
recursos asignados a la construcción de unidades de 
gestión. En 1981, se inició el Programa de Integra
ción Física de las Dependencias y Entidades de la 
Administración Pública Federal, cuyo principal obje
tivo era alcanzar un mejor aprovechamiento de los 
recursos destinados a edificios públicos, reduciendo 
la dispersión geográfica de las oficinas del sector. 
Para ello se inició la construcción de los edificios de 
las secretarías de Gobernación, Marina, Trabajo y 
Previsión Social y la propia SAHOP. Al mismo tiempo 

78 En sucesivas etapas, se creó la Comisión interna de Adminis
tración y Programación, la Comisión Auxiliar de Coordinación 
Sectorial (coMAcos). Por ejemplo: la Comisión mixta SPP-SABOP, el 
Comité Técnico Consultivo de Unidades de Apoyo a la Coordinación 
Sectorial, la Comisión Intersecretarial de Planeación, Programa
ción y Financiamiento de la Vivienda ( coVI), la Comisión Interse
cretarial para la Formulación e Instauración del Plan Nacional de 
Productividad, el Comité Técnico para el Desarrollo del Sistema 
de Información Estadística de la SABOP y el Subcomité de Bienes 
Inmuebles. 
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se orearon reservas territoriales para la SPP y la SAHOP, 

con la intención de que el Palacio Nacional se destina
ra exclusivamente á la presidencia de la república. En 
1981, de 2 205 millones de pesos, se destinaron 2 013 
millones a obras en el DF; esto es, el 92°/o de la obra e 
inversión de la SAHOP en ese año se localizó en la 
ciudad de México. 

En los estados de la república se construyeron o 
remodelaron importantes edificios del equipamiento 
cultural y se introdujo una línea de acciones tendentes 
a resguardar el patrimonio histórico cultural a través 
de su programa de sitios y monumentos. En relación 
con ello la SAHOP realizó obras en 14 centros históri
cos, pero también en este caso la de mayor trascen
dencia se realizó en el DF, en el Centro Histórico de la 
ciudad de México. Según estimaciones oficiales, la 
secretaría realizó más de dos mil obras de mejora
miento de equipamientos e infraestructura urbanos, 
en las cuales se incluyeron las acciones realizadas en 
teatros, instalaciones deportivas, espacios públicos 
correspondientes a las cabeceras municipales y par
ques industriales. El programa denominado de Fiso
nomía Urbana, fue concebido para concientizar a los 
habitantes de los centros de población sobre la impor
tancia de rescatar y preservar sus construcciones. 
Entre otras ciudades se llevaron a cabo obras de 
rehabilitación y revitalización urbana de remodela
ción y arreglo de la vía pública y de fisonomía urban~. 
En el marco del Programa de Centros Culturales ·se 
rehabilitaron varios teatros en Torreón, San Miguel · 
Allende, Oaxaoa, Orizaba y Mérida y se restauraron 
las catedrales de México, Oaxaca, Puebla, Tlaxcala, 
San Cristóbal las Casas, Chiapas y Durango. 

En relación a la acción gubernamental en materia 
de construcción de medios de producción socializados 
la SAHOP, adecuándose al Programa Nacional de Desa
rrollo Industrial, asumió la realización de un conjunto 
dé obras de infraestructura industrial y desarrollo 
urbano. 

Entre las más importantes acciones de política ur-
bana realizadas por la secretar~ destacan las obras 
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CUADRO 2 
NÚMERO DE CONCURSOS SEGÚN 

DEPENDENCIA DEMANDANTE (1976-1982) 

Núm. de 
Dependencias concursos Porcemajcs 

SABOP 1228 61.0 

IMSS 2ts4 12.6 

Patronato de Obras e 
Instalaciones del Instituto 
Politécnico Nacional 76 3.8 

PEMEX 71 3.ts 

~ 
SARH 64 3.2 

CAPFCE ts9 2.9 

~ SCT 44 2.2 

Sistema de Transporte 

' 
Colectivo 38 1.9 

TEL-MEX 32 1.6 

Comisión Constructora e Inge-
nlería Sanitaria S.S.A. 26 1.3 

ASA 22 1.1 

DDF 19 .9 
FF.CC 12 .6 

Comisión Federal de 
Electricidad 11 .ts 
Instituto Mexicano del 
Petróleo 9 .4 

SRA 8 .4 

ISSSTE 7 .3 
SSA ts .2 

SHCP 4 .2 

Fertimex 3 .1 

Conasupo 3 .1 
Sistema Nacional para el Desa-
rrollo Integral de la Familia 1 
Banco Nacional de Crédito Rural 1 
Otras dependencias 1ts .7 

Total 2012 99.ts 

FUENTE: Cálculos elaborados en esta investigación a partir de la 
in1'ormación publicada en la Revista de la CNIC. 
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de infraestructura de los programas de agua potable 
y alcantarillado. Es cierto que una parte importante 
de estos recursos se destinaron a atender las deman
das del medio rural a través de la acción del programa 
SAHOP-COPLAMAR, 

79 pero en 1980, el Distrito Federal 
fue nuevamente el destinatario de la tercera parte de 
los recursos para obras de agua potable. Las acciones 
más relevantes se llevaron a cabo a través de dos 
programas: el Programa del Fondo de Inversiones 
Financieras para Agua Potable y Alcantarillado (FIFA

PA), creado para dotar de agua a localidades urbanas 
del país, con financiamiento nacional proveniente de 
aportaciones fiscales y externo (en un 40°/o) del Banco 
Interamericano (le Reconstrucción y Fomento (BIRF); 
el Programa SAHOP-COPLAMAR de dotación de agua al 
medio rural. También se desarrollaron acciones ten
dentes al aprovechamiento de aguas salinas y energía 
solar. 

El programa de carreteras y puentes federales de la 
SAHOP intentaba responder a los lineamientos básicos 
del PNDU en el sentido de construir ejes trasversales 
que articulasen las zonas costeras y marginadas con 
las regiones centrales y las fronteras. Destacan tam
bién el inicio de la construcción de puentes sobre los 
ríos Pánuco y Coatzacoalcos y la acción realizada en 
áreas de construcción, reconstrucción y modern
ización de 26 aeropuertos, entre ellos el internacional 
de la ciudad de México. 

Según informaciones de la SAHOP entre 1977 y 1980, 
la institución realizó 110 concursos de obras mientras 
que, entre 1981 y 1982, el número se elevó a 903 
habiéndose otorgado a empresas del interior más del 
700/o de contratos. Esto fue considerado por la insti
tución como un indicador de desconcentración de la 
industria de la construcción impulsada por la actua
ción de gobierno federal. 80 

Una primera aproximación a los datos obtenidos del 
procesamiento de los concursos de obra pública pu-

79 Cfr. SABOP (1982). tomo II, pág. 18. 
8° Cfr. SABOP (1982), tomo I. pág. 147/148. 
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blicados por la CNIC en el sexenio 1976-1982 permite 
enriquecer la visión global de la acción pública del 
gobierno federal y organismos. descentralizados sobre 
los espacios urbanos. 81 ·~ 

La SAHOP es la institución .gubernamental que ma
yor número de concursos convocó en el período (cua
dro 2). De un total de 2 012 considerados en esta 
investigación, el 61 °/o tiene a la SAHOP como depend
encia convocante. A mucha distancia se ubica el IMSS, 
el cual representa alrededor del12°/o del número total 
de concursos. Este dato es importante porque en 
principio contribuye a modificar ciertas ideas que 
prevalecen en los análisis de la política urbana del 
gobierno federal, ya que suele afirmarse que la SAHOP 

en el sexenio fue principalmente una institución crea
dora de un discurso legitimador de la intervención del 
Estado sobre te- rritorio. Ello se complementa con la 
afirmación de que en la época otros organismos pú
blicos, principalmente los descentralizados (PEMEX, 

CAPFCE, CFE), realizaron una acción más enérgica que 
la secretaría que tiene a su cargo el promover las 
acciones urbanas. 

De acuerdo a la información analizada, ambas afir
maciones son verdaderas sólo en parte. En primer 
lugar, la Subsecretaría de Asentamientos Humanos 
de la SAHOP efectivamente desplegó una acción predo.:. 
minan temen te planificadora, si por tal se entiende de 
manera restringida la capacidad de realizar planes y 
programas. Pero la Subsecretaría de Obras Públicas, 
y en menor medida la de Bienes Inmuebles, desarro
llaron una intensa actividad en la realización de obras 
públicas. En segundo lugar, efectivamente otros or
ganismos del sector público realizaron importantes 
obras sin que sus acciones sobre el territorio fuesen 
coordinadas o sus efectos medidos; ciertamente el 
análisis de los concursos pubJicados por la CNIC no 
incluye todo lo realizado porque no todas las obras en 

81 Sobre la metodología elaborada para procesar y analizar los 
concursos de obras públlcas publlcados por la CNIC, véase Ziccardi, 
Alicia (1988, tomo n Anexos. 
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CUADROS 
PORCENTAJE DE CONCURSOS SEGÚN TIPO DE 

OBRA 

Tipo de Obras % 

Carreteras 8.3 
Puentes viales 1.6 
Ferrocarril .2 
Aeropuertos 3.3 
Correos, telégrafos, 
teléfonos 1.6 
Repetidoras de señales 
de Radio y T.V. .6 
Mercados 
Tiendas .3 
Condiciones generales de 
la circulación 16.8 
Infraestructura energética .4 
Infraestructura eléctrica .S 
Infraestructura industriales 
Instalaciones industriales 1.7 
Medios de producción 
socializados 2.9 
Agua potable y alcantarillado 48.0 

Drenaje pluvial 
Urbanización integral .3 

Irifraestructura urbana 48.3 

Avenidas y calles .1 

Metro .9 
Medios de circulación 
Material 1.0 
Oficinas 6.9 
Educación y capacitación 7.1 

Cultura .6 

Deportes y espectáculos .7 

Parques y forestación 1.2 

Hospitales 13.4 

Otros 1.6 

Equipamiento urbano 31.4 

Sin especificar 2.1 

Total 99.CS 

Fuente: Cálculos elaborados en esta investigación a partir de la 
información publicada en la Revista de la CNIC. 
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CUADR04 
PORCENTAJE DE OBRAS SEGÚN DESTINO Y 

DEPENDENCIA DEMANDANTE 

Condicio- Medios de lnfracs-- Medios- Equipa-- Total 

rresgenc· Produc-· • lTUCtura decimt- miemo- % 

ralcsde ciórrSocia- urbana lació11- urbano 
la circu- /izados material 
/ación 

Si'la do Aaontamlentca 
Humanoa~Obru Pdbllo .. 20.8 .6 '13.1 - G.G lOO 

lnatltuto Mexicano del 
Seguro Boolal 1;2 .4 ......... - 98.4 100 

Patronato do Obraa o laata· 
laoloaoa de lnatltuto Pe-
llt6onloo Nacional - - ..... - 100 lOO 

Petr61eot~ Moxtcaaoa 2.8 20.8 8.2 - 68.2 lOO 

Sda. de Agricultura y 
ReoUI'IIOtl Bldr6ullcoa - G.O '18.'1 - 18.3 100 

Comltl! Admlnlatrador del 
Programa hdoral do Cona· 
truoolóa de Eacuolaa -- - ..... -- 100 lOO 

Sna. do Comunlcaolonea 
yTraaaportoa 23.5 115.6 2.0 - 158.8 lOO 

Tel.Sfonoa do M6xloo '18.1 6.3 ··- - 15.6 lOO 

Comlalón Coaatruotora e 
la gen lena Sanitaria de 
s.s.A. -- - ·- - lOO lOO 

Aoropuortca y Sorvtoloa 
Awdllarea lOO - -- - -- lOO 

Departamento del Olatrtto 
hdoral --- 5.6 11.6 22.2 66.8 lOO 

Comlalón hdoral do 
Electricidad ·- 90.9 ·- 9.1 ·-- lOO 

hrrocarrlloa Naolonaloa 118.3 --- 8.3 -· 33.3 lOO 

lnatltuto Moxtoano dol 
Petróleo - ll.l -· - 88.9 100 

Sda. de la Reforma 
Agraria. - 12.5 - - 8'1.15 100 

laaUtutode Seguridad~ 
Sorvtoloa Socia lea do loa 
Tra~adorea del Estado - -· - - 100 lOO 

Sña. de Salubridad~ 
Aalatoaola - ·- ... - lOO lOO 

Sr(a.deBaolenda~ 

Cridlto Pdblloo - 25.0 - - ?G.O 100 

Compafl(a Nacional de 
Subalatonolaa Pcpulana -- 68.8 - - 33.3 lOO 

Fortlllaaatoa Moxtcanoa - lOO - - 100 

Slatoma Nacional para el 
DeaarroJJo Integral de la 
Famllla - -· 
Otraa depondenolaa 49.2 ... 11.9 - 38.9 100 

Total 
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CUADRO 5 
NÚMERO DE CONCURSOS, SEGÚN TIPO DE 

OBRA YLOCALIZACIÓN 
Puemes 

1-iaks 
At:n:lflllt:" 

lOS 

e-ro 
Tekgra· 
fm.re
lifotiOS 

lnnaJD. 
ciotfQ 
üu!Ju. 
triaiD 

6 

Agua Pota· 
bkyal· 
ClllllaiÍ· 

&do 

44 
19 
000 

5 
19 
12 
14 
32 

7 
3 

31 
8 

OficitiOS 

2 
1 

., 
137 

Educa· 
cióny 

Ct:paci· 
lacióll 

3 
143 

Hospi· 
raiD 
Clini 

CGf 

3 
269 

OttoS TCIIal 

l 
6 
2 
3 

10 
10 

2 
2 
2 
2 
l 
l 
l 

12 
200 
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la época se concursaban. Sin embargo, estos datos 
muestran que la acción de la SAHOP no sólo fue intensa 
sino que además cumplió con los preceptos y regla
mentaciones legales vigentes en materia de obras 
públicas. Otros organismos como IMss, CPFE, eFE, etc., 
también concursaban. Pero otras obras de gran en
vergadura, no atravesaron necesariamente este pro
cedimiento, ya que la legislación, como dijimos, es 
posterior. 

Es interesante advertir que el mayor número de 
concursos corresponden a obras de infraestructura 
urbana (agua potable y alcantarillado) y a las obras 
de equipamiento urbano (educación y cultura, salud 
y unidades de gestión) (cuadro 3). 

El cuadro 4 permite observar la importancia de la 
SAHOP en las obras de construcción de carreteras. 
Como es obvio, otras dependencias federales que con
tribuyen a modificar las condiciones generales de la 
circulación son la scT, Ferrocarriles Nacionales, ASSA 
y Teléfonos de México al contratar de manera predo
minante obras de vías terrestres, aéreas y de comuni
cación, respectivamente. CONASUPO, la CFE y PEMEX, 
contrataron el mayor número de obras correspon
dientes a medios de producción socializados, es decir 
de infraestructura eléctrica, de energéticos e indus
triales (particularmente los puertos industriales). En 
relación a los medios de consumo colectivo, se advier
te que a las acciones de infraestructura urbana con
cursadas por la SAHOP se agregan las obras de 
equipamiento urbano para las cuales el principal 
oferente es el IMss, organismo principal en la contra
tación de equipamientos para la salud. Le sigue el 
CAPFE con las obras de equipamiento escolar, el Insti
tuto Politécnico y el DDF. 

Un análisis de la localización de estas obras a nivel 
del territorio nacional indica que el Distrito Federal 
en la época es el principal destinatario. De los 2 012 
concursos de obra, 704 son para construir bienes en 
el territorio del DF y 309 en los municipios del Estado 
de México, conurbados a la gran metrópoli. Como 
puede advertirse en el cuadro 5 las obras en la capital 
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son principalmente de construcción de medios de con
sumo colectivo (oficinas, hospitales y educación), 
mientras que ~ de infraestructura urbana se locali
zan principalmente en los municipios conurbados, 
siendo también importantes las obras de agua potable 
y alcantarillado en Nuevo León y Guanajuato. Es decir, 
la S.ABOP actuó en la periferia de la ciudad construyen
do las obras de infraestructura hidráulica y privilegió 
otros dos estad9s. En contrapartida, las obras de 
equipamiento urbano -que como se vio demandaron 
de manera predominante el rMss, la CAPFE, el Instituto 
Politécnico, el DDF, la SSA y PEMEX- se localizan prio
ritariamente en la ciudad de México. De igual forma 
entre las condiciones generales de la circulación, la 
principal obra fue el aeropuerto internacional de la 
ciudad de México. Todo ello contribuye a reforzar la 
idea de que la zona metropolitana fue un espacio 
urbano privilegiado por la inversión pública federal, 
puesto que requería ser refuncionalizado para conti
nuar respondiendo a las exigencias de la produccción 
industrial allí localizada y· a la vez atender las deman
das de la ciudadanía (ej.: agua potable). 

Otras obras de infraestructura industrial de gran 
trascendencia que se realizaron en el sexenio estudia
do seguramente atravesaron un camino diferente al 
del concurso público. El Poder Ejecutivo, con algunas 
modificaciones legales introducidas al inicio del sexe
nio, se aseguró la más absoluta autonomía para la 
contratación de obras públicas. En el caso particular 
de PEMEX, las investigaciones realizadas en el sureste 
petrolero han señalado .la intervención directa del 
sindicato en la contratación de las obras y en los 
procesos de reclutanúento y contratación de la mano 
de obra que demandaban, en principio, las actividades 
de construcción y que luego se insertaban a las activi
dades productivas y de servicios que se generaron en 
la zona.82 

Finalmente, puede advertirse en los cuadros 6 y 7 
que, considerando la información disponible para 

82 Véase entre otros los artfculos que forman parte del libro 
coordinado por Mlchel, Marco· Antonio. y Leopoldo Allud (1982). 
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CUADRO 6 
NÚMERO DE OBRAS SEGÚN DESTINO Y MONTO 

Condicio- Medios lnfra- Medios Eqliipa- Sin- Total 
nesge11e- de pro- esnuc- decir- miento espc·-

Millones rafes de ducci611 ntra- cula- u roano cift-
la circula socia- urbana ci6n car 
ción /izados material 

0-0.9 24 10 86 3 107 14 244 
1"- 4.9 54 21 363 4 158 16 616 
5-9.9 46 5 143 6 101 8 309 
10-19.9 23 5 116 - 86 5 235 
20-29.9 20 2 49 2 24 1 98 
30-39.9 10 2 24 - 12 3 51 
40-49.9 11 1 9 - 9 3 33 
50-89.9 23 1 13 1 14 1 53 
90-99.9 8 - 2 1 2 - 13 
lOO y más 83 2 16 2 21 4 128 
Total 302 49 821 19 534 55 1780 

FUENTE: Cálculos elaborados en esta investigación a partir de la información 
publicada en la revista de la cNrc. 
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CUADRO 7 
PORCENTAJE DE OBRAS SEGÚN DESTINO Y MONTO 

Condicio- Medios lnfra- Medios Equipa- Sin-
nesgene- de pro- estruc- decir- miemo es pe- Total 

Millones ralcsde ducción ntra culación urbano cifi-
la circula socia- urbana material car 
ción /izados 

0-0.9 9.8 4.1 35.2 1.2 43.9 5.8 100 
1-4.9 8.8 3.5 58.9 .7 25.6 2.5 100 
5-9.9 14.9 1.6 46.3 1.9 32.7 2.6 100 
10-19.9 9.8 2.1 49.4 -- 36.6 2.1 100 
20-29.9 20.5 2.0 50.0 2.0 24.5 1 100 
30-39.9 19.6 3.9 47.1 -- 23.5 5.9 100 
40-49.9 33.3 3.0 27.3 -- 27.3 9.1 100 
80-89.9 43.4 1.9 24.5 1.9 26.4 1.9 100 
90-99.9 61.5 --- 15.4 7.7 15.4 --- 100 
100ymás 64.7 1.7 12.5 1.7 16.3 3.1 100 
Total 16.9 2.8 46.1 1.1 30.0 3.1 100 

FUENTE: Cáículos elaborados en esta investigación a partir de la información publicada en la Re-
vista de la CNIC. 
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1 780 concursos, el mayor número de obras concur
sadas corresponde a los montos más bajos y son obras 
de infraestructura y equipamiento~ urbano. Las co
rrespondientes a las condiciones generales de la cir
culación en contrapartida presentan los montos más 
altos. 

VII. La industria de la construcción 

La actividad constructora se inicia en el país 
desde la fundación de la ciudad de México. La realiza
ción de obras hidráulicas, acueductos, edificios, vi
viendas fue conformando los espacios sobre los que se 
constituyó la nación. En el siglo pasado se intensificó 
la construcción a través de la realización de caminos, 
vías férreas, los primeros puertos (Tampico, Vera
cruz, Manzanillo, Coatzacoalcos y Salina Cruz) y la 
primera planta de energía eléctrica del DF, infraes
tructura necesaria para impulsar el desarrollo y la 
modernización de la economía nacional. En 1892 se 
creó la Secretaría de Obras 
Públicas que nace liegada a las obras viales requeri
das por las necesidades de comunicación e integra
ción nacional. La construcción de los ferrocarriles y 
la perforación de pozos petroleros indican que con 
anterioridad al inicio del proceso revolucionario la 
economía del país presentaba marcados cambios en 
su estructura económica, para lo cual se destinaba 
una importante inversión de capital a la construcción. 
En los años veinte, entre el conjunto de acciones que 
pone en marcha el gobierno de la Revolución, figuran 
la creación de la Comisión de Irrigación ( 1925) y la 
construcción de caminos en cooperación con los go
biernos de las entidades federativas. Pero es precisa
mente en los años cuarenta, al expandirse el proceso 
de sustitución de importaciones, cuando el Estado 
asume plenamente la construcción de las obras de 
infraestructura que demanda el desarrollo económi
co. En 1946, se crea la Secretaría de Recursos Hidráu
licos, la cual va a desarrollar una importante acción 
en materia de obra:¡ de irrigación. De igual forma, la 
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creación del Comité Nacional de Caminos (1949) im
pulsa la realización de las principales carreteras na
cionales. A medida que avanza el proceso de 
industrialización y se inaugura un crecimiento econó
mico sostenido, el gobierno federal intensifica su 
acción al generar condiciones generales de la produc
ción que apoyen la inversión productiva pública y 
privada. 

La Cámara Nacional de la Industria de la Construc
ción, creada en 1953, agrupó a un número consider
able de empresas que operaban en el mercado del 
sector público. Según datos de la CNIC, en 1939 había 
90 empresas constructoras, mientras que dos años 
después de su creación se registraban ya 627, incre
mentándose notablemente esa cantidad en las déca
das siguientes: 1 159 emJiresas en 1961; 4 062 en 
1971 y 10 344 en 1981. Es decir, este sector de 
actividad acompañó el ritmo de crecimiento económi
co del país, construyendo tanto los bienes que el 
espacio urbano en expansión requería como trans
formando condiciones naturales adversas en el medio 
rural.84 Pero son ciertamente las áreas metropolita
nas, los espacios de la concentración industrial, de la 
infraestructura y el equipamiento urbano, los que 
exigieron una intensa acción de la construcción y 
absorbieron la mayor parte de los recursos de la 
nación para su realización. 

El sexenio del presidente López Portillo se inició 
cuando la crisis económica nacional repercutía mar
cadamente sobre el conjunto de las actividades, situa
ció:a ésta que se prolongó durante el primer año de su 
gobierno. Muchos observadores se han encargado de 
señalar que el primer año de la gestión gubernamen
tal afecta notablemente la actividad constructora. Las 
razones son obvias: el cambio en el elenco guberna
mental implica un desfase en términos de con~inuidad 
de la acción pública que afecta marcadamente el com
portamiento del mercado de esta industria y de sus-

83 Cfr. CNIC (1981). 
84 Una forma de perlodlzar el desarrollo de la industria de la 

construcción puede hallarse en Fldel, Carlos (1984). 
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insumos. El número de contratos celebrados disminu
ye notablemente en los años límite del sexenio. Esto 
a su vez és un efecto de los cambios que se producen 
a nivel del personal del Estado que actúa en diferentes 
instituciones, modificaciones en los lineamientos po
líticos y necesidades de ajustar el presupuesto público 
a una nueva programación. Si ello es así puede supo
nerse que el conjunto de la economía nacional sufre 
importantes modificaciones produciéndose un proce
so global de readecuación. Pero también es cierto que 
la construcción de las grandes obras públicas inicia
das en un sexenio exigen muchas veces ciert~ conti
nuidad en la asignación de los recursos en el 
siguiente, a fin de que no haya interrupciones y 
demoras en el proceso de trabajo. Los cambios en los 
altos niveles directivos del gobierno con capacidad 
para autorizar grandes inversiones suelen afectar el 
ritmo normal de la obra. 

Estudios realizados por los empresarios de la cons
trucción indican que la sensibilidad del sector ante las 
modificaciones de la estructura económica es mayor 
que en otras ramas. Sostienen que para un crecimien
to del PIB menor al3.0°/o en términos reales, la cons
trucción tiene números negativos. Si las tasas del PIB 

del país son mayores de 3°/o y menores del 5°/o, esta 
industria tiende a crecer, pero en una relación más 
baja. Así, en los años más agudos de la crisis el PIB 
de la construcción cayó notablemente: en 1977 fue de 
-5.2°/o y en 1982 de -5.60/o. El punto de equilibrio se 
encuentra en 4.8°/o, cuando la construcción crece en 
la misma proporción que el país. 8~ 

Los empresarios suelen argumentar que la indus
tria de la construcción es la "caja de resonancia" de lo 
que ocurre en la economía nacional, queriendo expre
sar con ello su extrema sensibilidad frente al compor
tamiento de la economía en su conjunto. Lo real es 
que, en la medida en que esta rama depende en gran 
parte del ahorro interno y de la magnitud de la 
inversión pública, su comportamiento se halla fuerte 

85 Cfr CIBAC (1983), pág. 13. 
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mente amarrado a las particularidades de la coyuntu
ra. 

Es conveniente a los fines de este análisis contra
poner el destino de la inversión pública al de la 
privada. La primera, en su crecimiento sostenido, 
dedica la mayor parte de los recursos a la realización 
de los medios de producción socializados, las obras de 
infraestructura industrial, que demanda el impulso 
otorgado a la explotación y producción petrolera, 
particularmente entre 1978 y 1981; le siguen en 
importancia agua, riego y saneamiento, edificios, 
transporte, electricidad y comunicaciones. La produc
ción privada, en cambio, se dedica predominantemen
te a la construcción de vivienda. La creación de los 
fondos habitacionales (particularmente INFONAVIT y 
FOVISSSTE), promovió un aceleramiento en la cons
trucción de vivienda del sector público. Pero ello debe 
ser visto como una actividad financiera del Estado y 
no como una inversión. Se trata de una acción pública 
de administración de un capital formado a partir del 
aporte patronal -particulares y el propio Estado 
cuando actúa como patrón. La inversión pública pro
veniente de recursoS'· gubernamentales particular
mente obtenida de la captación fiscal o créditos 
externos en vivienda, es muy baja: representó el 
o.soo/o del total en 1977 y alcanzó su mayor porcentaje 
en 1982 con el1.14°/o. 

El impacto de la industria de la construcción sobre 
el empleo es un fenómeno de importancia en la eco
nomía nacional. Una de las principales funciones que 
cumple esta actividad es la de absorber intensamente 
mano de obra con escasa o nula calificación, princi
palmente en el medio urbano. La participación de la 
construcción en la PEA, en los primeros años del 
sexenio, fue del4 al 5°/o, en cambio, entre 1980 y 1982, 
contribuyó con el 9°/o del total de las ocupaciones 
remuneradas del país, ocupando el quinto lugar entre 
las actividades económicas. 88 Pero debe señalarse 
que el grueso de los trabajadores son obreros, artesa-

88 Cfr. Revista Mexica11a dc.Conscmcció11 Núm. 31515 (1984), pág. 13. 
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nos y jornaleros los cuales tienen una pan inestabi
lidad y carecen de beneficios sociales. 8 

La rama construcción ejerce e~ectos multiplicado
res sobre el conjunto de industrias productoras de 
materiales que le proveen insumas: "después del co
mercio, la industria de la construcción es la segunda 
actividad en importancia de acuerdo con sus efectos 
multiplicadores totales en el aparato productivo, lo 
que traduce la magnitud de la integración estructural 
de dicha actividad a la planta nacional11 (SPP: 1981 :20). 

La intensa actividad constructora del período se 
desarrolló de manera predominante en el DF,. lo cual 
se corresponde también con la asignación de inversio
nes del sector público. Sin embargo, si se considera 
como indicador, el consumo de cemento, se advierte 
que el Estado de México, es el segundo espacio de 
mayor intensidad en la actividad constructora. 88 Ello 
permite pensar que en este territorio este insumo 
demandó otra forma de producción, inde
pendientemente de la inversión públiéa: la autocons
trucción de viviendas. Es decir, a las grandes in
verSiones del sector público en el DF y los estados 
petroleros, se contrapuso la inversión que masiva
mente hizo el denominado 11Sector social11 a través de 
la construcción de precarias viviendas, localizadas 
mayoritariamente en los municipios metropolitanos 
del Estado de México y en menor medida, en las otras 
dos áreas metropolitanas de Guadalajara y Monte
rrey. 

J. Las empresas de la constntcción y el Estado 
cliente 

Interesa ahora la construcción desde el universo de 
las empresas que participan real o potencialmente en 
el submercado de las obras públicas y que están re gis-

87 Sobre las condiciones de trabajo en la industria de la construc
ción véase Germidis, Dimitris ( 1972), Slim, Víctor ( 19815 ), Connolly, 
Priscllla (1987), Hiernaux, Daniel {1983). 

88 Cfr. CIACB (1983) 
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tradas en la Cámara Nacional de la Industria de la 
Construcción ( CNIC}. 

Conviene recordar -que la construcción es una acti
vidad definida convencionalmente por su repre
sentación corporativa, la eme, como ntodos los 
trabajos efectuados por establecimientos o unidades 
dedicadas principalmente a la organización y/o reali
zación total o parcial de edificios y obras de ingeniería 
civil tales como obras de urbanización, de saneamien
to, de electricidad, de comunicación y transporte, 
hidráulicas y marítimas. Incluye nuevas constuc- cio
nes, así como reformas, reparaciones y mantenimien
to, tanto de carácter artesanal como técnicon (eme: 
1981:). Esta variedad de actividades y de productos 
implica la presencia de diferentes formas de organi
zación empresarial. Por <;>tra parte, para ser contratis
ta del gobierno hay que estar afiliado a la Cámara de 
Industria de la Construcción, la cual desde los años 
ochenta cuenta con más de diez mil empresas con 
capacidad para participar en diferentes tipos de 
obras. En este sentido, debe recordarse que desde 
1955 el número de empresas de la eme crece sosteni
damente, indicador de que la actividad constructora y 
la forma de operar de las empresas existentes no 
imponen fuertes barreras a la entrada de nuevas 
firmas. Esto concuerda con el hecho de que el capital 
inic~ por lo menos hasta mediados de los años 70,88 

parece ser relativamente bajo. Por otro lado, las em
presas que ya están operando no tienen aparentemen
te mayores ventajas competitivas por el hecho de 
haberse establecido con anterioridad, pues en este 
tipo de bienes el proceso de producción da por resul
tado siempre un producto único. Sí es decisiva la 
experiencia en la realización de obras pesadas, donde 
la oferta empresarial es muy concentrada. 

Según datos proporcionados por la CNIC, el capital 
conjunto de la industria se ha quintuplicado entre 

88 Cfr. CNIC (1978), pág. 70. En adelante, se utillzan datos 
contenidos en las publicaciones de la CNIC de 1977, 1978 y 1981 
citadas en la bibliografía, y para 1979 y 1980 corresponden a la 
Encuesta Anual de Registro que realizó la mencionada institución. 
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1978 y 1981, mostrando una tasa anual de crecimien
to real del 20.30/o, la cual es calificada de "agresiva", 
en tanto es superior a la formación bruta de capital 
nacional (CNIC: 1981:21). La organización empresa
rial sostiene que se produjo desde mediados de los 
setenta un proceso capitalizador. En 1975 existían 
sólo tres empresas con un capital mayor a 100 millo
nes de pesos, mientras que en 1981 su número se 
elevaba a 90. 

En cuanto a la distribución territorial de las firmas, 
debe tenerse en cuenta que se trata de una industria 
que, aun actuando en diferentes partes del país, se 
conforma principalmente de empresas que poseen su 
matriz en el DF, situación ésta que presenta poco 
menos de la mitad de las afiliadas a la CNIC, aunque 
en los últimos años tiende a incrementarse el número 
de inscritas en los estados. 89 

La mayoría de las empresas está en condiciones de 
responder a una demanda diversificada. Aproxima
damente una quinta parte de ellas se dedica predomi
nantemente a las edificaciones y un porcentaje un 
poco menor a la consultoría y construcción pesada. 
Llama la atención que la producción industrial -la 
que mayor demanda generó- es la que registra un 
menor número de empresas con mayor capital pro
medio (cuadros 8 y 9). Ahora bien, analizadas en 
función del tipo de obra que realizan, puede observar
se que existe cierta correspondencia entre número de 
empresas y tipo de obra demandada, indicador de que 
dentro de cierta variedad, las firmas que se especiali
zan en determinadas obras no son un número redu
cido. Según la propia Cámara, una de las 
características de las empresas que participan es la 
"alta absorción de su capacidad productiva por parte 
del sector público; en cambio el privado es atendido 
en mayor medida por los profesionales -ingenieros 
y arquitectos- dedicados a la construcción" (CNic: 
1981:25). 

89 Cfr. CNIC (1981). 
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CUADROS 
NÚMERO DE EMPRESAS SEGÚN GRUPO DE CAPITAL Y MONTO DE PRODUCCIÓN 

Estudios-Proyectos 
Gmpr1dccapi- Edificación COJlSintcción Constn1cció11 Instala- Consultorio y 
tal (millones) pesada industrial dones supervisión 

1979 1980 1979 1980 1979 1980 J97V 1980 1979 1980 
ayor e 

lOO &46 1358 675& 15244 7700 11837 710 - 2620 
50·100 423 834 731 5064 1993 1708 &98 520 - 193 
20-50 2267 12715 4148 16565 2529 7457 801 71& 1109 1911 
10-20 41590 32215 2319 3063 31&4 2243 2909 44& 178 &32 
5-10 3400 4768 2387 28l8 2206 2861 1841 936 605 3694 
2-5 7977 6932 29615 4408 3084 2989 1784 1341 23&6 1996 
1·2 4871 4878 1436 2368 1383 1682 907 1171 1036 11S&6 
0.5-L 4799 &344 3022 1346 1621 1228 1649 651 1613 2233 
0.1-0.5 4345 &346 24615 1851 1197 1&67 1409 1208 1910 1940 
MenorO.l 2399 1202 1569 426 374 &6& 128 243 876 1082 
TOTAL 35,617 35,162 26,797 43,151 215241 3393& 11626 7940 9683 177&7 

FUENTE: eNte. Elnouesta de la bireooión Técnica. 1979-1980. 
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CUADRO 9 
NÚMERO DE EMPRESAS SEGÚN GRUPO DE CAPITAL 

Grupo de Estudios- Proyectos 
capital (millo- Edift- Cons- Cons- Instala- Consultarla 
11cs de pesos) cación m1cción nucción ciones ySupen•i-

Pesada lndus- sión 
tria/ 

1979 1980 1979 1980 1979 1980 1979 1980 1979 1980 
Mayor de 
lOO 1 14 9 7 12 18 - 4 - 6 
50-100 2 4 2 11 7 7 2 2 - 1 
20-50 19 13 32 36 18 28 5 9 6 13 
10-20 40 40 37 49 32 27 8 7 3 13 
15·10 72 66 63 78 32 38 13 20 13 32 
2-15 2150 264 146 178 715 84 68 61 73 114 
1-2 271 292 139 2015 97 59 53 110 78 171 
0.5-1 380 427 2115 2159 116 92 98 136 208 317 
O.L-0.5 1584 588 418 4015 132 189 237 2315 403 608 
Menor de 
0.1 434 281 333 312 94 172 116 203 260 422 
TOTAL 20153 1989 1394 1540 6115 714 600 787 1044 1697 

FUENTE: Encuesta blreoclÓn Técnica. Cnlo, 1979-1980. 
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CUADRO 10 
DISTRIBUCIÓN DE LA DEMANDA A EMPRESAS 

POR SECTORES Y CLIENTES 
(Porcentajes) 

1977 1978 1979 1980 

Sector pÍlbllco 81 86 80 84.1 

Gobierno federal 29 29 29 36.7 

Gobiernos estatales 
y municipales 6 4 6 6.2 

Organismos y 
empresas 
descentralizadas 46 53 45 41.2 

Sector privado 19 14 20 15.9 

Fuente: CNIC ( 1981) 
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Considerando el universo de las empresas de la 
Cámara, el Estado constituye de J:!lanera preponde
rant su principal cliente (cuadro 10). Entre 1977 y 
1980 el sector público ha representado en promedio 
el 83°/o de la demanda total de los socios de la CNIC. 

Pero es importante notar que para estas empresas son 
los organismos descentralizados los principales de
mandantes. En 1977, el 46°/o corresponde a ese tipo 
de institución, mientras que el 29°/o corresponde al 
gobierno federal y el 6°/o a los gobiernos estatales y 
municipales. Esta tendencia se refuerza más en favor 
de las descentralizadas al año siguiente y se mantiene 
durante el sexenio. 

Para 1979 y 1980 se tiene más precisión al identi
ficarse algunos clientes: "PEMEX genera en 1979 el 
21.50/o y en 1980 el23.4°/o de la demanda total para 
los socios de la cámara; la SARH el 9.4°/o y 10.5°/o 
respectivamente; el DDF el1 7 .5°/o y el 8.5°/o y la SAHOP 

el 7.4°/o y el 11.4°/o" {CNIC: 1981:25). 
Algunas empresas exportan sus servicios, desde 

1968, a países latinoamericanos. Los grandes consor
cios (ICA en especial) gozan de prestigio en la realiza
ción de poliductos, hidroeléctricas, obras hidráulicas. 
Sin embargo, los efectos de la crisis económica en el 
área se expresaron en una situación negativa para el 
desarrollo de las exportaciones de servicios de cons
trucción mexicanos, a pesar de que potencialmente 
sigue siendo un mercado atractivo. 90 

Ahora importa aproximarse a la forma de organi
zación de estas empresas. Los datos ofrecidos indican 
que en 1980 la mayor parte del personal estaba com
puesto de trabajadores por obra determinada, entre 
los cuales los peones constituían el grueso (cuadro 
11). Es decir, predominan los trabajadores que care
cen de estabilidad y prestaciones sociales. El resto 
corresponde al personal de planta entre los cuales los 
técnicos son los de mayor peso; le siguen los adminis
trativos. De igual forma, existe una proporción con
siderable de subcontratistas entre los cuales también 

90 Cfr. CNIC {1978), págs. G y 8. 
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CUADRO 11 
DISTRIDUCIÓN DEL EMPLEO EN EMPRESAS DE 

LA CONSTRUCCIÓN 
(Porcentajes) 

Tipo de Personal 
1979 1980 

Personal de planta 
16.0 14.1 

Directivo 
1.3 1.1 

AdminiStrativo 
4.7 3.8 

6.0 5.2 
Técnico 4.0 4.0 
Otros 

Person9.1 por obra 70.2 70.4 

determinada 5.1 4.7 
Operadores us.o 13.2 
Oticiales 42.3 44.1 
Peones 7.8 8.4 
otros 

Personal de 13.8 15.5 

subcontrattstas 0.7 0.6 
Operadores 3.5 3.8 

Oficiales 8.7 10.0 

Peones 0.9 1.1 

Otros 
100.0 100.0 

TOTAL 

FUENTE; CNIC (1981) 
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CUADRO 12 
PERSONAL OCUPADO SEGÚN TIPO DE EMPRESA 

(Porcentaje) 
Edificación ConstiUc- COtiS(IUCCÍÓII IILSiala- Cot~sul-ción indu.rlfiol cionu 1oñay 

pesada .rupen·i 
sió11 blreotlvo 1.2 1.5 0.7 1.8 4.2 Admlnla-

tratlvo 3.0 3.8 6.0 10.1 11.3 T'onloo 2.8 2.6 4.5 14.6 49.0 Operadores 1.7 10.4 4.7 5.9 1.1 Oflolales 21.4 7.2 24.9 23.5 l.l Peones 64.2 62.5 51.2 34.7 4.3 OTROS 5.7 12.0 8.0 9.4 29.0 LOO LOO LOO LOO 100 

Fuente: Encuesta Dirección Técnica CNIC, 1978-1980. 
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predominan los peones (cuadro 12). En esta capaci
dad de generar masivamente empleo se .funda uno de 
los principales atributos de la industria, aun cuando 
estos trabajadores soporten por lo general pésimas 
condiciones de trabajo. 

La única excepción son las empresas de consultoría, 
estudios y proyectos, las cuales tienen un alto porcen
taje de personal técnico y en contrapartida escasos 

. trabajadores manuales. 
Sus principales insumas son acero, tabique, bloques 

para muros, cemento, madera para cimbra y agrega
dos petroleros. La demanda de estos productos activa 
todo el sector de materiales para la construcción, 
relevante en la economía nacional. 91 

En los años inmediatamente anteriores al inicio del 
sexenio de López Portillo, la industria de la construc
ción debió dar respuesta a la intensa demanda de 
obras destinadas a la construcción de medios de tra
bajo y medios de consumo colectivo (caminos, canales 
y zonas de riego, oficinas públicas, drenaje urbano y 
edificación educacional y hospitalaria) que realizaban 
los organismos del sector público. Un par de años 
más tarde, comenzó a ganar inlportancia la acción de 
las instituciones paraestatales. Interesa entonces 
analizar el comportamiento que tuvo frente a ello la 
oferta empresarial. Agrupando las empresas según 
tipo de obras realizadas, se advierte que, tanto por el 
valor de su producción como por el número de empre
sas, la mayoría está capacitada para responder a una 
demanda diversificada. No obstante, es posible adver
tir cierto grado de la especialización, particularmente 
en el caso de la producción in~ustrial, donde un 7°/o 
del total de las empresas asume proporcionalmente 
casi el doble de la producción. Considerando los tipos 
de obras que discrimina la CNIC, es posible señalar 
algunas observaciones generales respecto al vínculo 
de estas empresas con el Estado. 92 

91 Sobre la industria de materiales véase Fidel, Carlos (1984). 
92 La información ha sido extraída de· la CNIC (1981). 
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a) Las empresas de construcción pesada son aque
l.l.aS que se dedican a obras hidráulicas y agrícolas 
(presas, pozos) tratamiento de aguas y saneamientos 
(plantas de tratamiento) obras marítimas y fluviales 
(muebles, escolleras), vías terrestres (caminos, ferro
carriles, puentes, aeropistas, viaductos), excepto las 
obras de urbanización, consideradas como un bien 
diversificado. El sector público constituye el princi
pal cliente, principalmente SARH, SAHOP y PEMEX. Es
tas obras se localizan principalmente en los estados 
de Veracruz~ Sinaloa, Tabasco y Chiapas en los años 
estudiados. 

b) Las empresas agrupadas en el rubro construc
ción industrial incluyen diferentes tipos de obras de 
energía eléctrica, telecomunicaciones, plantas e ins
talaciones industriales, petróleo y derivados (extrac
ción y conducción). Este grupo ha tenido un fuerte 
impulso como consecuencia de los recursos otorgados 
a la industria petrolera. PEMEX es el principal orga
nismo que demanda y le sigue en importancia el 
sector privado, lo cual indica una sostenida demanda 
de la producción de instalaciones para la industria 
manufacturera y presumiblemente para la química y 
petroquím.ica. Geográficamente esta demanda se con
centró en Veracruz, Tabasco, Nuevo León y el DF 

e) Las empresas de instalaciones son aquellas que 
realizan obras hidráulicas sanitarias, eléctricas, aire 
acondicionado y telecomunicaciones. Sus tres clien
tes más importantes eran en ese momento el sector 
privado, PEMEX y el DDF, seguidos por SCT, la CFE y 
SAHOP. El DF fue el lugar privilegiado para estas 
inversiones seguido por Tabasco y Sinaloa. 

Estos tres grupos de empresas identificados por la 
CNIC, que no se corres,ponden en sentido estricto con 
la clasificación de obras públicaS elaborada en esta 
investigación, constituyen el universo de empresas 
constructoras con capacidad para construir las obras 
que forman parte de los medios de producción socia
lizados y que generalmente se consideran la industria 
pesada. 
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d) Las empresas dedicadas a edificación residencial 
o no residencial (bancos, comercios, hospitales), tra
bajan en una importante proporción para el sector 
privado, concentrándose en el DF, México, Jalisco, 
Nuevo León y Veracruz. 

e) Finalmente, las empresas de estudio, y proyec
tos, consultoras, dirección y supervisión de obras que 
realizan una gran variedad de actividades tenían 
como clientes _más importantes a PEMEX, DDF, SARH, 

SABOP e INFONAVIT. El DF es el lugar que mayor 
número de estudios ha demandado siguiendo en im
portancia México, Veracruz, Tamaulipas, Tabasco y 
el extranjero. 93 

2. Los enzpresarios y la constntcción de obras públicas 

Las empresas constructoras evidentemente sufrie
ron importantes cambios -en número, modalidades 
de operación y tipo de tecnología- acordes al impulso 
que les otorgó el crecimiento de la demanda del sector 
público. Desde mediados de los años setenta ya es 
posible advertir reclamos de los constructores respec
to a la necesidad de acelerar los procesos de contra
tación y pago, las dificultades que les impone la 
tramitación burocrática, los requerimientos de infor
mación para planificar la continuidad de obras, el 
impacto de la inflación y, en su momento, de .la 
devaluación. 

En relación al desempeño del proceso de trabajo, 
los principales problemas señalados por los construc
tores se relacionaban, hacia finales de los setenta, con 
el retraso en el pago de las estimaciones por la obra 
o servicios ejecutados. Se evaluaba que el lapso pro
medio para estimaciones en cinco dependencias era 
de 125 días calendario. Seguían en importancia los 

ea Como puede observarse, la clasificación de la CNJC no sólo 
agrupa a las empresas en timoión del tipo de obras que ejecutan, 
sino también de los trabajos que específicamente realizan para una 
obra (proyectos, estudios, construcción). 
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problemas derivados del proceso inflacionario y el 
ajuste de precios y, en menor medida, la escasez de 
personal capacitado, restricciones -crediticias, retra
sos en la formalización de contratos y discusión de 
precios unitarios. 94 

Desde los primeros meses de 1976, la administra
ción de Luis Echeverría Álvarez se hizo eco de algunas 
de las demandas que sostenidamente habían expresa
do las empresas constructoras que trabajaban para el 
Estado. Las fundamentales estaban relacionadas con 
los atrasos en los pagos por la realización de obras, 
situación que tornaba más lento un proceso de pro
ducción que, por la propia naturaleza de los bienes 
que se realizan, es prolongado en el tiempo. 

El30 de enero de 1976, la Secretaría de Hacienda y 
Crédito Público daba a conocer un conjunto de dispo
siciones entre las que figuraban las medidas relacio
nadas con pronto pago en la realización de obras y la 
disponibilidad del fondo para préstamos a contratis
tas. La primera de ellas establecía que las empresas 
podrían disponer dentro de los primeros 15 días de 
cada mes del80°/o del valor de los trabajos ejecutados 
en el mes anterior. Al mismo tiempo, las empresas 
elaborarían "estimacionesprovisionales" que serían 
pagadas por la Tesorería de la Federación. La segun
da medida establecía que el ISO/o del impuesto de los 
contratos de obras que retenía la Tesorería de la 
Federación como garantía ante cualquier reclama
ción que tuviese la dependencia contratante, pasaría 
a formar parte del Fondo para Préstamos a Contra
tistas de Obras Públicas Federales que la Secretaría 
de Obras Públicas había constituido en BANOBRAS. Los 
depósitos serían devueltos a los contratistas a la 
terminación de la obra, cubriéndoles un interés del 
70/o anual. Con ello, los empresarios podrían disponer 
de créditos para iniciar los trabajos. A estas dos 
medidas se agregaba un conjunto de disposiciones 
tendentes a simplificar y agilizar los trámites admi
nistrativos. 

94 Cfr. SPP (198~), pág .. 20. 
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Al ampliarse la variedad del tipo de obras y el 
número de instituciones del sector público que de
mandaban la participación de la industria de la cons
trucción, principalmente por la constitución de los 
fondos habitacionales, los empresarios comenzaban a 
reclamar mejores condiciones de contratación. Sus 
voceros sintetizaban así la situación: 

Los cambios operados han dado resultados posi
tivos, en 1975 se observó una tram.itación más 
regular de los contratos y de las estimaciones de 
obras. Con respecto al pronto pago a contratistas 
el problema no se ha solucionado del todo, habrá 
que esperar los resultados del nuevo procedimien
to para continuar estudiando otras medidas 
(Obras: marzo 1976, año IV, Núm. 39). 

Estas cuestiones apuntaban justamente a uno de los 
problemas centrales que enfrenta el capital de esta 
industria: su lenta rotación. La producción de este 
tipo de bienes -que incluye fuertes inversiones, pro
longado período de realización y disponibilidades de 
capital financiero- se ve afectada cuando el cliente 
es una institución pública. Por un lado, evita incerti
dumbres en la recuperación porque el pago del Estado 
está en gran medida asegurado pero, por otro, la 
relación se halla inmersa en una organización buro
crática y debe enfrentar todos los obstáculos que 
surgen en el interior del proceso de toma de decisio
nes. Al mismo tiempo, la complejidad que caracteriza 
la formalización del vínculo que entablan las empre
sas constructoras con las instituciones estatales pro
duce efectos sociales. Entre otros, la imposibilidad de 
ejercer algún tipo de control sobre la realización de 
determinadas obras, la oscuridad respecto a los me
canismos que efectivamente funcionan en la asigna
ción de un contrato, la creencia de que prevalecen 
arreglos informales y corrupción por encima de deci
siones económicas y técnicas para la realización de 
determinada construcción pública. 
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Los procedimientos que rigen la contratación de 
obras durante el período estudiado respondían a la 
Ley de Inspección de Contratos y Obras Públicas, su 
Reglamento y las llamadas Bases y Normas de la 
Contratación de Obras Públicas, a las que ya se hizo 
referencia y que estuvieron vigentes prácticamente 
hasta finales "del sexenio.90 ·Las Bases y Normas, 
legislación de principios de los setenta que rigió en el 
período estudiado, contenía excepciones según las 
cuales su cumplimiento podía dejarse de lado cuando 
existiesen motivos de emergencia, oportunidad, eco
nomía, eficiencia y modalidades de la inversión que 
así lo requiriesen. Ello buscaba otorgar una mayor 
flexibilidad en la contratación así como también re
ducir tiempos y costos de obras. Más allá de la forma
lidad normativa, los principales elementos del vínculo 
que entablan las empresas constructoras y el Estado 
para la realización de una obra son: las formas de 
contratación, la adjudicación por concurso, la celebra
ción del contrato, los sistemas de pago, y la formación 
y ajuste de precios unitarios. 96 El análisis de la polí
tica urbana en México, ha contemplado muy poco la 
posición empresarial. 97 En el caso del sector de la 
industria de la co~~rucción parece muy importante 
incorporar la manera en que esta fracción de la bur
guesía evalúa la problemática urbana y, en particular, 
cómo pretende participar en la construcción de los 

9
& La Ley de Obras Públicas de 1980. así como su Reglamento de 

finales de 1981. introdujeron modificaciones fundamentales sobre 
los procedimientos. Sin embargo. debe pensarse que sólo pudo 
oper~ a partir de 1982, momento en que la crisis económica obligó 
al gobierno a reducir drásticamente el gasto público y, en conse
cuencia, se paralizó la contratación de nuevas obras previlegiándo
se la terminación de aquellas consideradas estratégicas para el país. 
Por otra parte, debe mencionarse que en 1984, el gobierno de 
Miguel de la Madrid aprobó una nueva Ley de Obras Públicas cuyo 
RefJamento se dio a conocer en febrero de 1980. 

Véase Ziccardi, Alicia (1988). Tomo II. Anexos. 
97 Sobre las características de la bu~·guesía inmobiliaria que 

participa en el mercado inmobiliario de tierras y vivienda, véase 
Sohteingart, Martha (1984). 
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espacios que promueve el Estado. En este sentido, los 
grandes dirigente~ empresariales tienen oportunidad 
de expresarse públicamente e intentar que sus inte
reses se incorporen a la elaboración de la política 
pública. Por lo general se trata de opiniones vertidas 
por los presidentes de las organizaciones corporati
vas (Cámara Nacional de la Industria de la Construc
ción, eme); organizaciones de la sociedad civil 
(Colegio de Ingenieros Civiles de México, CICM); Aca
demia de Ingeniería, Centro Impulsor de la Habita
ción y Construcción (ciABc), o los dirigentes de las 
grandes empresas, particularmente Ingenieros Civi
les Asociados (roA). 

La institucionalización de la política urbana a nivel 
de secretaría de Estado constituyó, entre otras cosas, 
un intento de conducir las demandas populares por 
bienes y servicios urbanos a través de un aparato de 
Estado en particular. Para los empresarios esta deci
sión gubernamental implicaba en sí misma la rees
tructuración y muy probablemente la ampliación de 
la demanda de sus servicios. Pero más que considerar 
la expansión de la industria de la construcción como 
un simple efecto de la política_ urbana inaugurada, 
interesa destacar la manera e:J?. que los representantes 
empresariales influyeron en esa toma de posición gu
bernamental que evidentemente venía a beneficiarlos. 

En general, podría pensarse que "los constructo
res" --como suelen autodenominarse orgullosamente 
los empresarios de la industria-, no expresan un 
claro compromiso social y/o político. La planeación 
por ellos diseñada, es presentada como el trabajo 
profesional de "técnicos" al servicio de la burocracia 
estatal. El Estado es un cliente, y se establece una 
relación de tipo económico. Sin embargo, esta ima
gen del empresario de la industria de la construcción 
es parcial. Los dirigentes empresariales de la cons
trucción se encargan de defender sus intereses en la 
planeación y acción pública sobre los espacios urba
nos. Para ello participan en comisiones, reuniones y 
espacios políticos e incluso pueden llegar a ocupar 
puestos de importancia en la ~tración pública. 
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Pero detectar individualmente esta superposición de 
roles poco explica a nivel social el proceso a partir del 
~ las empresas de constructoras--se relacionan con 
el Estado. Por ello parece importante rescatar en este 
capítulo la forma en que algunos dirigentes empresa
riales expresaban su opinión sobre el rumbo que 
debía tomar la política urbana en el sexenio. 

En 1975, Bernardo Quintana, uno de los principales 
empresarios de la industria de la construcción, vati
cinaba para los años venideros profundas modifica
ciones en el territorio nacional que acompañarían y 
marcarían los cambios que protagonizaba la sociedad. 
Como en todas las épocas, cada etapa del desarrollo 
del país quedó visiblemente marcada por las obras 
que se construyeron y aún perduran. 98 

A mediados de los setenta la crisis económica y la 
crisis urbana expresaba las grandes carencias de las 
condiciones de vida de los sectores populares de la 
ciudad de México. Las soluciones nacionales busca
ban un camino en la planeación. Bernardo Quintana 
expresaba· su acuerdo con medidas tomadas en esa 
línea de actuación tales como la creación de la Comi
sión Nacional de Desarrollo Regional, los Comités de 
Desarrollo Estatal, el proyecto de las cuencas hidro
lógicas, la creación de Auris en el Estado de México, 
los planes de descentralización industrial, el financia
miento para la creación de ciudades y parques indus
triales, etc. Pero para que esa planeación fuese eficaz 
en la orientación de la acción pública, debía amalga
marse con posiciones políticas capaces de concretizar 
sus propuestas. El futuro dependía entonces: 

... tanto de una planeación técnica rigurosa, como 
de la acción decidida de nuestros estadistas ... el 
problema es tanto de los técnicos como de los 
administradores de nuestra sociedad. Primero 
debe lograrse una verdadera comunicación entre 
ambos, de modo que el enfoque no sea unilateral. 

98 Cfr. Quintana, Bern~do (197G). 
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Las soluciones puramente técnicas muchas veces 
resultan de gabinete, sin 'la visión global, más 
directa y apasionadamente social que deben tener 
los estadistas. Igualmente, las soluciones toma
das sólo en el nivel político o administrativo, sin 
la consulta de disciplinas tecnológicas y profesio
nales adecuadas, generalmente devienen en me
didas parciales de escaso efecto (Quintana, 
Bernardo, 24 de junio de 1975). 

En cierta medida la dificultad de estrechar vínculos 
entre los grupos técnicos y los políticos fue lo que llevó 
a que en ese sexenio la planeación urbana y territorial 
en general no trascendiera el terreno de las ideas 
plasmadas en planes. No consiguió consolidarse co
mo una práctica social de un aparato gubernamental 
con legitimidad en el contexto de la sociedad global. 
Como es sabido en el sexenio 1982-1988, la SABOP dio 
lugar a la SEDUE, secretaría que en su actuación 
tampoco logró articular las dimensiones técnicas y 
políticas que encierra esta acción pública, sólo el 
terremoto de septiembre de 1985 logró sacudir la 
actuación burocrática. 99 

Con anterioridad a que se desarrollase la experien
cia planificadora de la sAHOP, Quintana se había en
cargado de señalar que: 

... Luego, debemos preocuparnos también por que 
la planeación nacional, regional y urbana diseña
da d. mediano y largo plazo, se aplique con cons
tancia, se garantice una firme continuidad de 
esfuerzos, haciendo sólo las correcciones progre
sivas que la experiencia vaya marcando en los 
planos una vez aprobados. En México comparti
mos el temor de que nuestros principales esfuer
zos tienen el denominador común de cierta 
discontinuidad, motivada por los cambios de ré-

99 Sobre la política urbana de SEDUE de 1982 a 1981:i véase entre 
otros Ziccardi, Alicia (1981:i); sobre el período 1986-87 Zlccardi, 
Alicia (1988) y Mecatl, José L., Mlchel, Marco A, y Ziccardl, Alicia 
(1988). 
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gimen y de personas en las posiciones directivas 
(Quintana, Bernardo, 24 de junio de 1975). 

Esta actitud de expectativa favorable hacia la pla
neación puede interpretarse en dos sentidos: por un 
lado, los constructores incorporaban una visión más 
compleja de su propia actividad, en particular se 
reconocía que su vínculo con el Estado no iba a ser en 
el futuro como hasta entonces, predominantemente 
la realización de obras de infraestructura, de caminos 
y carreteras, ya que las mayor injerencia del Estado 
en la construcción de los espacios urbanos implicaba 
la diversificación de ·la actividad constructora; por 
otro, los problemas de discontinuidad en la ejecu
ción de las obras, que retardan el proceso de pro
ducción de estos bienes afectando la rotación del 
capital, podían encontrar en la planeación un momen
to del proceso decisorio que garantizase la continui
dad temporal de sus obras; es decir, un compromiso 
gubernamental más institucionalizado y menos suje
to a los avatares de la política. 

En plena campaña presidencial la opinión de los 
empresarios de la industria respecto al proceso de 
planeación urbana que impulsaba el candidato era 
francamente favorable. Más aun, es posible advertir 
que antes de la creación de la SAHOP, los trabajos 
realizados durante la campaña para la elaboración de 
un Plan Nacional de Desarrollo Urbano, contaban con 
el aval de los representantes empresariales. En oca
sión de una Reunión Nacional sobre el Sector de 
Asentamientos Humanos, Urbanismo y Vivienda, Ber
nardo Quintana afirmó: 

... urge, por lo tanto, un Plan Nacional de Desa
rrollo Urbano, como parte substancial de la polí
tica general de desarrollo del país, tal como lo han 
propuesto varios de los ponentes de esta Reunión 
{IEPES, 21 y 22 de junio de 1976). 
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Además insistió sobre la importancia de que en este 
proceso se involucrara a düferentes sectores de la 
sociedad a fip. de consolidarlo. 

Pero frente a estas expectativas empresariales la 
política urbana desarrollada por la SAHOP no logró 
articular los distintos y contrapuestos intereses pre
sentes en la organización del territorio y mucho me
nos ejerció en torno a la planeación territorial una 
función movilizadora de las fuerzas sociales del país. 

Sin embargo, ello no implica que la acción guber
namental, que se tradujo en la realización de impor
tantes obras urbanas, no haya respondido en gran 
medida a las exigencias del capital de la industria de 
la construcción. 

En marzo de 1975 se llevó a cabo una reunión 
promovida por el IEPES sobre la problemática de 11Las 
obras públicas en México11

, en la cual participaron 
altos funcionarios gubernamentales y empresarios de 
la industria de la construcción. En ese entonces, la 
visión predominante consideraba que las obras que 
el Estado debía promover eran aquellas que proveye
ran al país la infraestructura física que demaridaba el 
crecimiento e9on6mico y el desarrollo social. La 
existencia de una Secretaría de Obras Públicas había 
permitido al aparato gubernamental desplegar una 
importante acción para la construcción del espacio. 
Pero antes de su disolución, Luis E. Bracamontes 
sostenía: 

La Secretaría de Obras Públicas, en la actualidad, 
es la dependencia del gobierno federal que pla
nea, proyecta, construye y conserva por sí o en 
cooperación con los estados de la Federación, 
municipios particularmente, o bien con otros paí
ses, carreteras y caminos de diversos tipos, puen
tes, vías férreas, aeropuertos, edificios públicos 
y las obras que no estén encomendadas por ley a 
otras dependencias, tales como ciudades indus
triales y comerciales, instalaciones deportivas, 
centros culturales, obras en parques naturales y 
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obras para las cabeceras municipales ... Pero so
bre todo, me interesa destacar sin perder su tra
dición y reconocida categoría dentro de la más ele
vada tecnología, una Secretaría cada día más 
humana, es decir, preocupada e interesada en 
coadyuvar a resolver, con el único límite de sus 
posibilidades, la problemática social de México, 
dentro de nuestra id.iosincracia de pueblo mestizo 
(lEPES! 1975: 12/13) . 
.. . Por lo que se refiere a una de las tareas vitales 
encomendadas a la Secretaría de Obras Públicas, 
emplear mano de obra significa que el país cuente 
con más caminos y también desde el punto de 
vista nacional, el contribuir a un sano desarrollo 
de la comunidad rural (ldem: 18). 

Esta exposición define a la soP como instancia 
gubernamental encargada de desarrollar las tareas 
de construcción de obras que demandaba el país y, a 
la vez, de hacerse eco de los problemas nacionales; 
pero también pone de manifiesto la articulada rela
ción existente entre el aparato gubernamental y la 
industria de la construcción para concretar tales ob
jetivos. Un comentarista, así lo expresa al sostener: 

La industria de la construcción en el desarrollo 
nacional, tiene un paralelismo muy significativo 
con la evolución y separación que ha tenido la soP 
durante los 50 años de labor constructiva en 
México. Hace 25 años la industria de la construc
ción empieza a incrementar en forma intensa, al 
mismo tiempo que se tecnifica y se desarrolla su 
estructura administrativa para responder a la 
obra pública (Franco Sarmiento, Alberto: IEPEs: 

1975, 26). 

Desde siempre ha existido un fuerte vínculo entre 
representantes gubernamentales de los más altos 
niveles de decisión y los empresarios de la industria 
de la construcción. El reto de realizar acciones im
portantes refuerza el orgullo de formar parte de una 
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comunidad dedicada a concretar obras que requiere 
el país para lograr su desarrollo. Ello implica cierto 
proceso de circulación entre dirigentes empresariales 
y gubernamentales, puesto que antes que nada se·es 
"constructor". Así, en 1976 fue sécretario de Asenta
mientos Humanos y Obras Públicas Pedro Ramírez 
Vázquez, quien poseía hasta entonces una trayectoria 
prestigiosa en la iniciativa privada realizando preci
samente importantes obras para el sector público. 
Unos días antes de hacerse cargo de la cartera, res
pondió a un reportero que le interrogaba sobre la 
veracidad de un rumor sobre su posible nombramien
to como secretario o como regente de la ciudad de 
México (con una sonrisa): "Recuerde que soy construc
tor y estoy acostumbrado a hechos concretos" (Obras, 
año IV, vol. IV, dic. de 1976, núm. 48, p. 19). 

Las relaciones personales son clave para que las 
empresas constructoras tengan acceso a información 
sobre los contratos con el sector público. Pero ello no 
autoriza a pensar que la industria como tal esté en 
condiciones de ejercer algún tipo particular de in
fluencia sobre la elaboración de determinada política. 
La complejidad del proceso decisorio no permite re
ducir su interpretación a las posiciones e influencias 
de los dirigentes empresariales. 

Es difícil pensar que los mecanismos de informales 
estén ausentes en este vínculo entre instituciones 
gubernamentales e industria de la construcción, pero 
las propias características de la actividad que desa
rrolla esta industria demanda, en diferentes grados y 
de acuerdo al tipo de obra, una cierta capacidad 
técnica, organiza ti va y administrativa. En consecuen
cia, tal vez pueda decirse que, a medida que se agran
dan las obras, sólo pueden aspirar a realizarlas las 
grandes compañías, que son las que reúnen esos 
requisitos y la inversa también es cierto: a estas 
grandes empresas puede interesarles poco realizar 
obras que no permitan incorporar su capacidad tec
nológica y organizativa. 

Es posible que en el proceso de decisión respecto de 
una obra existan relaciones informales entre institu-
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clones y empresas; pero para realizarlas, para cons
truir, no basta poseer relaciones personales sino que 
hay que poseer. las capacidades señal~as. 

En una ocasión Bernardo Quintana sostuvo: 

... Nosotros comenzamos en una época en la que 
los contratos se obtenían solamente por compa
drazgos o mordidas, y hemos sobrevivido treinta 
años; o sea seis o siete gobiernos, siempre progre
sando por nuestra propia valía. La transforma
ción que nosotros hicimos al acto de construir 
consistió en quitarlo de la esfera de influencia, 
sustituyéndola por la eficiencia ... ahora son mu
chas gentes más, muchas firmas más que ya 
saben que pueden trabajar sin necesidad -como 
antes ocurría- de tener un pariente político o 
militar (Quintana, Bernardo: 1979:331). 

La expansión de la actividad constructora del Esta
do, como se vio, fue acompañada de un incremento 
considerable del número de empresas. La creación de 
los fondos habitacionales {INFONAVIT y FOVISSSTE) a 
principios de los años setenta contribuyó a la creación 
de medianas y pequeñas empresas que pretendían 
dedicarse a la construcción de vivienda de interés 
social. Sin embargo, la cuestión de la sobrevivienda 
de estas empresas es precisamente lo que preocupa 
en momentos de agudización de las crisis que cíclica
mente presenta la economía nacional. Es decir, el 
problema no es sólo obtener un contrato, lo cual es 
una posibilidad más o menos cierta para un número 
considerablemente amplio de empresas, a partir de 
los años setenta, sino tener una demanda asegurada. 

La variedad de los tipos de obras del sector público 
permite a un grupo de empresas pequeñas operar con 
un nivel de tecnología poco sofisticado, reducido per
sonal y requisitos de contratación escasos. Lo funda
mental para estas empresas es aprender a operar en 
condiciones de crisis de la economía global y por ello 
el gobierno creó en la época mecanismos de ajuste de 
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precios de las obras que respondían a las demandas 
de estos empresarios. 

Todo ~sto permite afirmar que, desde una perspec
tiva global, el vínculo Estado-industria de la construc
ción asume diferentes formas y contenidos según el 
tipo de institución de gobierno y el tipo de obra, el 
tamaño y la capacidad técnica y administrativa de las 
empresas oferentes y las relaciones personales que 
se entablan entre sus respectivos niveles directivos. 
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VIII. La política urbana del Departamento del 
Distrito Federal 

J. La ciudad de México 

Históricamente, la ciudad de México ha concentra
do las principales actividades económicas, político-ad
ministrativas, sociales y culturales del país. Desde los 
años cuarenta el proceso de industrialización sustitu
tiva de importaciones se localizó en su territorio. Ello 
exigió la readecuación del espacio urbano a las nece
sidades de la acumulación capitalista. La industria 
manufacturera demandó la generación de un conjun
to de condiciones generales de la producción que el 
Estado fue proveyendo a través de una considerable 
y continuada inversión pública sobre este territorio. 
El otro elemento central de esta intensa actividad 
productiva fue la disponibilidad de abundante y bara
ta fuerza de trabajo. Esta mano de obra en su mayoría 
migró del medio rural en busca de mejores opciones 
ocupacionales y de vida en la ciudad. Los demás 
insumas y maquinarias estuvieron asegurados por 
una política económica que subordinó el conjunto de 
las actividades productivas -particularmente rura
les- a las necesidades del capital industrial. 

Gustavo Garza ha señalado que para tener una 
visión totalizadora de la naturaleza económica, social 
y urbanística de la ciudad de México es necesario 
considerar el papel fundamental que posee la concen
tración industrial en el espacio urbano. Ya en 1940 
la ciudad participaba en el PIB nacional aportando 
poco menos de una tercera parte, proporción ésta que 
en 1970 alcanzaba a representar el 37.4°/o (Garza, 
Gustavo: 1985: 156). Pero la industria también impul
só el desarrollo de un conjunto de servicios de la 
producción (comercios, transporte, bancos, seguros). 

La ciudad es un territor~o que responde a los reque
rimientos que aseguran elevadas tasas· de ganancia al 
capital. Las causas de la concentración industrial en 
el territorio de la ciudad de México (y en menor 
medida en Guadalajara y Monterrey) se hallan en la 
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elevada dotación de condiciones generales de la pro
ducción que este espacio concentra y ofrece al capital 
privado (Garza, Gustavo: 1985). Al mismo tiempo, la 
ciudad presenta cierto grado de especialización en 
la producción de bienes de capital y de consumo 
duradero. Pero, como este autor aclara, no son pre
cisamente necesidades técnicas las determinantes de 
la concentración sino la posibilidad de acceder a este 
conjunto de bienes de infraestructuras urbanas allí 
localizados. A ellos se· agregan la disponibilidad de 
mano de obra con diferentes niveles de calificación, la 
posibilidad de acceder al sistema financiero, la dismi
nución de gastos de transporte y el estar localizada 
en el territorio del principal mercado interno del país. 

En 1980 el Distrito Federal absorbía el 41. 7°/o de la 
población económicamente activa en actividades in
dustriales, mientras que el 52.2°/o se insertaba en los 
servicios y solamente un 6.1 °/o desarrollaba tareas en 
el sector primario de la economía. Considerando los 
municipios del Estado de México que forman la ZMCM, 
estas proporciones no varían demasiado. 100 Los 1 7 
municipios conurbados identificados en 1980 como 
parte del área urbana de la ciudad presentan una 
estructura de empleo en la cual se advierte la ausencia 
de actividades del sector primario y un incremento de 
la proporción de trabajadores en el terciario. Mien
tras la industria absorbe 40. 6°/o de la PEA, los servicios 
representan 57.0°/o y el sector primario solamente 
2.4°/o. Municipios tales como Nezahualcóyotl, Naucal
pan, Atizapán de Zaragoza y Tlalnepantla fueron la 
opción de localización para un número elevado de 
industrias. Ello fue consecuencia de la prohibición de 
nuevos fraccionamientos en el DF y la saturación de 
los existentes. En contrapartida, el Estado de México 
ofreció estímulos al capital logrando que se localiza
ran en su territorio las nuevas inversiones. 

Esta estructura productiva indica que la industria 
es fuente de empleo estable y remuneraciones -acor-

100 Las cifras sobre población y empleo fueron obtenidas de 
Ollveira, Orlandina y Brígida García en: Garza, Gustavo (coord.) 
(1987:140 a 143). 
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des a las pactadas legalmente- para un elevado nú
mero de trabajadores urbanos, aunque la mayoría de 
la fuerza de trabajó obtiene remuneraciones bajas, lo 
cual señala las marcadas limitaciones que tienen estos 
trabajadores para acceder a bienes y servicios indis
pensables. 

Finalmente debe señalarse que la ciudad es también 
el centro de las decisiones políticas fundamentales y 
un lugar de concentración de equipamiento educati
vo, cultural y turístico. Todo ello confluye otorgando 
a este territorio una importancia central para el con
junto de las actividades productivas, políticas y socia
les del país. 

La ciudad ha ido adquiriendo una fisonomía acorde 
a las necesidades de bienes urbanos que iban deman
dando las actividades y la población que vive en ella. 
Sin embargo, en la mitad de la década de los setenta, 
su estructura urbana presentaba algunos síntomas de 
disfuncionalidad. Para el capital existían ya proble
mas que podían afectar su rentabilidad. Por ejemplo, 
las deficientes condiciones de vialidad y transporte 
entorpecían la circulación de mercancías y de fuerza 
de trabajo. Los conflictos sociales surgidos de la 
demanda dé reivindicaciones urbanas evidencia
ban la necesidad de promover profundos cambios en 
la estructura para dar respuesta a las organizaciones 
populares que se desarrollaron en el período. Las 
formas de ocupación del suelo permitían visualizar las 
dificultades generadas por un incremento poblacio
nal que fue rebasando los límites del DF.

101 Las nuevas 
y precarias alternativas de poblamiento popular esta
ban en las delegaciones periféricas y en los munici
pios contiguos pertenecientes, política y 
administrativamente, al Estado de México. 102 

En 1950, el DF albergaba: 3 239 840 habitantes. Una 
década después 5 178 123; en 1970 llegaban a 

101 Numerosos trabajos han estudiado los procesos de pobla
miento popular y de expansión urbana, entre éstos: coPEVI (1977), 
Schteingart, Martha (1981}, Moctezuma, Pedro y Bernardo Nava
rrqJJ-983). 

SObre las formas de vivienda popular en el Estado de México 
véase Mier y Terlm, Arturo y Alicia Ziccar.di (coords.) (1981). 
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7 327 424 y en 1980 alcanzaban 9 165 136. Este 
crecimiento poblacional representó una tasa anual 
global de poco más del 2°/o entre 1970-1980, pero 
algunas delegaciones céntricas (Cüauhtémoc, Venus
tiano Carranza, Benito Juárez, Miguel Hidalgo) pre
sentaron pérdida de población en favor de la periferia, 
en ~rincipio inmediata y con posterioridad más leja
na. 03 Esto fue parte de un proceso en el que las 
viviendas populares centrales (vecindades deteriora
das y con elevado grado de hacinamiento) dejaron de 
constituir una opción habitacional para los nuevos 
contingentes de trabajadores. 104 Las demandas de 
vivienda exigieron la inporporación de nuevas tie
rras. La proximidad del Estado de México y los estí
mulos ofrecidos por las instituciones guberna
mentales a las industrias en esa entidad favorecieron 
un sostenido proceso de fraccionamiento. Sobre estas 
tierras se desarrollaron numerosas_' colonias popula
res. Este fue el motor del rápido crecimiento pobla
cional de los municipios que conforman la ZMCM, que 
en 1980 estaba poblada por 14 419 454 habitantes. 
La ciudad se expandió horizontalme;nte sin saturar el 
espacio disponible con nuevas construcciones ni me
jorar el nivel de habitabilidad de las existentes. La 
propiedad privada de la tierra en el DF determinó que 
su precio no fuese accesible a la gran mayoría de la 
población demandante. Para los trabajadores -en 
buena medida migran tes con escasos recursos econó
micos y sociales- la periferia se transformó en la 
opción para acceder a un terreno en el cual autocons
truir una precaria vivienda. La existencia de formas 
de propiedad ejidal en los municipios metropolitanos 
y delegaciones periféricas contribuyó a incorporar 
nuevas tierras y destinarlas a la constitución de colo
nias populares. Mecanismos económicos y procesos 
de tipo político y social permitieron que esta expan
sión urbana se concretara sobre ese territorio del 
Estado de México. 

103 Cifras ofrecidas por Negrete Ma. Eugenia y Horacio Salazar 
en: Garza, Gustavo (coord.) (19S7:12ts a 128). 

104 Cfr. Suárez PareDón, Alejandro ( 1977). 

148 

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo



Las condiciones de vida que se ofrecían en los 
primeros años eran francamente desfavorables para 
estas familias. A la lejanía se agregaba la inseguridad 
en la tenencia de la tierra, la inexistencia o escasez de 
servicios elementales (agua, drenaje, basura) y equi
pamientos básicos (educativos, de salud, recreación), 
es decir, todo aquello que la ciudad ofrecía a quienes 
habitaban su antiguo centro, aun cuando las condi
ciones habitacionales de esta zona también fuesen 
precarias y deterioradas. 

Este fue el proceso de ocupación del suelo que 
algunos autores han caracterizado de anárquico e 
irracional. Sin embargo, este proceso se explica por 
una serie de factores. La propia lógica de la acumu
lación capitalista demandó la creación de un amplio 
mercado de fuerza de trabajo, componente esencial 
para la obtención de elevadas tasas de ganancia. La 
precariedad y malas condiciones de· vida que deben 
aceptar estos trabajadores son consecuencia de las 
bajas e inestables remuneraciones que perciben. Los 
procesos político-sociales que acompañaron este fenó
meno poblacional. permitieron que una generalizada 
situación de ilegalidad en la ocupación del suelo se 
transformase en una fuente de legimitidad. política 
para el grupo gobernante. La ausencia o el no acata
miento a normas de planeación existentes se corres
pondía con una acción estatal orientada a dar 
satisfacción, en primer término, a las demandas de 
infraestructura básica que presentaba la producción 
industrial (energéticos, gasoductos, electricidad) y 
luego a la dotación de equipamientos y servicios co
lectivos. 

Este poblamiento popular tornó a la población de 
bajos ingresos en sujetos sociales con escasas posibi
lidades de reclamar los bienes colectivos que el Estado 
debe proveer al conjunto de la ciudadanía. La vivien
da, por su parte, es un bien que debe formar parte del 
salario de los trabajadores. Sin embargo, los bajos 
ingresos llevaron a la mayoría de estas familias a 
tener que incorporar trabajo personal o familiar para 
resolver esta cuestión. El Estado creó en los años 
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setenta los fondos financieros para los trabajadores 
sindicalizados y con mayor estabilidad laboral (INFO

NAVIT, FOVISSSTE). Estas instituciones se swnaron a 
las existentes: el Programa Financiero de la Vivienda, 
Banobras e INDECO a nivel federal; Auris en el Estado 
de México y la Oficina de Colonias Populares en el 
DF.

103 No obstante toda esta participación del Estado 
en la cuestión de la vivienda popular, la oferta conti
nuaba siendo limitada frente a la magnitud de las 
necesidades habitacionales no satisfechas y el limita
do ritmo de la producción del sector público. 

Lo fundamental para los fines de esta investigación 
es enfatizar que -aun a nivel del DF- a la precariedad 
de la vivienda se agregaban los servicios habitaciona
ies (agua y drenaje particulamente) suministrados 
deficitariamente. A mediados de la década pasada, 
20°/o de las Viviendas carecían de agua potable en su 
interior y 40°/o de drenaje. 

Esta situación territorial llevó a que la gestión 
iniciada a fines de 1976 privilegiara, dentro de su 
política urbana, tres ,aspectos centrales en relación a 
las condiciones de vida de las clases populares: 

-La regularización de la tenencia de la tierra, 
intentando con ello sanear la situación jurídica en 
que se hallaban miles de predios en el DF. Con 
ello los habitantes de estas colonias populares se 
transformaban en sujetos de captación fiscal. 
-Asociado con la acción anterior, debía acompa
ñarse'de mejorías el acceso a los servicios habita
cionales básicos a través de la realización de 
importantes obras, tales como el drenaje profun
do y la prolongación de la red de agua. El caso 
de los equipamientos urbanos sólo en escasa me
dida depende del gobierno capitalino. Los equipa
mientos de educación y salud, que son los 
fundamentales, están a cargo de organismos de 
actuación sectorial y de nivel federal (CPFE, SAHOP, 

SSA). 

105 Cfr. Garza, Gustavo y Martha Schtelngart (1978); coPEVI 
(1977); Mier y Terán, Arturo y Alicia Ziocardt (1981). 
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-A esta situación habitacional se agregaba el he
cho de que la forma en que se estructuró el espacio 
urbano creó también otro cúmulo de graves pro
blemas asociados con la infraestructura vial y los 
servicios de transporte colectivo. En está cuestión 
es evidente que el proceso de ocupación del suelo 
no fue producto de una acción pública planificada 
mediante la cual se iba previendo la construcción 
de una vialidad acorde al crecimiento de la ciudad. 
Más bien fue~ ocupación desordenada y el incre
mento de las necesidades que generaron la actual 
expansión horizontal. Estos dos elementos crea
ron una situación de penuria cotidiana para los 
trabajadores que diariamente debían trasladarse 
de sus lugares de habitación a los de trabajo 
dedicando muchas horas y llevando su cansancio 
a los centros de producción. 106 Los propios em
presarios del Estado de México habían demanda
do sostenidamente un mejoramiento en el 
transporte público de pasajeros argumentando 
que la situación conspiraba contra la productivi-. 
dad de la fuerza de trabajo. 107 Por eso, el del. 
transporte se transformó en otro de los princi
pales problemas a ser atacados durante el sexe
nio. La construcción de ejes viales, ·la prolonga
ción de las líneas del metro y la extensión del 
periférico, fueron parte central de la política ur
bana del período. 

2. El gobien1o de la ciudad de México 

El31 de diciembre de 1928 se promulgó la primera 
Ley Orgánica del Distrito y Territorios Federales. 
Según la misma, el presidente de la república ejerce
ría en adelante el gobierno del Distrito Federal. Para 
ello se creaba un organismo administrativo, el Depar
tamento del Distrito Federal, y la figura de su princi-

106 Cfr. Navarro, Bernardo (1984). 
107 Cfr. Mier y TarAn, Arturo y Alicia Ziccardi (1981). 
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pal responsable, el jefe del Departamento del Distrito 
Federal, el que sería designado por el presidente. 

La constitución de este órgaño de gobierno puso 
fin a la lucha entablada entre los principales 
grupos políticos que pretendían disputarse posicio
nes de poder en el interior del viejo ayuntamiento de 
la ciudad de México (Perló Manuel: 1980). Con la 
creación de un organismo de tipo administrativo se 
cancelaban las posibilidades de convertir al gobierno 
de la ciudad en una arena de conflicto político. En 
contrapartida, se transfería a la figura presidencial 
una capacidad absoluta de decisión sobre un territo
rio que se transformó, en pocas décadas, en la mayor 
concentración de poder económico y político del 
país. 108 El jefe del departamento y los delegados 
administrativos asumieron así la gestión de los 
servicios públicos. La segunda Ley Orgánica del DDF 

de 1941 estableció la conformación de un gobierno 
para la ciudad constituido por un jefe, un secreta
rio, un oficial mayor, un jefe de ·policía y 11 delega
ciones delimitadas territorialmente. Once direccio
nes generales componían esta estructura original. 
Entre éstas existían ya la de Obras públicas, la de 
AgÜa y Saneamiento y la de Servicios. En 1954 se 
creó la Dirección General de Obras Hidráulicas y esta 
forma de actuación institucional perduró, con modi
ficaciones menores, hasta 1970. 

El crecimiento poblacional de la gran metrópoli 
puso a prueba la eficiencia de una estructura política 
administrativa que supo controlar las profundas mo
dificaciones que sufrió el territorio y la economía de 
la ciudad en esos treinta años. También fue la insti
tución adecuada para el ejercicio del presidencialismo 
mexicano. 109 

108 Un anillsis reciente sobre las implicaciones de esta decisión 
y la situación que prevalece actualmente en el gobierno de la ciudad 
puede hallarse en, Boils, Guillermo (1987). 

109 Por ejemplo, la capacidad de ejercer el recurso expropiatorio 
en los procesos de poblamiento popular recae exclusivamente en el 
presidente de la república y éste fue un mecanismo jurídico recu
rrente en la política urbana del gobierno capitalino. En este tipo 
de acciones el ODF era sólo un intermediario. Véase Azuela, Antonio 
{1988). 
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En 1970 el DDF se reestructuró nuevamente con 
base en una nueva Ley Orgánica. A la figura del jefe 
del DDF, el oficial mayor y 18 direcciones generales se 
agregó la creación de, tres secretarías generales deno
minadas "A", "B" y "C". La estructura del gobierno 
capitalino era y es marcadamente centralizada. El jefe 
del Departamento nombra a los delegados, a quienes 
transfiere un limitado poder decisional sobre la ges
tión urbana. En la época se creó un órgano de con
sulta denominado Comisión de Planeación Urbana. 

Entre las direcciones generales se mantuvieron las 
de Obras Públicas, Obras Hidráulicas, Aguas y Sanea
miento y Servicios Generales y se creó la Dirección de 
Planeación. 

Debe señalarse también que a partir de entonces la 
subdivisión de las delegaciones centrales dio origen a 
la creación de las 16 que existen actualmente: Miguel 
Hidalgo, Benito Juárez, Cuauhtémoc, Iztacalco, Co
yoacán, Álvaro Obregón, Magdalena Contreras, Cua
jimalpa, · Tlalpan, Ixtapalapa, Xochimilco, Milpa Alta, 
Venustiano Carranza, Azcapotzalco, Gustavo A. Ma
dero y Tláhuac. Son funciones específicas de las 
delegaciones la atención de determinados servicios 
(cívicos, sociales, mantenimiento, etc.) a la comuni
dad en sus territorios. También desde entonces se 
crearon las juntas de vecinos, formas de participación 
subordinada de la ciudadanía en las que las organiza
ciones del partido gobernante refrendan su actuación 
política de nivel territorial. Formalmente, desde en
tonces los presidentes electos forman parte del Con
sejo Consultivo de la Ciudad (Boils, Guillermo: 1987). 

Para los fines de este trabajo importa destacar que 
en 1972 ya existía una Secretaría de Obras y Servicios 
auxiliando al jefe del Departamento y que también en 
ese año apareció la Procuraduría de Colonias Popula
res. Sin lugar a dudas, los principales y más canden
tes problemas ciudadanos se localizaban en colonias, 
que habían crecido poblacionalmente de manera in
tensa y reclamaban una enérgica acción del poder 
público, particularmente para la regularización de la 
tenencia de la tierra y la instalación de· servicios 
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habitacionales básicos. En estos espacios se localiza
ba un potencial conflicto social que correspondía re
solver a las autoridades citadinas. -· 

a) Organización- del Departamento del Distrito 
Federal 

Desde la perspectiva de la orientación que tomó la 
gestión urbana, como un aspecto central en la política 
y administración del gobierno de la ciudad de México, 
dos son las cuestiones relevantes para analizar: una, 
la figura y comportamiento del regente de la ciudad 
y otra, las modificaciones introducidas a la estructura 

,.) organizativa del DDF, en el marco de la denominada 
,... Reforma Política y Administrativa impulsada por Jo-
·.r sé López Portillo. 

El jefe del Departamento del Distrito Federal, como 
. se dijo, es elegido directamente por el presidente de 

:' la república. Por lo tanto es un representante del 
,.',', máximo mandatario quien gobierna legalmente el 

territorio de la ciudad capital. Jorge Madraza {1985) 
sostiene al respecto: 

El Jefe del Departamento del Distrito Federal es 
un colaborador inmediato del presidente de la 
República, que éste nombra y remueve libremen
te; tiene facultad de refrendo; está obligado a: dar 
cuenta al Congreso del estado que guarda su 
ramo; es sujeto de juicio político y goza de fuero 
institucional. La Constitución establece requisi
tos para ser Secretario de Estado, en cambio para 
ser Jefe del Departamento no prevé IÚllguno por 
lo que la facultad de nombramiento del Presidente 
es amplísima. 

La regencia de la ciudad tradicionalmente fue otor
gada a figuras políticas fuertes del partido gobernan
te. En el período analizado el jefe del DDF fue Carlos 
Hank González, quien había desempeñado con ante
rioridad, entre otros _cargos, la gubernatura del Esta-
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do de México (1969-1975); un hombre que lograba 
conciliar poder político con poder económico. Por 
ello, se dice que el nuevo jefe del DDF era un repre
~entante de la "burguesía política" mexicana (Arreola, 
Alvaro: 1985:8). 

La ciudad. de México constituía un territorio en el 
cual existía ya un conjunto de problemas de diferente 
orden (económicos, políticos y urbanos propia
mente dichos) que podían desembocar en conflictos 
sociales o tornar disfuncional el espacio privilegiado 
del capital industrial y financiero. Ofrecer la regen
cia a uno de los más destacados miembros del pode
roso "grupo Atlacomulco" constituía un 
reconocimiento político, pero también trasladar la 
experiencia que en materia de gestión del territorio 
había desarrollado en el Estado de México durante su 
gestión. 

Debe recordarse que en esa entidad en 1969, se creó 
el Instituto de Acción Urbana e Integración Social 
(Auris), institución pionera en materia de planeación 
y acción gubernamental sobre el espacio urbano, que 
desarrolló en sus primeros años un conjunto de pro
gramas basados en la regularización de la tenencia de 
la tierra y el apoyo a la autoconstrucción. El gobierno 
estatal supo controlar el proceso de incorporación de 
tierras de origen ejidal a usos urbanos que venían 
protagonizando otros agentes sociales (ejidatarios y 
organizaciones políticas). Esta política pretendió im
poner orden y cierta cuota de racionalidad a la espe
culación inmobiliaria y a las formas tradicionales de 
clientelismo político. Con ello demostró el potencial 
fiscal que encerraba la regularización de la tenencia 
de la tierra, ocupada masivamente por sectores popu
lares de muy bajo ingreso. De esta forma, el gobierno 
pudo incrementar sus recursos para aplicarlos a la 
realización de obras (principalmente caminos e insta
lación de infraestructuras) que demandaba el capital 
localizado en el Estado de México. 

La gestión de Carlos Hank González sobre ese terri
torio demostró la capacidad personal del político para 
articular intereses económicos del capital privado y a 
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la vez generar consenso y legitimidad política. Esta 
era una de las características del nuevo regente. Pero 
su designación encerraba tam.bién:'un signo inverso: 
el fortalecimiento del grupo político del Estado de 
México. Éste había logrado transformar la estructura 
económica de su territorio en base a la expansión de 
la producción industrial y veía en la designación 
de uno de sus miembros el reconocimiento a su de
sempeño económico y político. Álvaro Arreola destaca 
esto al sostener que: 

La década de los años setenta marcó también el 
inicio del fortalecimiento y autonomía de los gru
pos políticos que, como el del Estado de México, 
había alcanzado su consolidación. Su reconoci
miento oficial data de entonces. Lo anterior fue 
posible gracias a la conjunción de intereses, al 
éxito de los objetivos de sus fundadores: crear y 
consolidar una entidad como una entidad indus
trial capitalista y a la concentración de poder 
político y económico que alcanzó su líder nacional 
Carlos Hank González (Arreola, Álvaro: 1985: 11). 

La segunda característica que interesa al analizar 
la política urbana en el DF y, en particular, las accio
nes de producción de bienes colectivos sobre el 
territorio de la ciudad, es la estructura y funciones 
que posee el Departamento. 

En primer lugar, debe decirse que pasados los dos 
primeros años del sexenio la estructura del DDF se 
modificó con la promulgación de la Ley Orgánica del 
29 de diciembre de 1978 y su Reglamento Inte
rior, del6 de febrero del siguiente año. Se introduje
ron algunos cambios a la estructura ideada en los 
setenta para adecuarla a los lineamientos contenidos 
en la Reforma Administrativa (modernización del am
plio aparato gubernamental) y en la Reforma Política 
(inclusión de la participación subordinada de las rep
resentaciones vecinales y los instrumentos del Refe
réndum y la Iniciatiya Popular). 
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La nueva Ley Orgánica modificó parte de la estruc
tura administrativa encargada de la gestión de .los 
bienes urbanos. La Secretaría de Obras y Servicios se 
transformó en la Secretaría General de Obras y pasó 
a atender primordialmente las materias relativas a 
obras públicas, operaciones hidráulicas y vivienda. 
Algunas antiguas direcciopes fueron jerarquizadas, 
creándose la Secretaría General de Planeación y Eva
luación y la Secretaría General de Desarrollo Urbano 
y Ecología; esta última para atender materias relati
vas a la proyección del área urbana y los problemas 
del medio ambiente. Tres direcciones generales son 
de gran importancia para el análisis de la gestión 
urbana: las de Planificación, de Obras Públicas y de 
Construcción y Operación Hidráulica. 

Como órganos desconcentrados se crearon la Comi
sión de Vialidad y Transporte Urbano y la Comisión 
Constructora de Obras Viales. La Comisión de Desa
rrollo Urbano quedó bajo la autoridad del propio jefe 
del Departamento. Esta estructura reproducía a nivel 
local la dicotomía que advertimos para la SAHOP: en la 
política urbana, el momento de la planeación era 
ejercido por un grupo de téc:p.icos y profesionales, 
pero sus lineamientos no necesariamente eran consi
derados por quienes ejercían el control y la acción de 
la producción de bienes colectivos sobre el territorio. 
La dualidad planificadores-ejecutores también fue 
aquí notoria. 

Teóricamente existieron órganos administrativos, 
instancias desconcentradas en las 16 unidades políti
cas en que se divide el territorio. Estos organismos 
del gobierno capitalino efectuaban tareas puntuales 
de planeación, otorgaban las autorizaciones de las 
licencias necesarias para obras de construcción y 
atendían deternúnados servicios públicos. El delega
do es· nombrado por el jefe del Departamento, previo 
acuerdo del presidente de la república. Muchas veces 
grandes empresas del Estado o dependencias gubel"'
namentales tomaron bajo su responsabilidad la ejecu
ción de una gran obra sin que necesariamente la 
delegación participase en la plBn:eación y ejecución de 
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. la misma. Otros organismos desconcentrados que 
actuaron en la época fueron: los Almacenes para los 
Trabajadores del DDF, el Servicio Público de Boletaje 
Electrónico, la Comisión Coordinadora para el Desa
rrollo Agropecuario, la Comisión de Desarrollo Urba
no y la Comisión de Vialidad y Transporte Urbano del 
Distrito Federal. Este último organismo es de impor
tancia central en el análisis de la política urbana del 
sexenio puesto que fue el responsable institucional de 
la realización de las grandes obras (metro, ejes viales, 
etc.). 

El esquema de funcionamiento del DDF demostró 
que el gobierno local tampoco pudo escapar a las 
formas de institucionalidad que se le otorga a los 
espacios en que confluyen intereses gubernamentales 
e intereses vinculados directamente al capital: una 
estructura ·cumple funciones de administración e in
cluso planeación; pero también existen superpuestas 
instancias decisorias con capacidad de asignar recur
sos autónomamente. 

b) Las funciones urbanas 

Es competencia del DDF la realizasción de todo tipo 
de bienes colectivos que demanda la ciudad; y la Ley 
Orgánica y su Reglamento de 1978 le confieren auto
ridad para que, en materia de obras y servicios, em
prenda una acción pública muy amplia en relación a: 

-Funciones de planeación urbana y mejoramien
to del entorno ecológico, estudios y proyectos de 
sistemas de agua potable y alcantarillado, instru
mentos de política de planeación, aplicación de la 
Ley de Desarrollo Urbano del DF y sus reglamen
tos, actualización del Registro del Plan Director, 
programa de remodelación urbana. 

-Construcción, contratación, ejecución y liquida
ción de obras y servicios conforme a la Ley de 
Obras Públicas y demás leyes, políticas de cons-
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trucción y conservación de obras públicas, auto
rización de licencias para ejecutar obras de cons
trucción, ampliación, codificación, conservación 
y mejoramiento de inmuebles, construcción de 
viviendas para ampliar la cobertura habitacional. 

-Supervisión de los diversos servicios que pres
ta, concesión o autorización y control de su debida 
atención. Elaboración de una política de presta
ción de servicios públicos, la operación eficiente 
del transporte público en el área metropolitana y, 
finalmente, reglamentar el establecimiento de fá
bricas y comercios y otras actividades para que 
no se produzcan ruidos que causen molestias a los 
moradores de zonas destinadas a habitación. 

Las modificaciones administrativas que se introdu
jeron en el sexenio deben interpretarse no sólo en el 
marco de la Reforma Administrativa sino de la Refor
ma Política. El cumplimiento de las funciones urba
nas adquirió una forma centralizada y burocrática y 
las necesidades populares eran evaluadas técnica y 
políticamente sin participación -de la ciudadanía. La 
estructura del DDF pretendió introducir cambios que, 
en materia de participación política, fueron poco exi
tosos. La intención era constituir un gobierno "semi
directo11, calificación que sugería el ejercicio de una 
participación ciudadana mediatizada (Madraza, Jor
ge: 1985). 

El intento de revivir el Consejo Consultivo de la 
Ciudad de México suponía la incorporación de los 
presidentes de las juntas de vecinos de cada Delega
ción a este ámbito, quienes a su vez debían elegirse 
del conjunto de los presidentes de las asociaciones de 
residentes; éstos eran los candidatos surgid~s de las 
elecciones de jefe de manzana. La estructura pirami
dal se completaba con la incorporación de dos recur
sos de gobierno semidirecto que eran el Referendum 
y la Iniciativa Popular, instrumentos no reglamenta
dos en el período y que jamás fueron aplicados (Alon-
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so, Jorge: 1986). Ello revela una ausencia total de 
participación ciudadana. 

La producción de los bienes colectivos de la ciudad 
fue resultado de un conjunto de acciones de orden 
técnico, político y social que poseen un rasgo sobre
saliente: el control vertical del proceso de toma de 
decisiones. La realización de las grandes obras no se 
sometió nunca a discusión de la ciudadanía. Sólo en 
algunos casos (como las obras de introducción de 
agua potable eri colonias populares) existió cierta 
participación de los usuarios. Puede decirse que los 
políticos conocen bien las demandas de la población. 
Pero esta es una vía de representación muy indirecta, 
sobre todo si se piensa que el DF carecía en la época 
de representantes propios. Esto es particularmente 
importante cuando se considera que la base financie
ra para la realización de estas obras fue el incremento 
notable de la captación fiscal y la adquisición de 
elevados compromisos internacionales. 

3. La planeación del Distrito Federal 

Ha existido un conjunto de inStancias y depen
dencias gubernamentales con facultad para partici
par en los diferentes intentos de planeación que se 
llevaron a cabo en el territorio capitalino. La planea
ción del uso del suelo nació asociada a preocupaciones 
sanitarias (Moreno Toscano, Alejandra: 1986). Las 
clases más acomodadas de la ciudad fueron las que 
llamaron la atención sobre las condiciones de vida 
precarias de los sectores populares, lo que llevó a 
pensar en. la necesidad de ejercer alguna acción sobre 
la forma de ocupación del suelo urbano. En 1930, el 
recién creado Departamento Central dió a conocer un 
primer proyecto de planificación para el Distrito (Mo
reno Toscano, Alejandra: 1981). En 1933 apareció la 
primera Ley de Planificación, que contemplaba aspec
tos relacionados con la planeación y zonificación de 
la ciudad. Esta ley fue modificada en 1936 y 1941 y, 
más recientement~, en 1971, se dió a conocer una 
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nueva. Sin embargo, la existencia de estos preceptos 
legales no permite afirmar que en México existiese 
una política de control sobre el uso de suelo urbano 
y, mucho menos, que las acciones gubernamentales 
respondiesen a un ejercicio de planeación del territo
rio. 

A principios de la década de los cuarenta se realiza 
el primer Plan Regulador y se crea la Oficina del Plan 
Regulador de la ciudad de México, dependencia que 
se hallaba bajo la responsabilidad de la Dirección de 
Obras Públicas del Departamento del Distrito Fede
ral. Es la época en que comienza a funcionar una 
Comisión Consultiva del Distrito Federal, en la que 
participaban representantes de diferentes sectores 
sociales y de la ciudadanía (sindicatos, Cámara de 
Comercio, colegios profesionales, miembros de la ban
ca y la industria, profesionales de la arquitectura y la 
ingeniería). Este ámbito de opinión formado por 
personas nombradas por el jefe del Departamento 
tenía únicamente la facultad de expresar sus ideas en 
materia de planeación urbana. 

El marcado crecimiento poblacional que experi
mentó la ciudad en los años de consolidación del 
proyecto de industrialización impuso la ampliación 
de las funciones de la Oficina del Plan Regulador; la 
instancia gubernamental se reafirmó en el interior 
de la estructura administrativa del gobierno capitali
no. 

En 1970 nació la Dirección General de Planeación 
y en 1976 se definió una primera versión del Regla
mento de Zonificación de la Ciudad y con ellas comien
za a elaborarse por primera vez un sistema de 
planificación urbana constituído por instrumentos de 
diferente tipo. Formaron parte de este sistema el 
Plan de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, ver
sión capitalina de los lineamientos contenidos en el 
Pian· Nacional de Desarrollo Urbano de la SAHOP. Del 
mismo surgieron los Planes Parciales de Desarrollo 
Urbano de las 16 delegaciones del DF, los planes de 
barrio y un conjunto de instrumentos de planeación 
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que pretendía cubrir la ausencia de lineamientos exis
tentes hasta entonces para normar la acción pública. 

La actividad planificadora estuvo comandada por 
un grupo 'de profesionales y técnicos que poseí~ 
formación especializada. Su inclusión en un aparato 
burocrático, que arrastraba en su funcionamiento las 
rigideces acumuladas durante varias décadas, debe 
ser· interpretada en el marco de una administración 
que se planteó una reorganización administrativa y 
un proceso de planificación en diferentes ámbitos y 
sectores de la sociedad. Por otra parte, muchos planes 
~banas fuero_n contratados a despachos particulares 
y a empresas de estudios y proyectos. 

La Comisión de Conurbación del Centro, creada en 
octubre de 1976, fue otro de los organismos encarga
dos de presentar una propuesta de planeación terri
torial para un espacio más amplio que el DF, la acción 
al estado de México. 110 Finabnente, otra institución 
estatal que tuvo injerencia en los procesos de pobla
miento de los muncipios metropolitanos del estado de 
México fue Auris. 

Así, poco tiempo después de presentado el Plan 
Nacional de Desarrollo Urbano, el DF daba a conocer 
la réplica capitalina. El Plan de Desarrollo Urbano 
del Distrito Federal (PDUDF) fue dado a conocer a 
finales de 1979 y aprobado el27 de febrero de 1980. 

a) Plan de Desarrollo Urbano del Distrito Federal 

Entre otros objetivos enunciados en el PDUDF desta
can para este trabajo los de: 

-Ordenar y regular el crecimiento y desarrollo 
del área urbana para lograr una distribución 
equilibrada de las actividades económicas y de la 
población; la promoción de un desarrollo urbano 

110preside la Comisión el Secretario de SABOP y la integran el jefe 
del DDF y los gobernadores de los estados de Hidalgo, México, 
Morelos, Puebla y Tlaxoala y por los presidentes municipales de la 
zona y los delegados del DDF. Al mismo tiempo cuenta con un 
secretariado técnico. 
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integral y equilibrado para conseguir una mejor 
distribución de los componentes de la estructura 
urbana; el propiciar las condiciones favorables 
para que la población tenga acceso a los beneficios 
del desarrollo urbano en materia de suelo, vivien
da, infraestructrura, equipamiento y servicios 
públicos y la propuesta de conservar, mejorar y 
aprovechar el medio ambiente para contribuir al 
mejoramiento de la calidad de vida de la pobla
ción. 
-Otro de los propósitos explicitados fue "dismi
nuir las dimensiones y el ritmo de la expansión 
urbana que ha venido manteniendo el DF, los 
riesgos de carácter ecológico son graves, además 
del desorbitado costo económico y social que sig
nifica el continuar incrementando a grandes dis
tancias y altitudes la dotación de servicios e 
infraestructura (PDUDF, nivel estratégico). 

El diagnóstico inicial partía de considerar al DF el 
conglomerado urbano más complejo del país, -con 
grandes problemas en el abasto de agua. la traza, el 
transporte, la calidad de vida, etc. La mayor concen
tración de población y actividades del país presenta
ba un conjunto de contradicciones frente a las cuales 
era necesario actuar. 

Este diagnóstico describía el conjunto de proble
mas urbanos que presentaba el DF en el contexto 
nacional aludiendo solamente a las causas estructu
rales, base de la situación. Señalaba las carencias y la 
precariedad en las condiciones de vida del conjunto 
de los sectores populares, obligados a aceptar un 
conjunto deficitario de condiciones de vida. La con
centración industrial aparecía como el motor de cre
cimiento económico de este territorio y su principal 
generador de empleo, pero a la vez la causa de un 
conjunto de males. Por ello, las políticas no podían 
idearse en un solo sentido sino que tenían que consi
derar una situación de gran heterogeneidad en las 
formas de ocupación del territorio y en el acceso 
desigual a bienes y servicios urbanos. Sin embargo, 
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estas cuestiones escaparon a las consideraciones del 
plan. 

Las políticas enunciadas eran de tres tipos: 
-De crecimiento, con objeto de controlar la ex
pansión urbana, particularmente en el sur po
niente, sur y sur-oriente; densificar el área 
urbana para optimizar la ocupación de zonas 
actualmente subutilizadas en relación a la capa
cidad instalada de infraestructura, equipamiento 
y servicios públicos y orientar el crecimiento de
mográfico a zonas susceptibles aún de desarrollo 
urbano. 
-De conservación, dirigidas a preservar y apro
vechar los espacios abiertos de uso público (bos
ques, áreas de explotación agropecuaria 
intensiva, mantener un área de amortiguamiento 
y conservar el patrimonio cultural e histórico de 
interés nacional e internacional). 
-De mejoramiento, relacionadas con la ordena
ción de la estructura del DF mediante un sistema 
de centrosurbanos de servicios a un conjunto de 
unidades socioeconómicas en alto grado autosu
ficientes; para propiciar una distribución más 
equilibrada de usos del suelo a través de la relo
calización de establecimientos industriales, y los 
aspectos administrativos y de abasto, de acciones 
para una densificación de las zonas ya consolida
das y la revitalización del centro histórico. 

Estas . políticas, no obstante ser muy generales, 
permitían fundamentar y legitimar una acción urba
na estatal sobre la base de un intenso proceso de 
reestructuración del espacio urbano. La construcción 
de obras públicas pasaba a ser el elemento central, el 
componente reorganizador de la estructura urbana. 

En el nivel estratégico el Plan señalaba los mecanis
mos y acciones para concertar estas políticas delinea
das de manera global y genérica. En primer lugar, 
establecía tres momentos para su puesta en marcha: 
corto plazo, 1982; el mediano plazo, 1988, y largo 
plazo, un horizonte al año 2000. 
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El principal elemento de la estrategia era la carac
terización y distribqción general de los destinos, usos 
y reservas para el territorio comprendido en una 
zonificación primaria. A ello respondía la formula
ción de planes parciales delegacionales y una zonifi
cación secundaria ·en la cual se incluyó los 
componentes genéricos de la estructura urbana (cen
tros urbanos, sistemas de transporte, y una red vial 
cuya fluidez permitiera establecer intercomunicacio
nes en apoyo a las distintas actividades urbanas. 

Los centros urbanos y sistemas integrados de trans
porte eran los componentes clave de esta refunciona
lización del espacio de la ciudad: 

los primeros eran definidos como "concentración 
de equipamiento comercial y establecimientos de 
servicios públicos, que constituirán núcleos de 
unidades socio-económicas en alto grado autosu
ficientes de la Ciudad". Sus principales funciones 
serán ... "identificar a los habitantes con su área 
geográfica; ofrecer un espacio para efectuar acti
vidades cívicas, culturales y recreativas, concen
trar la inversión pública... y los servicios más 
generales, así como los máS especializados; y 
alojar el transporte privado para facilitar el uso 
alterno de transporte colectivo (PDUDF:. 1980: 11: 
3). 

La estrategia proponía la formación de corredores 
de desarrollo intensivo, otorgando énfasis a la vivien
da de alta densidad y servicios que ocuparan el área 
de influencia inmediata a las líneas del sistema de 
transporte colectivo. Para el año 2000 se preveía la 
consolidación de nueve centros urbanos, incluido el 
actual centro metropolitano, autosuficiente cada uno 
de ellos: La Villa, Zaragoza, Ixtapalapa, Coapa, San 
Angel, Tacubaya, Tacuba y Azcapotzalco. C~n ello, la 
estructura delegacional sufría cambios para lograr 
una mayor eficiencia. El otro componente, en conse
cuencia, pasaba a ser el sistema integrado de trans
porte destinado a facilitar el acceso de la población a 
los centros y subcentros así como a los lugares de 
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residencia y trabajo. La columna vertebral de este 
sistema pasaba a ser el metro, CQmplementado por la 
traza recticular del transporte de superficie. Los 
subcentros urbanos y centros de barrios contarían 
con un sistema combinado de transportación público. 

El Plan identificaba para su operación instrumen
tos administrativos y financieros, detallando las fuen
tes de recursos con que contaba el gobierno 
capitalino. 

El rol de la ciudadanía en la reestructuración de este 
espacio era enunciado de la siguiente manera: 

En materia de desarrollo urbano, el financiamien
to de obras y proyectos puede hacerse con fondos 
cuya recaudación es general o directamente rela
cionable a la obra específica (PDUDF: 1980: 7). La 
capacidad de repercutir en los costos de los servi
cios a los beneficiarios reales puede ser de gran 
ayuda para racionalizar su uso y permitir una 
ejecución más ágil, al no gravitar exclusivamente 
sobre recursos del Departamento. Sin embargo, 
la aplicabilidad de este instrumento depende de 
la capacidad de identificar a los beneficiarios de 
la obra o servicios (PDUDF: 1980: IV: 8). 

Por otra parte, la Ley de Desarrollo Urbano del 
Distrito Federal prevería la creación de la Comisión 
de Operación Económica del Plan Director, responsa
ble de ejercer las atribuciones financieras del Depar
tamento. 

Se trataba de identificar previamente a los usuarios 
para garantizar el pago de la realización de una obra, 
más que abrir espacios de participación social en el 
proceso de toma de decisiones gubernamentales. 
Queda claro que los criterios que orientaron estas 
propuestas no fueron los de necesidad social sino los 
de ofrecer servicios a quien pudiera pagarlos, con lo 
cual la mayoría de la población capitalhia estaría 
condenada a continuar viviendo en condiciones de 
precariedad, hacinamiento e insalubridad. 
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En contrapartida, el Plan explicitaba que la respon
sabilidad de la realización de las obras grandes y 
menores recaían en la iniciativa privada, dada su 
experiencia acumulada. 

Las acciones del DDF en materia de desarrollo 
urbano ya sea individuales o con participación 
privada, le han permitido adquirir experiencia en 
proyectos de escala y complejidad propios de las 
dimensiones de la ciudad de México. Estas expe
riencias serán de gran ayuda para realizar las 
obras de extensión del sistema de transporte co
lectivo, de vialidad urbana, para la captación y 
distribución de agua, para el drenaje de la ciudad 
y en la provisión de vivienda entre otras y también 
para obras de menor envergadura y agrega: ... su 
aplicación en programas de autoayuda para vi
vienda y servicios urbanos resulta especialmetne 
significativa (PDUDF: 1~80 IV: 27). 

b) Otros planes y programas 

La planeación del DDF pretendía llegar a niveles 
territoriales más específicos que los abordados en el 
PDUDF. Para ello se llevaron a cabo los llamados 
Planes Parciales Delegacionales, cuyo objetivo era 
definir con mayor precisión los usos del suelo en cada 
delegación. La zonificación secundaria pasaba a ser 
considerada como el fundamento operativo para el 
otorgamiento de los alineamientos y números oficia
les y las licencias de uso del suelo y construcción (DDF 

Plan Parcial de la Delegación Miguel Hidal
go: 1980:2/3). Estos planes junto con el Plan de Desa
rrollo Urbano del Distrito Federal, pasaban a formar 
parte del denominado Plan Director para el Desarro
llo Urbano del Distrito Federal. En lo fundamental 
adoptaban la metodología del PDUDF y ponían el acen
to en la necesidad de definir normas y criterios técni
cos relativos a la densidad de la población y la 
intensidad de la construcción. 

167 

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo



En relación a las obras públicas, uno de los planes 
delegacionales, el perteneciente a la Delegación Mi-
guel Hidalgo, sostenía: ·~ 

Las inversiones públicas deben impulsar y desa
rrollar los centros urbanos para lograr unidades 
socio-económicas en alto grado autosuficientes 
que sean los núcleos de densidad, intensidad de 
uso, complementariedad y mezcla de usos del 
suelo y aquellos donde confluya el transporte 
público (DDF! 1980:36). 

Con objeto de profundizar el diagnóstico territorial 
y las propuestas de planeación, partiendo de un aná
lisis a nivel de barrio, pueblo o colonia, surgieron los 
planes de barrio. Se les consideraba "un instrumento 
de diálogo entre las autoridades locales y los repre
sentantes de las asociaciones de vecinos", pero la 
obtención de ese objetivo encontraba dos fuertes limi
taciones: una, la ausencia de una movilización y par
ticipación ciudadana autónoma dispuesta a compartir 
un proceso de planeación con las instituciones guber
namentales que la práctica planificadora pretendía 
reemplazar con la imposición de arriba hacia abajo, 
de un modelo de organización subordinada; otra que 
el sexenio llegaba a su fin y era necesario actuar con 
prisa y eficiencia si se querían presentar los resulta
dos propuestos. 

La elaboración de los planes de barrio atravesó las 
más diversas experiencias. En la Delegación Coyoa
cán, un pequeño equipo de técnicos y profesionales 
consiguió generar un proceso de participación veci
nal, logrando vencer la propia dinámica burocrática 
de la contratación con despachos privados. En otros 
casos, el DDF recurrió a equipos de profesionales con 
experiencia en la realización de trabajos de planea
ción a veces vinculados a los sectores populares (como 
es el caso de coPEVI). En ocasiones las grandes em
presas que actúan en la construcción del espacio 
urbano impulsaron programas de barrio. Tal tue el 
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caso de la Compañía Mexicana de Aerofoto, S.A. per
teneciente al grupo ICA, que llevó a cabo la realización 
de los programas de la Delegación Gustavo A. Made
ro, debiendo enfrentar para ello distintas dificultades. 
En una autoevaluación la empresa decía: 

El programa de barrio representa, además de su 
significad<? intrínseco, una gama de valores de 
tipo social, ya que es el resultado de la conjunción 
de esfuerzos, tanto de la junta de vecinos, como 
de los técnicos y profesionales que participaron 
en su elaboración, dando como resultado la más 
útil herramienta de trabajo social dentro del D.F. 
"en un trabajo de tal envergadura que usualmente 
se utilizaría 3 o 4 meses, la Compañía Mexicana 
Aerofoto, S.A. dado el apremio que el caso reque
ría, lo hizo en su totalidad en un tiempo récord de 
30 días con la colaboración de arquitectos, inge
nieros, equipo aéreo y brigadas de campo (Revista 
ICA: 1982: núm. 23:22). 

Por lo general se cree que la planeación es un 
proceso diferente y distante del momento de la ejecu
ción y de la realización de una obra pública. De igual 
forma, se piensa en una división terminante entre 
quienes planifican y quienes ejecutan las obras. Lo 
que puede comprobarse, en cambio, es que importan
tes empresas constructoras cuentan con equipos y 
personal capacitado para la realización de todo tipo 
de tareas y el cumplimiento de etapas diferentes; sean 
las propias de la ejecución de una obra como las de 
momentos anteriores, su planeación y su proyecto. 

Finalmente deben mencionarse dos instrumentos 
de planeación que son en el período muy importantes 
porque ofrecen lineamientos para la realización de 
obras: el Plan de Vialidad y Transporte y el Programa 
Hidráulico. 
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El plan de vialidad y transporte 

Elaborado bajo la responsabilidad de coVITUR, contó 
con la colaboración de una empresa del grupo ICA: 

Ingeniería de Sistemas de Transporte Metropolitano, 
S.A. (ISTME). Se componía de cuatro partes funda
mentales: el plan maestro del metro, el plan de viali
dad, el plan de transporte de superficie y el plan de 
estacionamientos. 

La primera etapa del Plan Rector consideraba que, 
para fines de 1982, cuando culminara el sexenio, 
debían lograrse determinados avances: 1 o líneas de 
metro con 153.33 km. de longitud, lo cual repre
sentaba alcanzar el 40°/o del Plan Maestro; terminar 
540 km del anillo periférico, el circuito interior y 
34 ejes viales; implementar 76 líneas de autobuses 
de superficie e incrementar a ocho mil el nÚlllero de 
unidades y fortalecer la línea de transportes eléctricos 
con la adquisición de quinientos nuevos trolebuses; 
dotar a la ciudad de sesenta mil cajones de estaciona
mientos y reorganizar adecuadamente el uso de la vía 
pública. 

El programa hidráulico 

Fue realizado por la Dirección General de Construc
ción y Operación Hidráulica (DGCOH) y planteaba una 
acción integral en los tres principales componentes 
del sistema hidráulico: los sistemas de agua potable, 
el drenaje y el tratamiento y reuso. Todos adolecían 
de problemas comunes originados por la falta de 
mantenimiento, infraestructura incompleta, medi
ción precaria de la cantidad y calidad de las aguas y 
una demanda creciente de servicios en el transcurso 
del tiempo (Programa Hidráulico: 1979:8). 

Frente a esta situación propoiua construir líneas de 
red primaria a fin de mejorar la distribución y presio
nes y rehabilitar agua y acciones para mejorar el 
desazolve de redes por medio de técnicas adecuadas. 
En el caso del a~a, además de las líneas primarias 
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que ya estaba construyendo el DDF, proyectaba traer 
agua procedente del Cutzamala y Amacuzac, por el 
ponente de la ciudaq. de México, y líneas perimetrales 
que darían flexibilidad a la operación del sistema. En 
relación al drenaje sostenía que a las tareas de desa- · 
zolve de redes por medio de técnicas existentes, se 
agregaría la construcción de infraestructura del sis
tema nuevo de drenaje profundo compuesto por las 
prolongaciones de los Interceptores Central y Oriente 
y el Interceptor Centro Poniente, el Oriente-Sur y el 
Centro-Centro. También formaría parte de la infraes
tructura el colector que sustituiría al Gran Canal, 
desde su inicio hasta el límite con el DF y continuaría 
en operación el Interceptor Poniente con auxilio de 
las presas. 

En estos dos últimos planes, a diferencia de los 
anteriormente mencionados, se concentraba en una 
misma dependencia la capacidad de controlar o ejer
cer el proceso de planeaci6n y ejecución. El DDF, vía 
COVITUR y la oocoH, podía ejercer no sólo una acción 
normativa sino modificar profundamente la fisono
mía de la ciudad de México y así lo hicieron. Debe 
señalarse que esta planeación, más que territorial es 
de corte sectorial (transporte,__ vialidad, servicios, 
agua, drenaje). La dimensión espacial es fundamen
tal, pero su contenido precisa la realización de deter
minadas obras. Esto marca la diferencía entre la 
planeación del gobierno capitalino y la práctica ejer
cida desde los más altos niveles gubernamentales de 
una secretaría de estado o de una dependencia. En 
estas últimas, en el mejor de los casos se trabaja con 
informadión secundaria y se trata de una práctica más 
próxima al cumplimiento de requisitos impuestos por 
el expediente burocrático. La factibilidad de un obra 
es algo que muchas veces ni siquiera se contempla en 
ese tipo de planeación urbana. Mientras que para el 
gobierno local de cualquier territorio la planeación 
sólo interesa en tanto permita evaluar con anteriori
dad los efectos económicos y sociales de una obra o de 
una medida de gobierno. 
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Aunque no existen aún evaluaciones rigurosas que 
contemplen cada uno de los momentos que encierra 
la realización de diferentes obras de trascendencia 
para la capital del país, puede decirse que la magnitud 
de lo logrado estuvo lejos de cumplir los objetivos 
enunciados por la planeación. Como se verá más 
adelante 

IX. Aspectos jurídicos de la política urbana del 
Distrito Federal 

Los más importantes elementos jurídicos relaciona
dos con los diferentes momentos por los que atraviesa 
la política urbana son de dos tipos: 

-El ordenamiento institucional y las funciones 
atribuidas al DDF en la Ley Orgánica y el Regla
mento Interior. Otras reglamentaciones, como la 
Ley de Ingresos y Egresos, también dan indica
ciones para la actuación del gobierno local. 
-La legislación específicamente urb~tica: Ley 
de Desarrollo Urbano y el Reglamento de Cons
trucciones del Distrito Federal. 

La Ley orgánica del DDF de 1978 y su reglamento 
indican que la Secretaría General de Obras y Servicios 
es la que fija la política, estrategia, líneas de acción y 
sistemas técnicos a que deberán sujetarse la planea
ción urbana y el mejoramiento y protección del entor
no ecológico de la ciudad de México, con la 
intervención que le concedan las leyes a la SAHOP (art. 
20 párrafo 1). En relación a la realización de obras, 
la Ley le confiere atribuciones para realizar los estu
dios y proyectos relacionados con el sistema de agua 
potable y alcantarillado, lo concerniente a la planifi
cación territorial, a llevar y mantener actualizado el 
Registro del Plan Director y supervisar los servicios 
que preste o concesione. En relación a las obras 
públicas, la Ley Orgánica (en su artículo 20 ap. II) la 
facultad para: ''Vigf:1.ar y evaluar la contratación, eje-
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cución y liquidación de las obras y servicios a cargo 
del DDF, conforme a lo dispuesto por la Ley de Obras 
Públicas, su Reglamento y demás leyes aplicables, 
dando intervención a la Secretaría de Programación 
y Presupuesto"111• También le corresponde la reali
zación de estudios y proyectos de agua y alcantarilla
do, dictar las políticas de construcción y conservación 
de obras públicas y los programas de remodelación 
urbana. Debe autorizar la expedición de licencias 
para ejecutar obras de construcción y ampliación, 
modificación, conservación o mejoramiento de inmue
bles. Tiene a su cargo lo relativo a la determinación 
de la prestación de servicios públicos, el fomento a la 
autoconstrucción de vivienda y la operación eficiente 
del transporte público en el área metropolitana, 
creando para ello la infraestructura necesaria. 

Estas atribuciones conferidas al DDF son especifica
das para sus diversas dependencias en el Reglamento 
Interior del 6 de febrero de 1979, que establece las 
funciones de la Secretaría General de Obras y Servi
cios y cada una de sus direcciones generales. 

El reglamento autoriza al jefe del DDF (art. 5) a "fijar 
y ejecutar las políticas del DDF en materia de presta
ción de servicios públicos y de planüicación"; a "con
tratar toda clase de créditos y financiamientos para 
el Departamento con la autorización de la Secretaría 
de Hacienda y Crédito Público" y también a vigilar el 
cumplimiento de los términos de los contratos y con
venios así como la ejecución y liquidación de obras y 
participar en la fijación de precios unitarios (art. 8, 

ap. rn y rv). 
Existen tres direcciones generales, yá menciona-

das, que tienen acción directa sobre la transformación 
del territorio. A la Dirección General de Construcción 
y Operación Hidráulica le corresponde la realización 
del Plan Hidráulico, atender las acciones indicadas en 
dicho plan, así como todas las obras relacionadas con 
esta cuestión, ofrecer estos servicios, realizar las 
obras necesarias y fijar normas y especificaciones. 

111 A partir del sexenio 1982-1988 interviene también la Oontra-
loría General de la Federación. . 
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En materia de obras la facultad para "Fijar las normas 
y especüicaciones a que deben sujetarse las obras y 
servicios hidráulicos a cargo de las Delegaciones del 
DDF11

• 

La Dirección General de Obras Públicas tiene a su 
cargo todo lo relativo con los proyectos y construcción 
de obras "que de conformidad con el programa anual, 
queden a su cargo" (art. 17 ap. r). Sus funciones son 
proyectar y construir las obras que de conformidad 
con el programa anual queden a su cargo; conservar 
y mantener las obras que realice y las que le encomien
den a este efecto; proponer y cumplimentar los pro
gramas de urbanismo y remodelación urbana; 
coordinarse con las demás dependencias del Departa
mento en la ejecución de los programas a su cargo, e 
informar a los delegados de las obras que, conforme 
al programa anual correspondiente, se proyecte eje
cutar en sus jurisdicciones y, en su caso, recibir y 
considerar las opiniones pertinentes. 

Finalmente, a la Dirección General de Planeación le 
corresponde llevar a cabo el conjunto de actividades 
relacionado con el Plan Director para el Desarrollo 
Urbano del Distrito· Federal. 

Entre los órganos desconcentrados, el Reglamento 
Interior especüica que la Comisión de Desarrollo Ur
bano y la Comisión de Vialidad y Transporte poseen 
atribuciones relacionadas con el desarrollo urbano. 
La Comisión de Desarrollo Urbano será el conducto 
"para la coordinación en materia de desarrollo urba
no, con SAHOP y demás dependencias que tengan 
relación con el desarrollo urbano del DF" (art. 44 A p. 
XI) y también tiene a su cargo la "elaboración de 
proyectos y planes urbanísticos y obras que le enco
miende el jefe del DDF". La Comisión de Vialidad y 
Transporte, según el artículo 45, debe elaborar y 
actualizar el Plan Maestro del metro y el Plan Rector 
de Vialidad para incorporarlos al Plan Director del 
Desarrollo Urbano del Distrito Federal. Pero no sólo 
debe planear sino también "proyectar y construir 
nuevas obras viales y en su caso modificar las existen
tes" y, específicamente, proyectar y construir las 
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obras de ampliación del sistema de Transporte Colec
tivo "metro", adquirir los equipos necesarios y entre
gar las instalaciones completas. 

No deja de llamar la atención que ambos organis
mos desconcentrados están facultados para llevar a 
cabo funciones que parecen superponerse, en princi
pio, con las atribuidas a otras dependencias. En un 
caso, a la Dirección General de Planificación; en el 
otro, a la Dirección General de Obras. Puede inter
pretarse que es la necesidad de planificar cuestiones 
específicas lo que justifica su existencia, pero ello no 
basta. La envergadura de la obra del metro puede 
justificar la creación de una instancia específica en la 
estructura institucional. Pero la legislación se vió 
luego rebasada por un conjunto de acciones que ejer
cieron otras instituciones gubernamentales diferen
tes de aquellas contempladas en los cuerpos legales 
que están normando determinado territorio. 

En relación al desarrollo urbano y las reglament~
ciones que atañen a la producción de bienes inmue
bles, es la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito 
Federal el principal instrumento legal. Se promulgó 
el último año del gobierno de Luis Echeverría Alvarez 
(fue publicada en la Gaceta Oficial del DF el15 de enero 
de 1976) y abrogaba la Ley de Planificación del DDF 

del 30 de diciembre de 1953. Es decir, constituye 
parte del instrumental jurídico que en materia urbana 
hereda la administración de José López Portillo. In
clusive es anterior a la Ley General de Asentamientos 
Humanos, el principal instrumento jurídico en asun
tos de ocupación y uso del territorio nacional. 

La Ley de Desarrollo Urbano del DF sostiene en su 
artículo 1 o. que " ... tiene por objeto ordenar el desa
rrollo urbano del DF, la conservación y mejoramiento 
de su territorio, establecer las normas conforme a las 
que el DDF ejercerá sus atribuciones para determinar 
los usos, destinos y reservas de tierras, aguas y bos
ques, y demás que le confiera este. ordenamiento". Al 
mismo tiempo fija las características que deberá asu
mir la planeación urbana, en particular el Plan Direc
tor, que realizará la Dirección General de 
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Planificación del DDF, y otorga fuerza a los planes 
parciales al decir en su artículo __ 29 que "sólo se podrá 
expedir licencias de construcción, ampliación o cua
lesquiera otra relacionadas con predios que resulten 
afectados, si las correspondientes solicitudes están de 
acuerdo con el Plan". También en la núsma Ley se 
fijan las formas de ejecución de obras por parte del 
DDF, las cuales deberán sujetarse al Plan Director, al 
régimen de ocupación del territorio del DF y a las 
modalidades en el otorgamiento de licencias. 

Su sección segunda, dedicada a la estructura vial y 
al sistema de transporte, se fija tarifas para los pagos 
por conceptos de subdivisión, relotificación y fraccio
namiento de terrenos; atiende cuestiones relativas a 
la vivienda, sus tipos, requisitos de construcción, 
especificaciones, las zonas de mejoramiento, de in
fraestructura y servicios urbanos fijando las aporta
ciones y normas relativas a medidas de seguridad y 
las sanciones pertinentes. 

La ley sufrió modificaciones el 28 de diciembre de 
1981. En ellas se especifica la forma en que se integra 
el Plan Director, las definiciones sobre las áreas de 
desarrollo urbano, las zonas urbanizadas de reserva 
y amortiguamiento, y se agregan los recursos de 
inconformidad que podrán interponer los particula
res afectados por la aplicación de las disposiciones 
derivadas de ese ordenamiento. Esta Ley y sus modi
ficaciones constituyeron normas a partir de las cuales 
la política urbana efectivamente realizada encontraba 
respaldo legal. Ello era importante en medio de una 
coyuntura en la que se pretendía ejercer una enérgica 
acción gubernamental sobre el territorio. La jurici
dad y los planes, en los hechos, sirvieron para funda
mentar los lineamientos de una política urbana 
autoritaria, carente de participación social. 

Finalmente, es importante considerar cuál es el rol 
que juegan las delegaciones en la realización de obras 
públicas. La Ley Orgánica, más específicamente su 
Reglamento, dice que las delegaciones deberán aten
der y vigilar la debida prestación de los servicios 
públicos. En su ·artículo 40 inciso III, sostiene que les 
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corresponde "Expedir licencias para ejecutar obras de 
construcción, ampliación, modificación, conservación 
y mejoramiento de 'inmuebles en los términos de las 
leyes, reglamentos y disposiciones adm.iliistrativas", 
y agrega: "Otorgar licencias, conforme a las normas 
y criterios establecidos por la Dirección General de 
Planificación, para industrias, talleres, bodegas, 
construcciones y anuncios ... Construir las vías públi
cas, reparar y construir escuelas y demás estableci
mientos culturales (bibliotecas, centros deportivos) y 
las obras que el jefe del Departamento orde~e". 

Una de las principales funciones es, entonces, la de 
otorgar licencias de construcción y para ello se basa 
en el Reglamento de Construcción del DF publicado . 
también en el Diario Oficial de la Federación del 14 de 
diciembre de 1976, que entró en vigor prácticamente 
en el período bajo estudio. Dicho Reglamento, en su 
artículo lo., dice que "Las obras de construcción, 
instalación, modificación, ampliación, reparación y 
demolición, así como el uso de ~os inmuebles, y los 
usos, destinos y reservas de los predios del territorio 
en el DF, se sujetarán a las diSposiciones de la. Ley de 
Desarrollo Urbano del Distrito Federal y de este re
glamento". Y son sus.facultad.es: fijar los requisitos 
técnicos a los que deberán sujetarse las construccio
nes, determinar el tipo de construcciones, otorgar 
licenciaS o negarlas, llevar un registro clasificado de 
directores responsables de obras, realizar inspeccio
nes a las obras en proceso de ejecución o terminada, 
etc. 

Esta legislación, aplicable sólo al territorio del DF 

estuvo vigente durante la administración de Carlos 
Hank González. Es el marco jurídico que señala los 
límites de los vínculos directos e indirectos que enta
blan las instituciones del gobierno local con las em
presas constructoras. 

X. La inversión pública en el Distrito Federal 

Antes de analizar el monto de la inversión que los 
organismos del gobierno federal y del DDF ejercieron 
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en la realización de obras, es bueno detenerse en la 
procedencia de estos recursos. Yn conjunto de estu
dios sobre la problemática de las finanzas públicas de 
nivel federal y local servirán de apoyo. 

Las principales fuentes de recursos que inciden en 
la realización de los bienes colectivos de la ciudad son 
la inversión de las instituciones del gobierno federal 
sobre el territorio de su ciudad capital y las participa
ciones en impuestos federales que le corresponde a 
cada entidad feder~tiva y, por ende, al DF; los ingresos 
ordinarios del DDF proveri..ientes de la recaudación 
fiscal y la prestación de servicios a la comunidad y los 
ingresos extraordinarios del DDF obtenidos a través 
del financiamiento de los organismos financieros na
cionales e internacionales (la deuda pública). 

l. Los ':ecursos de la federación 

La inversión es una acción estatal que genera en 
forma directa las transformaciones más importantes 
que presenta una configuración territorial. En su 
análisis del comportamiento de la inversión pública 
federal sobre el territorio nacional. Pedro Pirez ad
vierte que en. la década de los años setenta se produjo 
una importante modificación en la asignación terri
torial de los recursos guberna.:mentales. La ZMCM 
pierde su condición de privilegio en la absorción de la 
inversión federal en favor de la región petrolera. 112 

Sostiene Pedro Pirez (1983:159) que 

La inversión federal se orienta en 1980 en más de 
un 60°/o a la zona centro y la región petrolera. 
Esta última recibe, en los últimos años, la propor
ción mayor, desplaza a la ZMCM en 1975 y a la zona 
Centro en 1977. Se convierte en la región 

112 Las regiones analizadas por Pedro Pirez (1983) son: 
Noroeste (No): Baja Calltornia Norte y Sur, Nayarit, Sinaloa y 

Sonora; ZMCM: DF y Estado de México; Zona Central (zo: la ZMCM més 
Querétaro, Puebla, Morelos e Hidalgo); NLJ (los estados de Jalisco 
y Nuevo León) y la ·Región Petrolera (RP: Campeche, Chiapas, 
Tabasco, Tamaulipas y Veraoruz). 
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de "atracc~ón" de la inversión federal y representa 
desde 1977 hasta 1980 más de un tercio del total. 

Esto permite corroborar la magnitud del proceso de 
transformación que presentó la estructura económica 
nacional desde mediados de los años setenta. Efecti
vamente, en 1978, los descubrimientos de importan
tes mantos petroleros en el sureste llevaron a 
reorganizar la economía sobre la base de la explota
ción de estos recursos naturales. La creación de 
infraestructura demandó una enérgica acción estatal 
a través· de fuertes inversiones federales. Con ello, se 
pretendía poner en niarcha un proceso de desconcen
tración económica sobre la base de generar nuevas 
actividades. Sin embargo, aun cuando proporcional
mente la participación de la ZMCM disminuyó en el 
total de la inversión pública federal, el DF concreta
mente absorbió el monto más elevado de recursos 
para la realización de obras de bienestar social. La 
refuncionalización de los principales espacios urba
nos señalada por Angel Mercado ( 1983) constituía 
una necesidad impostergable. La transición econó
mica no podía dejar de.lado, po~ el momento, el rol 
estratégico que cumplían las áreas metropolitanas en 
el conjunto de la economía nacional; particularmente 
la ZMCM, donde se concentraba casi la mitad de la 
industria manufacturera. 

El acceso a materias primas y medios de producción 
socializados ejerció suficiente atracción para que 
la inversión privada se localizara en el territorio de la 
ciudad capital y su ~ona metropolitana. La abundan
cia·de mano de obra barata garantizó la disponibili
dad del principal componente de la producción social 
de bienes: la fuerza de trabajo. Pero la concentración 
poblácional y las precarias condiciones de vida de la 
mayoría de estas familias encerraban un potencial 
conflicto social; la acción estatal debía contemplar 
esta cuestión. Así, la ciudad que albergaba también 
las principales actividades del gobierno de la Federa
ción no podía postergar su transformación territo-
rial. · 
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Las prioridades en la realización de obras, si bien 
se alteran en el sentido de favorecer las condiciones 
de vida de la fuerza de trabajo, se linútan a introducir 
la infraestructura más elemental y necesaria, obras 
de agua potable y/o drenaje, y a mejorar las condicio
nes de su traslado desde la vivienda a los centros de 
trabajo. No obstante, en conjunto, la ciudad está 
dispuesta a proveer los medios de consumo colectivo 
que concentra en su territorio a un mayor número de 
habitantes. 

El DF recibió en el sexenio un importante monto de 
recursos para la realización de obras públicas prove
niente de la participación federal que corresponde a 
cada entidad de la República. Alrededor de una cuar
ta parte de esta recaudación se devuelve al gobierno 
capitalino. Al Estado de México, por su parte, le 
corresponde un porcentaje que es probable que sean 
sus municipios metropolitanos los que lo absorban en 
la mayor parte. 113 Por otro lado, debe recordarse que 
el DDF y PEMEX son las principales dependencias gu
bernamentales en términos de mayor capacidad de 
captación fiscal. Según Priscilla Connolly {1983), en 
el DF se recauda alrededor del 37°/o de todos los 
ingresos fiscales dé la nación sin contar los graváme
nes sobre el comercio exterior. Ello ha llevado a 
afirmar que "lejos de recibir subsidios del resto del 
país, (el DF) generaría recursos fiscales que son dis
tribuidos en el territorio nacional" (Connolly, Prisci
lla: 1983: 105 ). 

Estos análisis presentan una interpretación que 
valoriza positivamente el papel que cumple la ciudad 
capital en el contexto de las finanzas públicas del país. 
La misma pretende contrarrestar aquellas posiciones 
que sostienen que el endeudamiento nacional fue en 
gran medida necesario para hacer frente a la crisis 
f~ciera del DDF. La investigación de Gustavo Garza 
(1985) aporta elementos a esta discusión al demostrar 
que importantes obras realizadas fuera y lejos de la 

113 Sobre las participaciones de los estados y municipios, véase 
Martfnez Assad, Carlos y Alicia Ziocardl, (1988 y 1988). 
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ciudad de México vienen a cubrir también necesidades 
de infraestructura de la capital. 

También se debé considerar el problema desde la 
perspectiva de la descentralización y del fortaleci
miento de los gobiernos locales. El DF y unos pocos 
estados concentran la mayor parte de los recursos 
nacionales. Invertir en ellos era una necesidad impe
riosa para garantizar la continuidad y crecimiento de 
la actividad productiva de la que depende el conjunto 
de la nación. En contrapartida, las posibilidades de 
efectivizar la descentralización económica y social 
-propuesta e incorporada en los programas guber
namentales- descansa en la transferencia de recur
sos econónúcos, de manera proporcional, al conjunto 
de los gobiernos locales (estados y municipios). 

Los ingresos ordinarios 

El análisis de los ingresos del DDF ha sido uno de 
los aspectos centrales de quienes han estudiado las 
finanzas del gobierno capitalino. Diferentes autores 
han coincidido en señalar dos rasgos de la estructura 
fiscal del DDF. 

-El primero, que los ingresos ordinarios del DDF 

(impuestos e ·ingresos por la prestación de servicios) 
tienden a disminuir marcadamente desde varias dé
cadas atrás. 

En 1982, los ingresos ordinarios significaron sólo 
un 7 4°/o respecto al monto de los mismos en 1970 
(Iglesias, Patricio: 1983). Sin duda es la deuda pública 
la que viene a solventar el déficit existente entre los 
gastos y los ingresos ordinarios del DDF. ·La dismi
nución de los ingresos se ha ido acentuando aun 
cuando entre 1976 y 1982 se puso en marcha un Plan 
de Acción del DDF. Éste pretendía incrementar la 
recaudación a través de la actualización del padrón de 
causantes, la- descentralización de las oficinas re
caudadoras, la modernización del sistema fiscal, la 
disminución del plazo de revisión de los valores 
catastrales y la elevación de la cuota de lotes 
baldíos al doble de su monto (Rodríguez, Jesús: 1983). 
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Sin embargo, al finalizar el sexenio la evaluación del 
propio DDF señalaba que las causas en la disminución 
de los ingresos en los rubros correspondientes a 
impuestos, derechos, productos y aprovechamientos 
se debía básicamente a 

... la caducidad de sistemas en la administración 
fiscal local, que ante el creciente flujo de ingresos 
derivados de las participaciones en impuestos 
federales no actualizó, agilizó y fiscalizó adecua
damente sus instrumentos tributarios y no. tribu
tarios. (DDF: 1982: 15). 

-El otro rasgo de la estructura fiscal del DDF que 
señalan varios investigadores es que se ha ido produ
ciendo desde hace varias décadas una importante 
modificación en la estructura de la obtención de los 
ingresos fiscales. 

El impuesto predial fue hasta 1947 la principal 
fuente de recaudación. De 1976 a 1982, "la recauda
ción por concepto de predial en términos reales decre
ció a una tasa del10.6 promedio anual; tan sólo entre 
1981 y 1982 la recaudación por dicho concepto se 
redujo en estos términos un 32°/o11 (DDF:1982:15). 
Paulatinamente fue reemplazado en importancia por 
los impuestos mercantiles. A partir de 1980 se instala 
el IVA, el que constituye en adelante la principal fuente 
de reca~dación. Luego se agregan los impuestos a la 
venta de gasolina, tabaco, cerveza, etc. Estos impues
tos al consumo, en 1970, representaban el29.5°/o; en 
1973 el3 7°/o, y en 1978 el 41 °/o del total de los ingresos 
ordinarios del DDF (Perló, Manuel:1981). Los ingre
sos obtenidos por la prestación de servicios que sumi
nistra el DDF (metro, Ruta 100, transporte eléctrico, 
etc.) completan la disponibilidad de recursos del go
bierno del DF. 

Las nuevas construcciones que demanda la ciudad, 
el mantenimiento de las existentes, el suministro de 
servicios, la propia gestión de su aparato administra
tivo, exigen una cantidad de recursos muy superior a 
la que proviene de los ingresos ordinarios. Contraer 
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obligaciones con organismos financieros nacionales 
e internacionales constituyó la opción escogida por el 
gobierno capitalino desde finales de los años sesenta. 

Los ingresos extraordinarios 

Los ingresos extraordinarios son de importancia 
crucial cuando se trata de explicar cuál es la proce
dencia de los recursos con los que se financian las 
grandes obras realizadas en el sexenio analizado .. 

Antes de ser nacionalizada la banca otorgaba un 
cuantioso apoyo financiero al DDF. 114 A ello se suma
ba el capital suministrado por empresarios naciona
les privados tales como el consorcio de las compañías 
Construcciones Urbanas de México S.A., Constructora 
Estrella S.A., Caminos y Urbanización S.A., Industria 
del Hierro S.A. y Túnel S.A. 

Pero el gran prestatario del DDF entre 1976 y 1982 
fue BANOBRAS, cuyos apoyos financieros pasaron de 
$17 031 millones de pesos en 1977 a $13:3 320 millo
nes en 1982. BANOBRAS representó de 1977 a 1981, el 
90°/o del monto de la deuda y en 1982 alrededor del 
60°/o. Debe tenerse en cuenta que esta suma se cons
tituye principalmente de los montos de los créditos 
internacionales obtenidos por el ~DF para hacer fren
te a sus gastos programados. Constitucionalmente, 
el DDF no puede ser sujeto de crédito externo. Sólo el 
gobierno federal puede asumir un compromiso inter
nacional. Por esta razón, en la Cuenta Pública del DDF 

el rubro "deuda pública exterior" en esos años presen
ta un monto comparativamente mucho menor (sólo 
para 1982 alcanza a $11 138 millones de pesos, es 
decir menos del 1 0°/o de lo que le corresponde a 
BANOBRAS y alrededor del 50/o de la deuda interior de 
ese año). BANOBRAS es la institución financiera que 

114 Los bancos que operaron entre 1976 y 1982 con el DDF tueron: 
Bancomer, Banco Nacional de México, Multlbanco Comermex, Ban
co del Atlántico, Banco Mexicano, Banco Internacional, Banpafs, 
Banco de México y Banca coNFfA. Entre las financieras figuran: 
Financiera Banamex, Nacional Financiera, Agencia Hipotecaria 
Mexicana. Véase ooF: Cuenta Pública. 
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actúa de intermediaria para la captación de los recur
sos que demandan las grandes obras, particularmen-
te el metro. · 

El saldo de tales compromisos llevó a que, al finali
zar el sexenio, en 1983, el servicio de la deuda repre
sentara el 790/o de los ingresos corrientes y más del 
600/o del total de los gastos (Iglesias, Patricio: 1983). 
En 1976 la deuda documentada era de $16 mil millo
nes de pesos, mientras en 1982 alcanzaba a $216 7 
mil millones. El DDF atribuyó el elevado endeuda
miento a: 

-El impacto por pérdida cambiarla de la deuda 
documentada en moneda extranjera; las redocu
mentaciones originadas por falta de capacidad de 
pago de las obligaciones; el incremento de las 
tasas de interés vigentes en los mercados inter
nos y externos, y la asunción de deudas documen
tadas de proveedores y contratistas que 
financiaron la ejecución de obras. 116 

La realización de las grandes obras del sexenio, 
particularmente el metro, el drenaje profundo y las 
obras viales, han sido señaladas como las demandan
tes de estos recursos. El capital que exige la realiza
ción de cualquiera de ellas excedía evidentemente las 
posibilidades del presupuesto anual del DDF. Mejorar 
las condiciones de vida en la capital de la república 
puede estar fuera de discusión, pero el DDF y el país 
astunieron un compromiso cuyo cumplimiento tenía 
como contrapartida fuertes cargas sobre el ingreso de 
los trabajadores. La decisión de llevar a cabo tal o 
cual obra, no atravesó sin embargo por ningún canal 
de representación o consulta popular; quedó restrin
gida a los funcionarios responsables de la gestión 
pública. 

UG Cfr. DDF:1982:18. 
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La inversión del DDF en obras· públicas 

El gasto público del DDF se incrementó en el período 
analizado en un 925°/o al pasar de 21.7 a 222.7 mil 
millones de pesos entre 1977 y 1982.118 Los concep
tos que absorbieron la mayor parte de los egresos del 
DDF fueron: el servicio de la deuda y la realización de 
obras públicas en el rubro comunicaciones y transpor
te. Según Patricio Iglesias ( 1983) en 1982 se gastaba 
más de un 89°/o de los egresos en infraestructura de 
comunicaciones y servicios de la deuda (que a su vez 
había sido dedicada a gastos de capital). Esto lo lleva 
a afirmar que: 

los gastos de capital son desproporcionadamente 
mayores a los gastos sociales y el incremento de 
los gastos en el DF no ha repercutido en una 
mejora en los niveles de vida de los habitantes ... 
Se trató de construir una maquinaria-eficiente a 
la producció~, más que un hábitat adecuado. Los 
gastos sociales -salud, educación, esparcimien
to- estuvieron a cargo del Gobierno Federal de
jando en manos del gobierno local los gastos de 
capital (Iglesias, Patricio: 1983). 

Desde la perspectiva de análisis de este trabajo hay 
dos cuestiones que deben incorporarse a estos análisis 
financieros de la cuenta pública a fin· de revisar estas 
afirmaciones. 

-La primera es que los medios de comunicación Y 
transporte de la ciudad, que son considerados en esta 
investigación medios de circulación material, forman 
parte de los medios de consumo colectivo necesarios 
para la reproducción de la fuerza de trabajo. Efecti
vanlente, éstos absorbieron una creciente proporción 
del gasto del DDF. 

Mejorar las condiciones de transporte de las mate
rias primas y del producto final puede ser evaluado 
como un bene.ficio directo para el capital. Acciones 

118 Cfr. DOF:1982:13 
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como reducir el tiempo de traslado, garantizar que no 
se altere la calidad del producto y disminuir los costos 
de transportación, claramente se traducen también 
en la posibilidad de que el capital .. incremente la 
ganancia. Pero cuando se trata de analizar el impacto 
que tiene la realización de una obra de comunicación 
y transporte que será utilizada principalmente por la 
fuerza de trabf:l,jo en el medio urbano, el razonamiento 
debe ser más complejo. Por un lado, el capital obten
drá y se apropiará de beneficios: la reducción del 
tiempo de traslado de los trabajadores desde su lugar 
de residencia al trabajo disminuye el desgaste físico 
a que se ven sometidos diariamente. Presumiblemen
te ello se traduciría en un incremento de la producti
vidad.117 Por otro lado, el Estado debe garantizar 
condiciones de vida de los trabajadores, acordes al 
momento histórico y al contenido que asumió el pacto 
político en que se sustenta. Mejorar las condiciones 
de transporte urbano es mejorar antes que nada la 
calidad de vida de la ciudadanía, pues con ello se 
amplía la posibilidad de resguardar la salud y crear 
tiempo para la recreación y el ocio. 

-La otra cuestión que debe incorporarse al análisis 
es la relacionada con la ejecución de un conjunto de 
obras ligadas directamente a la atención de las nece
sidades básicas de la ciudadanía. Las obras de agua 
potable y de drenaje absorbieron una importante 
proporción de los recursos del DDF. Las obras de 
infraestructura urbana y los servicios que ofrece el 
DDF, a excepción de 1982, captaron una proporción 
más alta de recursos que la dedicada a comunicacio
nes y transportes o al pago de la deuda. Particular
mente en 1979 representan el 30.80/o del total del 
gasto del DDF y en 1980 alcanzan el máximo concen
trando el35.42°/o (Iglesias, Patricio, 1985). Son obras 
de infraestructura urbana pero también directamente 

117 Existen otros factores más importantes para que el capital 
incremente la productividad: las innovaciones tecnológicas, la ca
pacitación de la fuerza de trabajo, la introducción de nuevas formas 
de organización de la producción, no siempre incorporados por los 
estudiosos de la cuestión urbana. 
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ligadas a la vivienda. Su realización rebasaba las 
posibilidades financieras del DF pero al mismo tiempo 
eran impostergables. Las inundaciones de la ciudad 
en época de lluvias y la carencia de agua potable y 
drenaje en la mayoría de las colonias populares eran 
hechos evidentes. Las obras formaban parte de los 
medios de consumo colectivo y por tanto destinadas 
a mejorar la calidad de vida de la población. 

Efectivamente, el DDF no asumió la realización de 
infraestructuras de salud o program~asivos de 
vivienda popular, pero estos rubros reciben 'un trata
miento sectorial para el conjunto del territorio nacio
nal. Es la Federación la que controló desde la 
Revolución el acceso a esos bienes. 118 

Todo ello lleva a afirmar que en el proceso de 
producción de las obras públicas pueden hallarse 
efectos de una acción estatal de beneficio directo a 
determinadas fracciones del capital privado (el inmo
biliario y el de la industria de la construcción parti
cularmente). Pero también que debe distinguirse 
entre quién es el destinatario de la obra pública y lo 
relativo a los beneficios que genera su ejecución. 

El análisis del gasto que presentaron las diferentes 
dependencias del DDF entre 1977 y 1982 puede con
tribuir a agregar otros elementos al análisis. La 
Cuenta Pública del DDF muestra claramente que son 
tres las dependencias que concentran la mayor pro
porción de los egresos en obras públicas. 

-Desde 1978, la Comisión Técnica de Vialidad y 
Transporte Urbano comienza a ·absorber una propor
ción cada vez mayor de los recursos del DDF destina
dos a obras públicas. Ese año le corresponde sólo el 
21 o;o, en 1982, el 59°/o (veáse cuadro 13). Es impor
tante señalar que este peso que presenta covrTUR en 
el interior de la estructura organizativa del DDF, dis-

. minuye marcadamente cuando se diferencian 'los 
egresos totales de y no los egresos por obra pública. 

118 A partir de 1983, como parte del proyecto de descentraliza
ción, comenzó el traslado de los servicios de educación y salud a los 
estados. Cfr. Martínez.Assad, Carlos y AliciaZiccardi, (1986y 1988). 
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CUADRO 13 
EGRESOS TOTALES Y POR OBRAS PÚBLICAS DEL DDF Y PRINCIPALES DEPENDENCIAS 

(miles de pesos) 

1977 1978 1979 1980 198/ 1982 
O.P.• TOT.4L O.P. TOTAL O.P. TOTAL O.P. TOTAL O.P. TOTAL O.P. TOTAL 

st!dki!!TAkU 
DEOBRAY 

~ 
SERVICIOS. 77215 23061 33476 79097 27327 1115892 199173 199173 1515176 2872156 161&7& 486484 
DIRECCION 
GENERAL DE 
PLANIFICACION 694615 230010 116829 3702154 89007 &743715 122319 122319 U58412 81532&9 4830215 
DIRECCION 
GENERAL DE 
OBRAS 
PUBLICAS 79& 106 818394 115158037 115949151 6991320 9036933 150126315 150126815 132150819 14044244 8740801 10436778 
DIRECCION 
GENERAL DE 
OBRAS 
BIDRAULICAS 20&492 218000 1428247 1441322 4710697 4828700 15111217 15127158'1 4863174 78150414 4602490. 8921810 
CO'MISION DE 
DESARROLLO 
URBANO DEL D.F. 439976 1528670 247090 3644158 122689 122689 180406 264009 
COMISION 
TECNICADE 
VIALIDAD 
Y TRANSPORTE 
URBANO 21547236 2676314 4266087 4401621 126339915 1263399& 22 '100661 31692 421 324715202 49014370 
TOTAL 
D. D.F. 4083172 161529690 118199153 2&723209 19326389 64099909 28291400 677&3791 44803170 96202340 1515814324 190821 &40 
i obra publtoa 
FUENTE: Elaboración propia en base ainforn1aol6n contenida en la Cuenta P\\bllca del DDF. 1977·1982. 
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CUADRO 14 
EGRESOS TOTALES Y POR OBRAS PÚBLICAS DE LAS DELEGACIONES DEL D.F. 

(miles de pesos) 
1977 1978 1979 1980 1981 1982 

QP. ( 1) TOTAL a e TOTAL O.P. TOTAL QP. TOTAL QP. TOTAL O.P. TOTAL 

A.OBREOON ;J8,15157 119,147 122,789 218,849 148,729 271,541 234,0215 241,1215 216,999 1506,160 1044,161 1486,682 
AZCAPOTZALCO 41,888 148,1915 203,803 336,870 176,588 339,3915 220,424 230,3154 249,6115 6615,281 414,367 1088,468 
COYOACAN 34,1815 123,877 185,414 288,470 161,982. 286,264 199,878 204,'788 1815,906 502,2153 334,856 812,118 
CUAJIMALPA 
DEMORELOS 115,680 49,061 95,908 137,5157 72,7615 122,1559 815,841 88,0015 68,748 228,608 311,1539 1550,680 
GUSTAVO A. 
MADERO 80,1510 261,925 316,683 ~IS6,830 285,114 IS84,'710 404.1151 411,4215 330,271 1120,171 7152,112 1949,986 
IZTACALCO 32,022 115,1572 181,270 280,855 128,988 23'7,092 1159,6615 163,865 1'71,117 451,624 340,2151 759,833 
IZTAPALAPA 43,340 1156,430 190,1576 325,958 204,002 378,4'79 252,251 281,501 2'76,218 '733,501 379,578 1071,764 
MAGDALENA 
CONTRERAS 26,466 72,412 110,276 167,187 103,414 172,329 14'7,091 149,691 179,717 350,313 360,940 629,723 
MILPA ALTA 18,095 53,307 89,751 130,052 51,510 101,9152 92,148 94,949 96,831 223,641 • 211,483 367,40'7 
TLABUAC 27,666 58,023 81,288 117,718 68,978 115,339 99,316 101,816 93,000 2151,4f1 96,517 330,401 
TL.U.PAN 215,131 66,903 139,579 193,257 159,036 236,337 183,9151 188,9151 197,000 447,172 363,440 747,606 
XOCBIMILCO 151,778 112,879 165,1510 242,1551 191,713 286,597 2015,191 208,082 203,974 481,138 443,701 852,295 
BENITO 
JUAREZ 47,822 165,388 196,299 33'7,977 147,469 315,750 210.234 2115,334 198,838 642,707 306,927 994,3150 
COAOBTEMOC 89,740 327,443 235,278 534,304 204,452 538,311 345,1580 352,131 407,000 1206,931 826,932 2143,357 
M.BIDALOO 5~,5'72 189,746 309,1SISO 469,891 328,493 841,881 478,218 482,938 387,000 1085,717 584,533 1803,036 
V. CARRANZA 150,903 222,881 433,680 639,413 191,108 456,463 281,500 294,1548 335,620 1003,185 1500,828 1507,389 

(l) Obra P\i6iloa 
FUENTE: Elaboración propia en base a la Información contenida en la Cuenta Pública del DDF, 197'7-1982. 
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coVITUR, a excepción de 1981 y 1982, destinó prácti
camente la totalidad de los recursos que se le destina-
ron a la realización de obras. --

-La segunda dependencia es la Dirección General 
de Obras Públicas. Le correspondió en el período 
estudiado entre el13°/o y 30°/o de la inversión en las 
obras que anualmente se realizaron. Destinó a obras 
públicas en 1977 el97°/o del total de sus egresos y en 
1982 el 840/o. Es decir, es una dependencia cuya 
función es la realización de obras (principalm~nte 
instalaciones escolares). 

-Por último, la Dirección General de Construcción 
y Operación Hidráulica tuvo una participación pro
porcionalmente menor en los egresos dedicados a 
obras en los primeros años del sexenio. En 1979 y 
1980, en cambio, se acercó al porcentual de la Direc
ción General de Obras Públicas y dedicó la mayor 
parte de sus egresos a gran cantidad de obras de 
diferente envergadura. 

El cuadro 14 ofrece una información importante en 
relación a los egresos que realizaron los órganos 
descentralizados. Considerado globalmente el gasto 
delegacional, puede advertirse que los recursos desti
nados a obras públicas, que representaban poco me
nos de una tercera parte en 1978, alcanzaron su pico 
más alto en 1980, representando 98°/o del total, aun
que volvieron a disminuir los años siguientes. Parece 
existir un comportamiento similar en el interior de 
cada delegación, donde 1980 marca el año de la mayor 
inversión en obras. De todas formas el monto dedica
do a las delegaciones así como el gasto que cada una 
realiza sigue un comportamiento rítmico . 

. Las delegaciones que mayores egresos presentaron 
son las centrales: Cuauhtémoc, Gustavo A. Madero, 
Miguel Hidalgo y Venustiano Carranza. En 1982 se 
agregó la Delegación Álvaro Obregón. Es decir, la 
inversión del DDF se concentró en determinado espa
cio central pero a la vez supuso la realización de obras 
de menor envergadura en todo el territorio ~apitalino. 
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CUARTA PARTE 

OBRA PÚBLICA Y EMPRESARIOS DE LA 
CONSTRUCCIÓN 
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XI. Las acciones en el Distrito Federal 

Las obras púb~cas, particularmente aquellas que 
quedan a la vista de los ciudadanos y/o que implican 
un beneficio sustancial en sus condiciones de vida, 
marcan un período gubernamental, una generación 
de funcionarios y políticos, un grupo de empresas 
constructoras, los recursos escasos o abundantes dis
ponibles, los destinatarios de la acción gubernamen
tal. 

No existe un inventario de obras realizadas en el 
sexenio en el territorio de la ciudad capital y su zona 
metropolitana. Ello obliga a recurrir a distintas y 
heterogéneas fuentes de información. 

El resultado de esta investigación exploratoria in
dica que las obras registradas en el DF pueden agru
parse en función de: 

-Las obras realizadas por el DDF en el perío
do analizado. 
-Las obras realizBclas por un conjunto de insti
tuciones del gobierno federal y/o descentralizadas 
o paraestatales en el territorio del DF. 

Se intentará presentar en principio una aproxima
ción de la acción realizada para luego poner el eje 
específicamente en los tres principales grupos de 
obras que constituyen los medios de consumo colecti
vo de la ciudad: infraestructura urbana, medios de 
circulación material y equipamiento urbano. 

J. Las obras concursadas 

Esta investigació~ se centra particularmente en las 
obras realizadas por el DDF, pero no puede dejar de 
lado el importante conjunto de obras realizadas por 
otras instituciones gubernamentales en la ciudad de 
México. Por ello se analizaron los concursos de obras 
registrados por la cNIC en el período, cuyo destino era 
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la realización de obras en el DF y los municipios 
metropolitanos del estado de Méxicg119

· 

Conviene entonces comenzar aclarando que el DDF 

en la época ·efectuaba la mayor parte de sus contrata
ciones sin realizar concursos públicos. Un releva
'miento indica que de 997 concursos realizados para 
la construcción de obras en la Zona Metropolitana de 
la Ciudad de México (690 para el DF y 307 para los 
municipios metropolitanos), el DDF sólo convocó 19 
(cuadro 15). 

La explicación de este hecho es que el DDF poseía 
sus propios criterios y normas para contratar obras 
públicas. 

Según un estudio realizado en 1980 (Cortina y 
Borro: 1980) el DDF contaba con un padrón de contra
tistas apoyado fundamentalmente ~n el de la SPP y 
establecía especificaciones particulares y generales 

~. para que una empresa acceda a un contrato. Los 
principales criterios en la selección de la firma eran 

,. la especialidad, la capacidad técnica demostrada y el 
capital social. Al mismo tiempo se manejaban tres 
tipos de contratos: a precios unitarios y tiempo deter
minado, por adm.i.nL~tración y por administración 
directa del DDF. Otros requisitos y modalidades im
puestos por el Departamento en la contratación de 
obras eran la entrega de fianzas y anticipos por el1 0°/o 
y el 25°/o del monto de la obra, respectivamente. 

En 1980 se da a conocer una nueva Ley de Obras 
Públicas. Hasta entonces, cada organismo fijaba sus 
propios procedimientos sujetándose en lo más gene
ral a la reglamentación federal. Inclusive la sanción 
de la nueva Ley no modificó inmediatamente el com
portamiento de la administración pública. Por el 
contrario, el primer reglamento de la Ley de Obras 
Públicas se dió a conocer en 1982, cuando el sexenio 
ya concluía. Por ello el DDF y los demás organismos 
gubernamentales tenían sus propias formas de 
contratación en las cuales el concurso público no era 
necesariamente el procedimiento. 

119 Véase Zlcardl, Alicia (1988), tomo II. Anexos. 
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CUADRO 15 
DEPENDENCIA CONCURSANTE Y LOCALIZA

CIÓN DE LA OBRA 

Dee.endencias DF ZMCM 

SAHOP 32 200 

SCT 41 3 

SARH 33 31 

PE MEX 67 4 

CFE 10 1 

ASA 22 o 
CAP FE 49 10 

IMSS 215 39 

TEL-MEX 26 6 

FF.CC. 10 2 

CONASUPO 3 

ISSSTE 7 
POI-IPN 76 

S. S.A. 3 2 

SHCP 4 
IMP 9 
D.D.F. 19 

STC 31 7 

CCIS-SSA 26 

SRA 7 
Otras dependencias 2 

Total 690 307 
FUENTE: Cálculos elaborados en esta investigación a partir de la 
información publicada en la Revista de la CNJC. 
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El año 1981 es el principal en la contratación por 
vía de concursos, lo cual parece responder no sólo a 
la disponibilidad de recursos con gue contaba el go
bierno en ese momento, sino al hecho de que la 
existencia de una nueva ley de obras públicas estaba 
señalando ya los procedimientos que regirían la con
tratación en un futuro próximo. 

El cuadro 15 permite una aproximación a la acción 
que desarrollaron otras instituciones en el DF y ZMCM. 

La sABOP una de las principales dependencias contra
tantes del sexenio, lleva a cabo un número elevado de 
concursos tanto en el DF (32 en total) como en los 
m:unicipios metropolitanos del Estado de México 
(200). Otras instituciones como ser el IMSS, el Instituto 
Politécnico Nacional, PEMEX, la scT llevaron a cabo un 
número importante de concursos de obra. La acción 
de éstas contribuyó a la realización de los equipamien
tos de la ciudad. Particularmente se trató de instala
ciones hospitalarias, inmuebles destinados a oficinas 
nuevas o mejoramiento de las existentes y estableci
mientos escolares (cuadro 16). Pero su acción no se 
limitó a complementar la acción del DDF en materia 
de equipamiento urban:o. Las obras de infraestructu
ra urbana fueron concursadas por la SABOP, localizán
dose también en el DF y en municipios de la ZMCM. 

En la Delegación Gustavo A. Madero se ubicaron 
112 de estas obras de equipamiento urbano; en la de 
Azcapotzalco 76, en la Cuauhtémoc 75, en la Benito 
Juárez 52, en Iztapalapa 48 y 128 más en el resto. En 
el municipio de Ecatepec fueron 32, en Naucalpan 11, 
en Tlalnepantla 9, en Cuautitlán 7, en Nezahualcoyotl 
6 y en otros cuatro sólo 8 obras más. 

Iztapalapa, Ecatepec y otros municipios del estado 
de México concretaron el mayor número de concursos 
de obras de infraestructura urbana (agua potable y 
alcantarillado). 

El monto de las obras realizadas por estos organis
mos es de lo más variado, Entre las concursadas se 
estimó un número elevado de concursos por montos 
comparativamente bajos: 435 sobre un total de 625 
fueron por menos de $10 millones de pesos; 158 de 
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·CUADRO 16 
TIPO DE OBRA Y LOCALIZACIÓN 

Otros 
D.F. ZMCM Estados Total 

Carreteras 2 9 US9 170 

Puentes viales 1 34 3ts 

Ferrocarril 4 1 6 

Aeropuertos 31 36 67 

Correo, telégrafos, teléronos 28 4 32 

Repetidoras de señales de 
RadloyT.V. 2 8 1 11 

Mercado 1 1 

Tiendas 6 1 6 

Infraestructura energéticos· 6 2 8 

Infraestructura eléctrica 11 1 4 16 

Infraestructura industriales 1 1 

InstalaCiones industriales 31 1 3 3CS 

AgUa potable y alcantarillado 23 219 684 926 

Drenaje pluvial 
1 1 

UrbanizaCión integral es 1 6 

Avenidas y calles 1 1 

Metro 14 es 19 

Oficinas 119 es 13 137 

Educación y capacitación 129 11 3 ·143 

Cultura 8 4 12 

Deportes y espectáculos 12 3 16 

Parques y forestación 8 16 24 

Hospitales y clínicas 230 36 3 269 

Otros 20 62 72 

Total 690 307 101es 2012 

FUENTE: Cálculos elaborados en esta investigación a partir de la 
información públicada en la /lc1·ista de la CN /C. 
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menos de $100 millones, y sólo 34 concursos excedie
ron este últilno monto. Las delegaciones que concen
traron los concursos menores fueron la Gustavo A. 
Madero, Cuauhtémoc, Benito Juárez, Venustiano Ca
rranza y Azcapotzalco. La que concentró los mayores 
recursos fue la Benito Juárez. Los municipios de la 
zona metropolitana fueron destinatarios de obras de 
pequeño monto, de menos de $10 millones de pesos; 
sólo Naucalpan y Nezahualcóyotl presentaron dos 
concursos por más de $1 oo millones de pesos. 

2. Las obras del Departarnento del Distrito Federal 

a) Las obras de infraestructura urbana 

Agua potable y alcantarillado 

Con anterioridad á la conquista española, las civili
zaciones indígenas asentadas en el valle de México 
debieron resolver problemas derivados de la escasez 
de agua y de las inundaciones. El sistema hidráulico 
de la ciudad constituyó desde siempre un desafío que 
la naturaleza impuso a quienes pretendieron habitar 
este espacio. 

A fines de los setenta se calculaba que aproximada
mente 1.2 millones de habitantes de la ciudad care
cían de servicios instalados de agua potable; esta 
población se localizaba principalmente en las colonias 
populares del DF. El sistema contaba entonces con 466 
lnn. de tubería de red primaria, 1 o mil de redes 
secundarias y 44 tanques de almacenamiento y regu
lación con capacidad de 1.2 millones de m 3 • Fuentes 
oficiales estimaban que el valle de México utilizaba 56 
m 3/seg., mientras que 38.2 m 3 /seg. correspondían 
exclusivamente alJ?F. De éstos, 28.1 m 3/seg prove
nían de fuentes propias, incluyendo el agua del Lerma 
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y 10.1 m 3/seg. eran proporcionados por la Comisión 
de Aguas del valle de México. 120 

Gustavo Garza (1985:272-273), analizando diferen
tes fuentes de información, sostiene que alrededor del 
55°/o del gasto total de agua se destina al consumo 
doméstico, 14°/o al comercio y servicios, .140/o a usos 
industriales y el 1 7°/o restante a consumo público. 
Esto lleva a afirmar que el agua potable, aún cuando 
constituya una condición general indispensable a la 
producción, es fundamentalmente un bien de consu
mo colectivo. 

En el período que estudiamos, el abastecimiento de 
agua constituía uno de los principales problemas que 
debía enfrentar el gobierno de la ciudad. El proceso 
de hundimiento del subsuelo se agravaría de conti
nuar el sostenido ritmo de sobreexplotación de los 
mantos acuíferos propios; la falta de mantenimiento 
adecuado de tuberías muy antiguas se traducía en 
fugas de agua permanentes. Todo ello llevó a señalar 
en el Plan Hidráulico del DDF la necesaria realización 
de un grupo de obras: construir lineas de red primaria 
a fin de mejorar la distribución y las presiones (se 
construirían 20.5 km. adicionales a los existentes y 
se daría prioridad a la rehabilitación de instalaciones 
y de control de calidad en todos los componentes del 
sistema); conducción y distribución de agua proce
dente de los ríos Cutzamala y Amacuzac (que entraría 
por el poniente de la ciudad), y de lineas perimetrales 
que darían flexibilidad a la operación del sistema. 

La meta que se fijó el DDF era suministrar agua 
potable a todos los habitantes de la ciudad y alcanta
rillado a 9.3 millones. A mediano plazo se recibiría el 
agua del río Cutzamala, para lo cual era necesario 
construir dos nuevos ramales norte-sur y 42 km. de 
líneas primarias para reforzar el poniente de la ciu
dad de México. 

Al finalizar el sexenio, José López Portillo informó 
que se habían construido 3 250 km. de tubería para 

18° Cfr. DDF: Programa Hidráulico: 1979:8. Gustavo Garza 
(198&5:269) estima que el consumo del AUCM alcanza a &50.3 m3/seg 
recién en 1980. 
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agua potable, que abastecía a cuatro millones de 
habitantes más, habiéndose establecido líneas de una 
longitud mayor que la distancia de Cancún a Brasil o 
de París a Moscú. Esto era evaluado por el Presidente 
como un "esfuerzo titánico" (SPP:1982:2i3). 

En octubre de 1978 se concluyeron los proyectos 
ejecutivos para la realización de obras de agua potable 
que demandaba la ciudad. Según los mismos era 
necesario: agregar 1 100 km. de tuberías a los 10 mil 
km. instalados de red secundaria, construir 137 tan
ques de almacenamiento y 34 plantas de bombeo. 

Todas estas obras debían localizarse en un territorio 
de 5 380 hectáreas, en el cual se estimaba beneficiar 
a dos millones de habitantes. 

Meses antes el DDF, a través de la Dirección General 
de Construcción y Operación Hidráulica, daba inicio 
a un Programa de Abastecimiento de Agua Potable 
para Colonias Populares. Éste atravesó cuatro etapas: 
recolección de información de campo, realización del 
proyecto ejecutivo, construcción de obras y operación 
del sistema. Las delegaciones y las juntas de vecinos 
colaboraron en la obtención de la información topo
gráfica. Estas obras ·presentaban obstáculos físicos, 
puesto que las colonias populares están localizadas 
muchas veces en tierras no aptas para usos habitacio
nales y son el resultado de 1.pl8. urbanización no pla
nificada. Por otra parte, la ejecución de este conjunto 
de obras debía realizarse dentro del período sexenal 
a fin de garantizar su capitalización política. Para 
realizarla por métodos tradicionales, se evaluaba que 
era necesario contar con 15 brigadas que efectuaran 
el trabajo continuado durante nueve meses. Frente a 
ello la firma ICATEc, de la División de Empresas de 
Ingeniería del Grupo ICA, ofreció la utilización de 
tecnología moderna constituida principalmente por 
un sistema topográfico inercial capaz de medir dis
tancias, alturas e irregularidades topográficas. Esto 
permitió efectuar el recorrido de más de 30 mll puntos 
equivalentes a 4 mil km. de recorrido en tan sólo 56 
días, con un costo reducido al .50°/o del que hubiera 
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erogado el empleo de métÓdos tradicionales (Revista 
Mexicana de la Constntcción 1979:). 

Se incorporaron 128 mll metros de redes primarias, 
lo cual representó un incremento del 30°/o respecto a 
las existentes, y se planeó construir seis tanques de 
abnacenamiento, los sistemas de purificación y bom- . 
beo necesarios y dos nuevas plantas de rebombeo. 

Según informaba una publicación especializada, 
participaban 254 empresas constructoras y 2 500 
técnicos, las delegaciones y los propios usuarios. En
tre 1978 y 1980 se realizaron 68 obras de agua potable 
y 32 de alcantarillado. La meta era proporcionar 
agua potable a 673 mil personas en 280 colonias y 
alcantarillado a 146 mil en 86 colonias más. 121 

De manera sistemática el DDF emprendió la realiza
ción de un conjunto de obras para lograr mejorar el 
abastecimiento de agua de la ciudad. Entre los años 
1977 y 1979 se instalaron 156 km. de red primaria. 
Se crearon 220 mil m 3 de capacidad de tanques de 
almacenamiento de agua, se realizaron 86 obras en el 
valle de Lerma y se construyó una nueva E,lanta 
potabillzadora con capacidad de 180 lts/seg1 2

· Las 
otras obras de agua potable, fundamentales para 
mejorar el abastecimiento de -la ciudad fueron las 
obras de Cutzamala iniciadas en el sexenio. 

En 1979, la Cuenta Pública del DDF informaba que 
se había dado inicio a las obras del río Cutzamala, 
afluente del Balsas, "las que redundarán a partir de 
1981, en el incremento de la captación de 19.9 
m 3/seg., lo que representa un incremento de 44.5°/o 
sobre el total recibido". Gustavo Garza (1985:269) 
sostiene que la primera etapa de ese proyecto entró· 
en funcionamiento en 1982 con un flujo de 5.0 m 3/seg. 
y que la construcción de esta obra se vió frenada por 
la repentina crisis económica. 

La Cuenta Pública de 1979 detallaba la rehabilita
ción de ·62 pozos del acueducto Alto Lerma, un incre-

121 Cfr. Revista Mexica11a d.e la Constmcción: 1978. 
122 Cfr. oor: Cuenta PúbHoa. 

201 

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo



mento de la red primaria de 115 709 m. en delegacio
nes, particularmente en Iztapalap~1 donde se instala
ron 50 860 y 253 496 m. de tubería de alcantarillado 
en 108 colonias populares para beneficio de 366 57 4 
habitantes. Se dió término a la planta potabilizadora 
del río Magdalena con capacidad de 60 lts/seg. y se 
repararon tuberías y desviaciones en los sistemas de 
agua potable y alcantarillado afectados con motivo de 
la construcción del metro y los ejes viales. 

En 1981 se llevó a cabo el proyecto ejecutivo de la 
planta_ potabilizadora del río Borracho, se ampliaron 
las redes de distribución de agua en 581 200 m. en su 
mayoría en la periferia de la ciudad, se construyeron 
tres estaciones de bombeo, se instalaron 12 tanques 
de regularización y se llevó a cabo la instalación de 
120 mil tomas domiciliarias en zonas periféricas ca
rentes de infraestructura y servicios. 

Toda esta enérgica acción gubernamental llevó a 
realizar un balance global en él que se sostuvó que en 
1975, de ocho millones sólo seis disfrutaban de agua, 
mientras que en 1982,9.9 de 10 millones de habitan
tes tenían acceso a este bien. Es imposible corroborar 
Iá. veracidad de estas informaciones oficiales; pero lo 
que es obvio es el elevado número de obras hidráulicas 
realizadas y el gran número de empresas constructo
ras que participaron en diferentes momentos. 

Al comenzar el sexenio los empresarios de la cons
trucción en una reunión celebrada en la CNIC con el 
regente de la ciudad, Carlos Hank González, manifes
taron su preocupación por el hecho de que el DDF 

estuviese concediendo la mayoría de sus contratos a 
las grandes empresas que actuaban en el medio. En 
esa oportunidad el Regente puso de manifiesto: 

Les quiero informar que el Presidente de la Repú
bli~a dispuso la realización de 1,038 obras, para 
la distribución de agua potable y drenaje. Le estoy 
pidiendo a don Gilberto Valenzuela y a sus cola
boradores, que contrate esos 1,038 proyectos con 
1,038 constructoras medianas y pequeñas, para 
que puedan incorporarse al trabajo, y lo que es 
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más importante, que propicien fuentes de trabajo 
a miles de compatriotas que están necesitados de 
él'' (Revista Mexicana de la Constntcción:287: 1978: 11). 

Esto pone en evidencia el poder de la máxima 
autoridad del DDF, puesto que en la época los contratos 
eran asignados según criterios establecidas por la 
dependencia. Los datos indican que existía un gran 
número de empresas con capacidad para disputar un 
contrato sometiéndose a concurso de obra pública. 
Pero el DDF sometió a concurso un número muy 
reducido de las obras que efectuó. 

Esto lleva a buscar otras fuentes de información que 
den cuenta de quiénes llevaron a cabo las obras hi
dráulicas del sexenio. Los proyectos ejecutivos de las 
obras de agua potable del Programa de Abastecimien
to en Colonias Populares fueron llevados a cabo por 
ICATEc; ahora puede agregarse que en esos trabajos 
participaron además otras empresas del mismo gru
po ICA. 

La Compañía Mexicana Aerofoto, S.A. llevó a cabo 
los trabajos topográficos por el sistema de posiciona
dar inercial, "equipo que determina las coordenadas 
de un punto en base a vértices geodésicos conocidos, 
con sólo permanecer un minuto sobre la marca" (Re
vista JCA: 1978:2:24). Esta firma, que forma parte de la 
División de Empresas de Ingeniería (EMIN) tuvo a su 
cargo en el período otras tareas: la fotogrametría 
para la instalación de agua en 1.8 millones de has., el 
levantamiento topográfico en colonias populares pa
ra proyectar el sistema de alcantarillado terminado 
en 58 días, realizando 600 km. de poligonales en 12 
mil has.) y los trabajos de fotografía aérea y elabora
ció~ de un mosaico fotográfico de 180 mil hectáreas. 

La empresa ICATEC realizó los proyectos ejecutivos 
del programa de abastecimiento de agua potable en 
colonias populares y la supervisión de obras de redes 
secundarias de agua y drenaje. Según la memoria de 
ICA de 1978, llevó a cabo 1 050 obras de agua y 
drenaje. Como parte del Plan Hidráulico realizó tam-
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bién trabajos para minim1zar escurrimientos superfi
ciales causados por las. lluvias y conservar y revisar 
el estudio para definir las necesi~es prioritarias en 
el área metropolitana. El último año del sexenio había 
proyectado 1 200 has. de redes de agua potable y 500 
de alcantarillado y llevado a cabo la supervisión de la 
construcción de 16 km. de redes de agua y 12 de 
drenaje. En las memorias declaraba haber contado 
con el apoyo del "Sistema de Diseño Interactivo" CAD, 

(Computar Aided Design), para la ejecución de estas 
tareas. 

Procesos y SiStemas de Información, S.A. (PSI), em
presa del grupo ICA, complementó el trabajo de ICATEC 

al llevar a cabo el procesamiento de la información 
capturada. Entre 1977 y 1978 también realizó alrede
dor de 600 planos para el diseño y construcción de 
redes de agua y alcantarillado. 

Otra empresa del grupo ICA, Ingeniería de Sistemas 
de Transporte Metropolitano (ISTME), con una impor
tante participación en la elaboración del Plan de 
Vialidad y Transporte, presentó también 146 proyec
tos de obras hidráulicas. 

En el proceso de ejecución de las obras puede adver
tirse la participación de empresas de la División Cons
trucción Pesada de ICA. Desarrollo de Recursos 
Naturales, S.A. participó en el programa de abasteci
miento de agua entre los años 1981 y 1983 y La 
Victoria y Asociados, S.A. (LAVYASA) llevó a cabo la 
instalación de tubería para agua potable y la construc
ción de red primaria en la Delegación Venustiano 
Carranza. Concretos, S.A. y Estructuras, S.A., de la 
División Construcción Urbana, participó en la reali
zación de obras de la red primaria de agua potable 
encargadas por la Dirección· General de Construcción 
y Operación Hidráulica. Solu.m, otra empresa de esa 
misma división, llevó a cabo túneles para la Comisión 
de Aguas del Valle de México entre 1977 y 1978 y Pret 
realizó la vialidad de un acueducto en el norte de la 
ciudad. En cuanto a las obras del Cutzamala que se 
iniciaron en el sexenio contaron con la participación 
de la empresa Fabricaciones, Ingeniería y Montaje 
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SA de CV. (FIMSA), de la División Construcción Pesada 
de ICA, que realizó además trabajos cerca de Toluca, 
aunque por encBl'go de la SARH. En 1979 inició los 
caminos de acceso y operación para el sistema y al 
finalizar el sexenio continuaba trabajando. Final
mente, Túnel, S.A. (TUSA), un consorcio de empresas 
coordinado por el Grupo ICA, se dedicó a la realización 
de obras para dos problemas centrales de la ciudad: 
el abastecimiento de agua potable y el desalojo de las 
aguas negras. 

Las obras de drenaje 

Las obras de drenaje constituyen el otro componen
te fundamental del complejo sistema hidráulico de la 
ciudad de México. 

El sostenido crecimiento poblacional que presentó 
la ciudad desde los años cuarenta llevó a que, una 
década después, se realizaran acciones para mejorar 
el desague de la ciudad de México. Obras menores 
para hacer frente a problemas inmediatos y construc
ciones de gran envergadura cuya producción requería 
muchos años de trabajo intenso y continuado, se 
fueron planeando desde entonces. De esta forma se 
decidió la construcción del interceptor poniente, los 
interceptores central, oriente y el emisor central. 
Estas tres últimas obras forman parte del llamado 
"drenaje profundo". "Su construcción se inició en 1967 
y en conjunto inicialmente forman una red de 68 km. 
de longitud, con una profundidad de 50 a 237m. que 
le permite descargar por gravedad su cauce en el río 
del Salto, afluente del Tula. Las obras se dieron por 
terminadas en 1975, aunque se consideró la construc
ción de 32 km. adicionales de interceptores" 
(DDF: 1975:Tomo 11:223 cit. por Garza Gusta
vo: 1985:271). 

Sin embargo, la realización de estas obras y sus 
complementarias (colector zona oriente, entubamien
to del Gran Canal, plantas de bombeo, etc.) no eran 
suficientes para atender las necesidades que presen-
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taba la ciudad, en los últimos años de la década de los 
setenta. En 1978, el Plan de Desarrollo Urbano del DF 

estimaba que aproximadamente dos millones de ha
bitantes carecían de instalaciones de drenaje en sus 
viviendas. 

Los principales problemas de drenaje que presen
taba la ciudad eran atribuibles a hundimientos del 
terrero lacustre, lo cual dificultaba servir zonas bajas; 
infraestructura prematuramente obsoleta por el in
cremento del área drenada, consecuencia del creci
miento poblacional; incremento de la mancha urbana, 
que se traduce en la expansión del pavimento, una 
peor infiltración y un mayor escurrimiento de agua; 
arrastre de desperdicios y productos de la erosión de 
los cerros que azolvan los puntos bajos de la red y 11Las 
obras viales y estructuras subterráneas (metro, pasos 
a desnivel) que han obligado a salvar los colectores a 
base de sifones" (Vieitez Utesa, Luis:1979:44). 

Según se informaba en el Programa Hidráulico 
elaborado en el sexenio, el sistema de drenaje contaba 
con una red primaria de colectores de 1 050 km. 
alimentada por 11 500 km. de atarjeas. Los caudales 
captados por la red primaria se concentraban y desa
lojaban hacia el valle de Tula con la ayuda de 39 
plantas de bombeo y 14 tanques de tormenta a través 
de grandes conductos: el Gran Canal de desagüe, ·el 
interceptor poniente, los ríos Churubusco, Piedad, 
Consulado, los Remedios, Tlanepantla y el Canal Na
cional. Asimismo se contaba ya con el sistema de 
drenaje profundo, formado en su primera etapa por 
50 km. del emisor central, 18 km. del interceptor 
central y el interceptor oriente, los cuales desalojaban 
las aguas de lluvia únicamente y no operaban durante 
el estiaje. Las plantas de tratamiento de aguas resi
duales tenían una capacidad de 4.2 m 3 /seg., de los 
cuales se aprovechaban 1.1 para riego de áreas verdes 
y llenado de lagos. Toda esta infraestructura era 
insuficiente para garantizar condiciones de vida ade
cuadas a un elevado número de ciudadanos. En la 
ciudad se producían 40 m 3 /seg. de aguas negras en 
forma constante, lo cual requería la prolongación de 
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las tuberías y cauces existentes. Por otra parte, el 
escurrimiento pluvial provocaba 16 m 3 /seg., producto 
de tormentas de poca duración que generaban cauda
les instantáneos de 250 m 3 /seg. Para evitar inunda
ciones se construyeron precisamente los 
interceptores y obras de importancia del drenaje pro
fundo. 

La Dirección General de Construcción y Operación 
Hidráulica 123 del DDF propuso también un conjunto 
de medidas para mejorar la capacidad de conducción 
de agua mediante el desazolve de redes y la rehabili
tación de instalaciones. En materia de construcción 
de obras de infraestructura de drenaje se estableció 
como meta la realización de un nuevo sistema de 
drenaje profundo compuesto por las prolongaciones 
de los interceptores central y oriente, el interceptor 
centro-poniente, el oriente-sur y el centro-centro -lo 
cual representaba en 1977la realización de 77lon. de 
túneles-, 124 y un conjunto de obras complementa
rias: el entubamiento del río Churubusco, el Canal 
Nacional y la rectüicación del Canal Ameca; la susti
tución del gran Canal por un colector desde el inicio 
al límite con el DF donde descargaba el drenaje pro
fundo, la instalación de una planta de bombeo en ese 
sitio; (Miramontes y Zaragoza); la adecuación de ríos 
y canales {Canal Nacional, Chalco y Buenaventura) y 
de las lagunas de regulación {lztapalapa y Cerro 
Xico). 

En junio de 1975 se dió por terminada la primera 
etapa del conjunto de obras que formaban parte del 
drenaje profundo. En esa primera etapa se había 
construido en total una red de túneles profundos de 
más de 68 km. de longitud correspondientes a 50 07S 
m. del emisor central, 10 545 m. del interceptor 
oriente y 7 990 m. del interceptor central. 1215 

123 La creación de esta Dirección en el sexenio implicó la fusión 
de las antiguas direcciones generales de Obras Hidráulicas y de 
~as y Saneamiento. 

124 Revista /CA (1980:14:18). 
125 Revista /CA(1979:G:7). 
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En septiembre de 1977 se pusieron en marcha, en 
'la lumbrera núm. 9, próxima a la Glorieta de La Raza, 
los trabajos de la segunda etapa a-la que correspon
derían 17 600 m. de túnel correspondientes a los 
interceptores central y centro-poniente. El sistema, al 
concluírse, tendría una longitud total de 136 km. para 
desalojar por gravedad las aguas negras y pluviales 
del valle de México. 

En diciembre de 1982, Túnel, S.A. informaba que 
aún continuaba trabajando aunque con un ritmo me
nor porque la recesión económica había afectado la 
realización de las obras del drenaje profundo (Revista 
JCA:1982:26:22). A la fecha se había realizado la exca
vación y revestimiento del interceptor central de 
5 600 m., con lo cual se beneficiaban directamente 
colonias tales como Peralvillo, Buenavista y Tlatelol
co. En parte de este tramo se recurrió para las obras 
al auxilio del aire comprimido, inaugurándose así 
nuevas y originales técnicas de excavación en suelos 
que presentaban obstáculos para ser trabajados. 

Los avances que se lograron en el interceptor cen
tro-poniente, desde 1977 en que se reinició la obra 
hasta finales del sexenio, alcanzaron 16 km. de túnel 
y 14.3 de revestimiento. Estas obras, sumadas a las 
que ya estaban operando, beneficiaban a los habitan
tes de las zonas de Azcapotzalco, Anzures, Polanco, 
Anahuac y Clavería (Revista /CA:1982:26:22). 

Entre 1978 y 1979 se diseñó una nueva máquina 
tuneladora (con escudo de bentonita) de acuerdo a las 
características del suelo arcilloso. Se trata de "un 
escudo con frente cortador cerrado y con cámara de 
lodo a presión, al frente, aislada del personal, lo que 
permite a éste trabajar a la presión atmosférica o a 
los niveles de presión de aire comprimido a los que ya 
está acostumbrado. La extracción del suelo excavado 
se hace por vía hidráulica a través del sistema de 
circulación del lodo" (Vieitez Utesa, Luis:1979:47). 

Es importante destacar también que para este tipo 
de obras se recurrió al apoyo y a la experiencia de 
empresas extranjeras;·en la realización de la máquina 
tuneladora 
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El diseño estuvo a cargo de un grupo de ingenie
ros civiles y mecánicos que dispusieron de las más 
avanzadas técnologías en su ramo: ·tecnología 
mexicana en mecánica de suelos y procedimientos 
de construcción, tecnología norteamericana en 
mecanismos de máquinas tuneladoras, tecnolo
gía japonesa en escudos con cámaras de bentoni
ta, sellos, manejo y procesamiento de lodos y 
automatización (Vieitez U tesa, Luis: 1979:47). 

Con esta máquina· podrían vencerse todo tipo de 
obstáculos que la naturaleza interpusiera a la técnica 
y la experiencia constructiva, ampliándose las posibi
lidades de realizar otras obras. En 1967, ICA y Solum 
junto con otras 10 empresas fueron convocadas para 
llevar a cabo la realización de las obras del drenaje 
profundo. Pero hasta 1970 la obra ·no adquirió el 
ritmo que requería. Según se informaba años des
pués, "las empresas trabajaban sin la debida coopera
ción y los problemas no se solucionaban, por razones 
técnicas y económicas. Era frecuente el núme~o de 
frentes suspendidos por accidentes, por derrumbes, 
por falta de equipo y personal''. 126 Ese año el DDF 

decidió encomendar la continuación del túnel-que 
en cuatro años presentaba sólo un avance de 24°/o en 
la excavación- a Túnel, S.A. de C.V. Túnel era un 
consorcio encabezado por rcAy en el que participaban 
seis empresas. Los trabajos se reiniciarían en abril 
de 1971 para terminar 48 km. de excavación y revestir 
los 68 km. totales. Para ello, la empresa organizó seis 
gerencias de construcción y contrató siete mil traba
jadores para los nuevos frentes. En 1975 entregó la 
primer~ etapa y dió inicio a la segunda. 

Al analizar la deuda del DDF .se observa que, en la 
época, Túnel, S.A. de C.V., era uno de los principales 
acreedores del organismo guhernamental. Es decir, 

128 Informe Grupo ICA-Asamblea General Ordinaria de AoQionts
tas 1974. 

209 

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo



1· 

no sólo se encargaba de llevar a cabo la realización 
técnica y la gestión administrativa de la obra sino que 
operaba también como organismo financiero. 127 

En 1978 Tune!, S.A. contrató 2 121 personas para 
estas obras, de las cuales 1 742 eran obreros, 240 
técnicos y 139 administrativos. En 1981 estas cifras 
disminuyeron notablemente pasando a ser en total 
1 523 trabajSdores, de los cuales 1 174 eran obreros, 
37 técnicos y 212 administrativos y siguieron redu
ciéndose en los siguientes años. 

Varias fueron las empresas del grupo ICA qt;e actua
ron en distintas etapas de la realización del drenaje 
profundo. 

De la División Construcción Pesada: Desarrollo de 
Recursos Naturales, S.A. tuvo a su cargo el proyecto 
y construcción de sistemas de bombeo para abatir los 
nivelesfreáticos. La Victoria y Asociados, S.A. (LAVYA

SA), que trabajó para la iniciativa privada en la fabri
cación de dovelas de concreto en 1980. 

De la División Construcción Urbana participaron: 
Solum que realizó en esos años los estudios para el 
diseño y proyecto del sistema de drenaje profundo. 
Otorgó ~esoramiento en materia de mecánica de 
suelos y diseño de escudos para la perforación de sue
los blandos de alta comprensibilidad. En 1980 parti
cipó en los trabajos de prolongación del interceptor 
central hasta el sur. También realizó trabajos para el 
colector Iztapalapa al oriente del DF. SLIPFORM de 
México realizó para el DDF trabajos de deslizado para 
el sistema de drenaje profundo entre 1977-197$. 

Algunas otras empresas productoras de bienes de 
capital de ICA apoyaron a Túnel. Tal es el caso de 
DORMMA, S.A. de C.V., que trabajó en las obras de 
ambos interceptores de la segunda etapa. 

Otra obra del sistema de drenaje de gran inlportan
cia entre las realizadas en el sexenio es el entubamien
to del río Churubusco, que descarga las aguas negras 
y la lluvia al lago de Texcoco. 

127 En 1977 y 1978 Túnel S.A. de o:;.v. era el tercer acreedor del 
país más importante del DDF. Cfi·. DDF Cuenta Pública: 1977, 1978, 
1979. . 
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Las obras iniciadas en 1978 pretendían poner fin a 
múltiples problemas de insalubridad derivados del 
desbordamiento-de aguas negras. El entubamiento de 
5.3 km. fue realizada en cinco meses y sin necesidad 
de suspender los servicios a la comunidad. Su benefi
cio era evaluado en ofrecer mejores condiciones de 
vida a 26 colonias y 1.16 millones c;le habitantes de la 
ciudad (Revista Mexicana de la Constntcción:1978:283:5). 

El presidente de la república, en su Sexto Informe 
de Gobierno, señalaba este logro recordando que las 
obras de entubamiento del río Churubusco fueron 
"por 20 años anheladas" por la ciudadanía. Esta obra 
se complementó con la realización de una planta de 
bombeo de gran capacidad (30 m 3/seg), que salvaba. 
el desnivel entre el río y el lago dándole capacidad 
para actuar como tan~e regulador en el que pueden 
almaeenarse 500 mil m 3

• de agua. 
También se llevaron a cabo un conjunto de obras de 

conserva«?ión y mantenimiento tales como ·el desazol
ve de las presas del poniente y el interceptor poniente, 
la construcción de plantas de bombeo (Aculco ), obras 
de rehabilitación en el Alto del Lerma, la planta 
potabilizadora del río Magd~ena, terminación del 
drenaje de canales y trituración del lirio en Xochim.il
co, la rehabilitación de un conjunto de plantas de 
tratamiento de aguas negras (Ciudad Deportiva, San 
Juan de Aragón, Chapultepec, Cerro de la Estrella) y 
plantas potabilizadoras (Fe. Garay, Roberto Gayol y 
Marroquí y River) (DDF:Cuenta Pública: 1979). 

El entubamiento del río Churubusco estuvo a cargo 
del Grupo Mexicano de Desarrollo, por medio de sus 
empresas Desarrollo Industrial, S.A. e Industrias de 
Prefabricación, S.A. de C.V. Solum participó en 1980 
también en labores de bombeo por encargo del DDF. 
Dormma, S.A. trabajó en la planta de bombeo del río 
Chur.ubusco para constructora DEIL, S.A. e~ la inSta
lación de equipos de control de agua. ICATEC fue la 
encargada de realizar los proyectos ejecutivos y su
pervisión de la construcción de 1 050 obras de agua 
y drenaje. También efectuó trabajos para minimizar 
los escurrimientos superficiales causados por lluvias 
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que sobrecargan el sistema de drenaje y la supervi
sión de obras de construcción de 12 km. de drenaje. 

b) Los medios de circulación material 

Al comenzar el sexenio uno de los principales pro
blemas que presentaba la ciudad era el tránsito. La 
vialidad y el transporte constituían aspectos críticos 
de la estructura urbana. Las condiciones de vida de 
los ciudadanos encontraban en esta cuestión un agra
vamiento en las dificultades propias de la habitación. 
El traslado entre el lugar de residencia y el de trabajo 
constituía una penuria diaria. El diagnóstico oficial 
no ocultaba el hecho de que el cansancio, la irritación, 
la tensión, abrumaban al ciudadano. Estas dificulta
des constituían verdaderos obstáculos a las posibili
dades de incrementar la productividad de la mano de 
obra. El incumplimiento de horarios y el cansancio 
eran factores ajenos a la actividad laboral y se ubica
ban, en cambio, en las pésimas condiciones del trans
porte público. 

El Plan de Desarrollo Urbano del Distrito Federal 
(PDUDF) presentó un CU:agnóstico global sobre las for
mas de ocupación y uso del territorio de la ciudad. El 
Plan Rector de Vialidad y Transporte y los programas 
que lo componían fueron desglosando la problemática 
de las condiciones de traslado y plasmando propues- . 
tas específicas para mejorar sus condiciones en el 
corto plazo. 

En relación a la vialidad, el diagnóstico. del PDUDF 

señalaba que los problemas del sistema vial primario 
radicaban en la falta de continuidad de sus arterias. 
En 1975 la principal reci se componía de seis vías en 
sentido norte-sur y otro tanto en sentido oriente-po
niente. Algunas presentaban acceso controlado: el 
anillo periférico, los viaductos Miguel Alemán, Río 
Becerra. y Tlalpan; las radiales Lázaro Cárdenas, San 
Joaquín y el circuito interior. Esto daba opciones de· 
itinerarios muy limitados entre el origen y destino de 
los viajes. Se señalaba una inadecuada jerarquización 
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en el trazo. Los mayores inconvenientes estaban con
centrados en la zona centro por la mayor cantidad de 
circulación de vehículos; esto se agravaba porque 
muchas personas cruzaban el centro innecesariamen
te, ya que sólo la mitad tenía como destino de su viaje 
el centro. 

Pocas arterias con un limitado kilometraje eran la 
opción preferida por los usuarios, lo cual provocaba 
marcados congestionamientos en horas de máxima 
demanda. Los estudios realizados señalaban áreas 
conflictivas en las ·zonas del circuito interior, el peri
férico, el viaducto y la Calzada de Tlalpan. 

Esta situación se agravaba por la escasez de esta
cionamientos. Según el PDUDF (1980:302) en 1977los 
automóviles particulares alcanzaban la cifra de 1.2 
millones y generaban aproximadamente 3.1 millones 
de viajes/día. En 1979 estas cifras alcanzaban ·1.4 
millones, es decir, un 21°/o más y a 3.5 millones de 
viajes/día, lo que representaba Un. inc~emento del 
13.7°/o. . 

Cada automóvil requería por lo menos dos lugares 
de estacionamiento y se evaluaba que en esos momen
tos se disponía de 250 mil cajones en la vía pública 
localizados dentro del circuito interior, incrementán-· 
dose la oferta de estacionamientos de uso privado en 
aproximadamente 35 mil lugares al año (PDUDF: 

1980:303). . 
El servicio que ofrecían los autobuses era muy 

deficiente. Según el PDUDF (1980: 309) en el área 
·metropolitana se generaban alrededor de 17 millones 
de viajes/persona/día. La mayor concentración se da
ba en la zona industrial con un total de 4.4 millones 
de viajes, principalmente entre Centro, Lagunilla-Cal
zada de Tlalpan, Iztapalapa-Los Reyes-La Paz, Xochi
milco-Tlalpan, Tacubaya-San Pedro de los Pinos, 
Naucalpan-Tlanepantla, Ecatepec-La Villa, Coacalco, 
Cuautitlán-Tultitlán, Azcapotzalco y Tláhuac, for
mándose corredores de tránsito más intenso. De esta 
demanda, un 76. 9°/o se satisfacía· con transporte co
lectivo y un 23.1 °/o con transporte particular privado 
(PDUDF: 1980: 308). Finalmente se afirmaba que la 
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distribución de los medios de transporte era la si
guiente: autobuses 49.8°/o, automóvil particular pri
vado 23.1 °/o, metro 13.4°/o, trolebus 1.8°/o, tranvía 
0.4°/o, automóvil de servicio público 8.1°/o y otros 
medios 3.4o/o (PDUDF: 1980: 310). 

El diagnóstico global era contundente sobre la ne
cesidad de mejorar las condiciones de transporte para 
los ciudadanos de la capital del país. 

Desde un principio el Regente de la ciudad informa
baque 

el problema número uno a resolver es el tránsito, 
porque las demás dificultades -el agua, el drena
je y abastos- están más o menos funcionando; 
mientras el del tránsito y el' transporte está a 
punto de paralizarnos (Revista Mexicana de la Cons
tnlcción, núm. 284, 1978). 

Las medidas propuestas se orientaban a reducir el 
incremento de la demanda de transporte e incremen
tar la oferta. El Plan de Desarrollo Urbano del DF 
proponía, en el marco global de otras obras urbanas 

... un sistema combinado de transporte público 
colectivo, que toma en consideración la amplia
ción y construcción de nuevas líneas del metro en 
las zonas de mayor demanda y el establecimiento 
de un sistema de transporte público no contami
nante de superficie . 

.. . El sistema de transporte público seguirá una 
traza reticular de ejes viales que dará accesibili
dad y fortalecerá el desarrollo de los centros 
urbanos y facilitará el desplazamiento dentro del 
área urbana, con un mínimo de trasnferencias 
(PDUDF-Nivel Estratégico: 1980:9). 

Completaba la propuesta 19: conclusión del sistema 
de terminales foráneas de pasajeros y de carga, la 
instalación de estacionamientos en las terminales del 
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metro y el incremento del número de estacionamien
tos públicos. · 

Estas obras en general ya estaban en marcha cuan
do se publicó el Plan de Desarrollo Urbano y el propio 
Plan de Vialidad y Transporte presentado por covr
TUR·. Las decisiones fueron tomadas con anterioridad 
a la acción planificadora. Esto no invalida la impar-

. tancia y necesidad de la realización de determinadas 
obras, sino que, por un lado, indica que el proceso 
decisorio atraviesa una secuencia distinta a la teóri
camente diseñada a partir de las instancias planifica
doras y, por otro lado, que el juego de intereses 
económicos y políticos se dirime no sólo en la actua
ción institucional sino en un contexto social más 
amplio. 

El metro de la ciudad de México 

La decisión de dar continuidad a las obras del metro 
interrumpidas durante el sexenio anterior constituyó 
un paso fundamental en el intento de modificar las 
condiciones de traslado que ofrecía la ciudad a sus 
habitantes. A fines de 1975las condiciones de opera
ción del metro evidenciaban un alto grado de satura
ción.128 Existían grupos de técnicos, políticos y 
empresarios de la construcción que manifestaban la 
intención de retomar su realización. 

En una reunión nacional sobre vialidad y transpor
te urbano, organizada por el IEPES como parte de la 
campaña presidencial de José López Portillo, uno de 
los más importantes directivos de ICA sostenía la 
necesidad impostergable de dar continuidad a las 
obras de realización del metro interrumpidas durante 
el sexenio anterior: 

128 Bernardo Navarro (1984) señala que el metro en 1973 superó 
el límite máximo permitido de 1.C5 millones de pasajeros por día sin 
que se construyesen más líneas; el número de pasajeros alcanzaba 
en 1977 a 2.3 millones de personas diarias. Véase también Rodrí
guez, Jesús (1982). 

215 

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo



• 

... como fruto de esa persistente falta de planea
ción, después de construidas las líneas básicas del 
metro, el sistema dejó de desarrollarse. Hoy ha 
sobrepasado su punto de saturación. Podría de
cirse que padecemos el estigma de las soluciones . 
a medias en materia de transporte y vialidad 
urbana. Hicimos un pequeño y angustioso tramo 
del viaducto; luego una sección de anillo periféri
co; más adelante una incipiente red de metro y 
ahora un sector de anillo interior . 

... estas obras -con excepción del metro- han 
sido dirigidas principalmente a la transportación 
individual por medio del automóvil. Su trazo no 
llega a las zonas de alta densidad popular. Más 
todavía en el viaducto y en el anillo periférico no 
hay facilidades de circulación de autobuses de 
pasajeros o de otros medios de transportación 
masivo. Esto es muy grave... (IEPES: 1976, el 
subrayado es nuestro). 

Se acuñaba también una frase que en adelante sería 
incorporada en el discurso de técnicos, funcionarios, 
empresarios: "el Metro es la columna vertebral del 
sistema de transporte". Por otra parte, el Programa 
General de Gobierno del Distrito Federal (1976-1982) 
preparado por el CEPES, en su apartado sobre el 
Programa de Vialidad y Transporte prometí~: "Reini
ciar lo más pronto posible la construcción de 45 km 
de líneas del metro" (1976:_82). 129 

Las obras del metro pasaron a ser consideradas por 
el regente de la ciudad como "la primera gran obra 
que en el DF puso en marcha el presidente José López 
Portillo, por esto es la 'columna vertebral' del trans
porte masivo de una gran ciudad como la nuestra" 
(Hank González, Carlos:1978: Revista Mexicana de la 
Constnicción: 1978:junio:284) 

129 Cabe señalar que formaba parte del consejo con.qultlvo del 
CEPES en la época Angel Borja Navarrete, vicepresidente ejecutivo 
de ICA. Cfr. (CEPES 1978). 
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Los funcionarios responsables del Sistema de 
Transporte Colectivo (metro) del DDF expresaban la 
necesidad de considerar el metro como una obra que 
requería una planeación y una ejecución prolongada 
en el tiempo. A ello se agregaba el ejemplo europeo 
que, ante la crisis de los energéticos, impulsaba una 
revalorización de esta opción del sistema de transpor
te colectivo a mediados de los setenta. 130 

Hay quienes consideran que la concreción de esta 
obra en sus inicios fue producto de la tenacidad, 
imaginación y capacidad profesional y empresarial de 
un constructor mexicano: el ingeniero Bernardo 
Quintana Arrioja. En una entrevista televisiva Alfon
so Corona del Rosal, regente de la ciudad de México 
entre 1966 y 1970, sostuvo que pocos días después de 
haber tomado posesión, un amigo común le llevó a 
Bernardo Quintana, quien de inmediato le dijo "vengo 
a verlo en relación con el Metro". 131 Según el ex 
regente existía la opinión de que el subsuelo no per
mitía una obra como esa por el alto porcentaje de agua 
que tenía. Pero Quintana desarrolló una verdadera 
acción de convencinúento sobre la factibilidad técnica 
y financiará de la obra. De acu~rdo al testimonio del 
ex-regente, Quintana convenció a De Gaulle de que si 
había un metro en Montreal, por qué no otro al sur 
de los Estados Unidos: 

De Gaulle facilitó el crédito. La Banca Nacional 
de París nos dio a un interés del 7°/o elsoo/o, el otro 
20°/o el Tesoro francés al 4°/o, institución guber
namental. Fue un trato de gobierno a gobierno. 
Quintana me presentaba no sólo la solución. téc
nica sino la económica. 

El contrato de financiamiento francés fue por 1 640 
millones de pesos a 15 años. 

Los documentos de la época señalan que muchos 
países industriales ofrecían el financ~amiento de los 

13° Cfr. Esplnoza Ulloa, Jorge (19715). 
131 Programa televisivo conducido por Fernando Alcalá. Sep

tiembre de 1988. 
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equipos. Pero Francia era el único que proponía 
financiar· otro tanto igual para la realización de los 
gastos locales de la obra civil en conaiciones acepta-
bles (Ingeniería, vol. x:xxrv:1969:Núm. 4:465). 

El 29 de abril de 1967 se publicó el decreto oficial 
por el cual se creó el Sistema de Transporte Colectivo. 

El 19 de jimio de 1967 ICA comenzaba a cc;>nstruir el 
metro de la ciudad de México a un costo original de 
2 500 millones de pesos, previéndose construir las 
líneas 1, 2 y 3. En la ceremonia correspondiente el 
ingeniero Quintana sostuvo: 

Serán realizadas (las obras) de acuerdo con los 
deseos de las autoridades de nuestra ciudad, no 
solamente sin escatimar esfuerzos sino atendien
do a aplicar y superar los avances que las grandes 
urbes del mundo ya han resuelto y logrado, de ahí 
que sean múltiples y extensos los análisis, estu
dios y conclusiones que en muy diversos aspectos 
de este complejo y heterogéneo problema se han 
realizado . 

.. . la experiencia técnica acumulada por todos los 
ingenieros y arquitectos mexicanos en su lucha 
permanente contra el elemento hostil (el suelo). 
A este logro colectivo de los técnicos inquietos de 
nuestra generación se debe fundamentalmente a 
la factibilidad técnica inobjetable del proyecto 
(ICA:1967:12 y 13).132 

En tres años, cinco meses y pocos días ICA entrega
ba las primeras obras del metro, y según se informa
ba, lograba ajustarse al costo planeado. La decisión 
de realizar la obra exigió responder a cuatro interro
gantes fundamentales: 

¿La tarifa podía estar al alcance de una población 
de muy bajo ingreso que sería la principal usuaria? 

132 Los principales estudios eran: viabilillad del proyecto, solu
ción de transportación masiva en vía libre, procedimientos cons-
tructivos y estudios económicos y financieros. Cfr. rcA:19G7:13. 
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6Era posible obtener un financiamiento externo ade
cuado que permitiera realizar la inversión? 6Era 
factible conciliar un presupuesto razonable· con el 
logro de una red que ejerciera una influencia impor
tante en el volumen de transporte diario? y, una 
pregunta fundamental, ¿existía seguridad en el sub
suelo de la ciudad y podía garantizarse la permanen
cia y estabilidad de las estructuras necesarias? 
(Ingeniería: 1969:núm. 4:vol. xxxrv:465). 

Todos estos interrogantes fueron resueltos por los 
estudios realizados. Para ello se creó en 1967 Inge
niería de Sistemas de Transporte Metropolitano (rs
TME) como empresa de ingeniería dedicada a la 
realización de los proyectos relativos a la vialidad y el 
transporte, que en adelante jugó un papel estratégico 
en los procesos de planeación y ejecución de ·las obras 
de este tipo, realizadas por el DDF. 

Una cuestión que deberán abordar otras investiga
ciones que se realizan sobre la cuestión del transporte 
en la ciudad de México, es la relativa a las al- ternati
vas que estaban en juego para mejorar las condiciones 
de traslado de los sectores populares. Seguramente la 
propuesta de realizar, suspender y/o continuar la 
construcción del metro depende, desde finales de lo$ 
años sesenta hasta la actualidad, de un conjunto de 
factores económicos, técnicos y políticos que están 
presentes en el proceso decisorio. En este trabajo sólo 
se consideran 8.J.gunos relacionados con el interés que 
poseía determinado grupo económico de la construc
ción. 

La primera etapa se dio por concluida con la reali
zación de los primeros tramos de.las líneas 1, 2 y 3 
escogidos entre 30 opciones de trazos presentadas 
preliminarmente (cuadro 1 7). Se cumplieron objeti
vos muy limitados, pero trascendentales para demos
trar la factibilidad de la obra: cubrir las necesidades 
más urgentes localizadas en el primer cuadro de la 
ciudad y la zona central donde los problemas de 
congestionam.iento eran más agudos; ensayar la fac
tibilidad técnica, económica y financiera. 
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En 1969 comenzó a operar la ijnea 1 y al año 
siguiente ya estaban en operación tramos de las líneas 
2 y 3 con un total de 39 km, a los que se agregó, en 
1972, 1 km más de la línea 1. Desde es~ momento y 
hasta 1978 no entró en operación ninguna línea más. 
Es decir, el metro de la ciudad de México, después de 
alcanzar 40.8 km en su primera etapa, detuvo su 
construcción. Sin embargo, la población había de
mostrado la necesidad de este sistema de transporte:· 
el metro operaba con altos niveles de satUración, y 
también de riesgo para los usuarios, cuando se decidió 
dar continuidad a la obra. Seguramente fue el cambio 
sexenallo que abrió nuevamente la posibilidad de que 
el proyecto metro cobrara actualidad. 

Al iniciarse el sexenio y con la reorganización ins
titucional que emprende el gobierno capitalino, se 
crea la Comisión de Vialidad y Transporte Urbano 
(COVITUR), órgano desconcentrado del DDF. La fun
ción principal de COVITUR era producir la infraestruc
tura apropiada para la operación y funcionamiento 
del metro. Su estructura organizativa demuestra 
que, bajo su responsabilidad quedaba una variedad de 
obras y ello se correspondió con el elevado presupues
to que manejó el organismo durante el sexenio. 

En un principio se presentó el Plan Rector de Via
lidad y Transporte y en 1978 se actualizó el Plan 
Maestro del Metro, en el cual se señaló originalmente 
la necesidad de dotar a los habitantes de la ciudad de 
México de una red de 378 km de longitud, con 807 
trenes para transportar 24 millones de pasajeros 
diariamente. Dos años después, en 1980, se amplia
ban las metas del Pla.D. Maestro, contemplándose que 
para fines de siglo el metro debía alcanzar 444.09 km, 
requiriendo 882 trenes para transportar diariamente 
26.33 millones de usuarios (COVITUR:1982:42). 

El5 de septiembre de 1969 se inauguró la línea 1 
en el tramo Zaragoza-Chapultepec. El lo. de agosto 
de 1970 el tramo Pino Suárez-Taxqueña. El 20 de 
noviembre del mismo año .el primer tramo de la línea 
3 desde Tlatelolco a ·Hospital General. En el sexenio 
de Díaz Ordaz se construyeron 39.3 km, mientras que 
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en el sexenio d~ Luis Echeverría sólo se pusó en 
operación 1.4 km de la línea 1 Tacubaya-Observatorio 
(cuadro 17).133 Las obras llevadas a cabo entre 1977-
1982 corresponden a la segunda etapa de extensión 
de la línea del transporte colectivo. 

El27 de agosto de 197'7 se reiniciaron las obras del 
metro de la ciudad de México (cfr. Díaz Arias, Ju
lián: 1981 ). La prolongación de la línea 3 y la cons
trucción de las líneas 4 y 5 constituyeron las 
principales obras realizadas entre 1978 y 1982. A ello 
se agregó un conjunto ~e "obras inducidas" así como 
otras requeridas para la operación y mantenimiento 
del sistema. Se construyeron en el sexenio 36.8 km 
distribuidos en las tres líneas mencionadas, ~plián
dose de forma considerable la capacidad de transitar 
la ciudad al incorporarse nuevas zonas más alejadas 
del primer cuadro y de la red original. 

Según señalaba el secretario de Obras y Servicios 
del DDF y vocal ejecutivo de coVITUR, Gilberto Valen
zuela (1978), estas obras respondían a diferentes 
necesidades: comunicar grandes núcleos habitaciona
les con importantes centros de t~abajo; corresponder 
a la demanda que prestaban los corredores de trans...; 
porte colectivo con actividades muy diversificadas, el 
67°/o de las líneas se ubicaba en zonas con un ingreso 
familiar menor a 5 mil pesos mensuales y el 60°/o de 
las áreas presentaba una densidad de más de 250 
habitantes por hectárea, que era de las más altas de 
la ciudad. 

Al finalizar el sexenio, el metro de la ciudad de 
México contaba con 77.6 km de longitud y se proyec
taba la realización de una tercera etapa en la que se 
prolongaría la red 23.5 km más, trazándose tre~ 
líneas más y la prolongación de algunos tramos de las 
existentes. 

Uno de los aspectos fundamentales de la obra fue el 
complementar la opción del metro subterráneo con el 

133 Un análisis sobre los factores que estuvieron presentes en las 
decisiones de dar continuidad o interrumpir las obras del metro 
puede hallarse en Navarro, Bernardo (19~4). 
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de superficie y el elevado. La línea subterránea se 
diseñó a base de cajones de sección rectangular des
planadas a la mínima profundidad posible, usándose 
el llamado Muro de Milán. La vía superficial, por su 
parte, ofrecía el atractivo de que era menos costosa y 
demandaba menor tiempo de ejecución puesto que 
permitía utilizar infraestructura ya existente. La ope
ración elevada que se inauguró en esta etapa en la 
línea 4 presentaba ventajas en comparación con otras 
opciones al no afectar la vialidad y disminuir los 
problemas de interferencia con instalaciones subte
rráneas de otros servicios urbanos existentes. La 
realización de esta obra exigía avenidas de no menos 
de 35 m de ancho y demandaba la realización de un 
conjunto de obras adicionales indispensables para 
cuidar la imagen de la traza urbana en que se ubicaba. 
Así, la línea 4 comprende tramos superficiales y ele
vados sobre las avenidas FFCC, Hidalgo, Inguarán, 
Imprenta y Morazán. 

El metro adquirió nuevamente empuje en una época 
en la cual la capacidad de endeudamiento del país se 
incrementaba. La solvencia fundada en las reservas 
petroleras descubiertas, ampliaba la c~pacidad de 
obtener financiamiento externo. coMETRO, empresa 
encargada de su construcción, afirmaba que no exis-. 
tían obstáculos de tipo técnico que impidieran acele
rar el ritmo y llegar a cumplir para el año 2000 las 
metas propuestas en el Plan Maestro. Su gerente, el 
ingeniero Narciso Castillejos, sostenía: 

esto dependerá únicamente de los recursos eco
nómicos que canalice para esta obra el gobierno 
capitalino -y agregaba: afrontamos un gran 
reto: construir la obra asignada a las etapas de 
ampliación segunda y tercera a un ritmo de 2.4 
km mensuales. Con esto rompemos nuestro pro
pio récord mundial, que ostentamos con la cons
trucción de 1 ~ al mes desde la primera etapa 
del Metro (Revista Mexicana de la Construcción: 
1981:322:27:28). 
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De igual forma, se señalaba que la obra en un 
principio introdujo tecnología extranjera, pero luego 
se fue nacionalizando a partir de los aportes y avan
ces desarrollados por los constructores del país y 
que, en 1985, era totabnente mexicana (revista Obras: 
1985: 50). 

Al inaugurarse el tramo Tlatelolco-La Raza de la 
línea 3, el presidente de la cNic, Álvarez Treviño, 
señaló que había sido necesario desviar el curso del 
río Consulado y tres colectores, obras técnicas que 
podían compararse al drenaje profundo y agregó: 

... a base de técnica constructora, en esa obra se 
lograron abatir los costos por kilómetro respecto 
de los obtenidos en la primera etapa, las excava
ciones, la obra civil y los trabajos colaterales 
exigieron verdaderas proezas de la ingeniería ... 
Esta obra es muestra de la capacidad creativa de 
los mexicanos, y una reafirmación de que en el 
país existe fuerza constructora y voluntad sufi
ciente para realizar edificación con oportunidad 
y eficiencia, como lo exige la época (Revista Mexicana 
de la Colzstntcción: 1978:296/9:8). 

Un aspecto que constituye uno de los fundamentos 
de mayor fuerza para la realización de este tipo de 
obras, es su capacidad de generar empleo masivo para 
una mano de obra con escasa o nula calificación. Las 
organizaciones de los empresari~s de la construcción 
recalcan reiteradamente esta característica porque 
constituye uno de los factores de peso en la decisión 
de realizar una obra pública, no obstante su elevado 
costo. Al inaugurarse un tramo de la línea 3, el 
presidente de la CNIC sostuvo que: 

... con la inauguración de esta obra se. rompió el 
marasmo de siete años de paralización de las 
obras del Metro, y se atacó ~e frente el problema 
de la vialidad y el transporte en la ciudad de 
México con objetivos claros y precisos... Hoy 
vivimos una nueva etapa, caracterizada por la 
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confianza. En sólo 12 meses se han reinstalado 
en la industria de la construcción 450 mil traba
jadores; para fines de este año se habrán incorpo
rado en su totalidad los desempleados en esta 
rama y para 1979 se crearán 100 mil nuevos 
empleos (Revista Mexicana de la Construc
ción: 1978:286/9:8). 

La Constructora Metro, S.A. de C.V., presentaba 
una gran variación en el número de personal ocupa
do. Entre 1978 y 1982 los obreros sumaron anual
mente 7 202, 6 978, 5 330, 32 798 y 8 632. Pero 
evidentemente el conjunto de obras que llevaba a cabo 
otras empresas del mismo grupo, que no forman 
parte de COMETRO, rebasaba ampliamente esta canti
dad. Esta obra constituyó, sin duda, una importante 
fuente de empleo para trabajadores manuales de la 
ciudad. 

COMETRO es un consorcio inicialmente formado por 
12 compañías constructoras y encabezado por el Gru
po ICA. Se constituyó el27 de septiembre de 1977 con 
la participación de GUTSA Const~1:1~ciones S.A. de C.V.; 
Desarrollo de Ingeniería S.A.; Caminos y urbanizacio
nes S.A.; Constructora GYS S.A.; Constructora TATSA 

S.A.; Constructora Estrella S.A.; Constructora La 
Guadiana; Ingenieros Civiles Asociados S.A.; Ingenie
ros y Arquitectos S.A.; Estructuras y Cimentaciones; 
Ingeniería y Puertos S.A. y La Victoria Asociados S.A., 
(revista Gntpo /CA: 1978:No. 2:2/8). 

Entre las obras realizadas por COMETRO en las dis
tintas líneas entre los años 1977-1982, es posible 
advertir un conjunto de "obras inducidas"; las vialida
des, los pasos a desnivel, los puestos de operación, son 
obras visibles que acompañan necesariamente la re
alización de un tramo de metro. Hay otras obras que 
no son fácilmente perceptibles a un observador: des
víos de colectores, de líneas de alta tensión, de insta
laciones de teléfonos. Pero también están aquellas 
que parecieran no guardar relación directa con la 
construcción y que surgen a part~ de las modificacio
nes que su realización imprime a la estructura urba-
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na. Tal es el caso de edificios (de oficinas, comercio, 
habitación) construidos en los alrededores de sus 
estaciones o en las calles próximas a una nueva línea 
del metro. 

En los primeros años de la construcción del metro 
ISTME era la principal empresa, de ICA porque asumió 
el proyecto y coordinación de todas las etapas. Más 
tarde esta empresa junto con Compañía Mexicana de 
Aerofoto, S.A.; Geosistemas, S.A.; Procesos y Sistemas 
de Información y Supervisión, S.A., constituyeron 
una subdivisión de Empresas de Ingeniería EMIN (me
tro), la cual funcionó entre 1977 y 1980. 

Es importante comprobar el hecho de que el grupo 
de empresas de ICA estaba capacitado para operar en 
prácticamente todas las etapas de construcción del 
metro. 134 El mismo grupo confirma esta idea en sus. 
Memorias 1977-78 al expresar: 

Con la conjunción de otras firmas de ingeniería y 
también otras de nuestro grupo, se ha logrado 
realizar el proyecto de la segunda etapa del metro, 
de tal manera que nuestros técnicos, debidamente 
agrupados en sus especialidades, realizan prácti
camente la totalidad de este proyecto y sólo se ha 
sugerido asesoría para la ejecución de los proyec
tos relativos a algunas instalaciones electromecá
nicas especiales (Memoria Grupo rcA: 
1977-1978:73). 

Los ejes viales de la ciudad de México 

Los graves problemas de tránsito que presentaba la 
ciudad se podían adjudicar en gran medida a una 
compleja traza urbana saturada por un creciente nú
mero de vehículos. La realización de importantes y 
costosas obras de vialidad se llevó a cabo de manera 

134 Actualmente ICA enfrenta la cc"llpetencia de otras empresas 
constructoras para realizar diferentes obras de este tipo. Pero 
entre 1976 y 1982, 20 empresas del grupo empresarial trabajaban 
en el metro. Véase Ziccardl, Alicia (1988). 
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prácticamente ininterrumpida desde los años cin
cuenta. En 1952. se inauguró el primer tramo del 
viaducto Miguel Alemán; en 1956 parte del viaducto 
Río Becerra y la calzada de Tlalpan; en 1962 los 
primeros 9.13 km del anillo periférico·y a principios 
de la década de los setenta el circuito interior. 

En 1976, en el IEPES se comparaba la relación 
inversión/número de usuarios atendidos según tipo 
de transporte público, con las siguientes conclusio
nes: 

El metro genera 1 '700,000 viajes/ personal diaria
mente con una inversión de $5,000 milloues, los 
autobuses urbanos 6'500,000 viajes/ persona/ dia
riamente con una inversión de $2,100 millones, 
lo cual significa que éstos, con una inversión del 
42°/o transportan 3.8 veces más usuarios que el 
Metro (IEPES:1976). 

Estas afirmaciones venían a reforzar la posición de 
quienes sostenían que debía darse continuidad a las 
obras de vialidad, en particul~ al circuito interior, 
las radiales y la calzada Zaragoza. Joaquín Álvarez 
Ordóñez, director general de Obras Públicas del DDF, 

refrendaba esta posición presentando una detallada 
lista de vialidades necesarias al funcionamiento de la 
ciudad. El funcionario recordaba que: 

La reducción de la semana laboral de 40 horas se 
contrarresta, en gran medida, por las pérdidas de 
tiempo de los viajes interurbanos (60 horas sema
nales entre trabajo y viajes). Cada hora de viaje 
representa un costo equivalente a la tercera parte 
del salario por hora. 

En un área urbana de 542 km2 el DF dispone de 
aproximadamente 4 200 km de calles y avenidas, 10°/o 
de la superficie en contraste con 2001o más en ciudades 
de países altamente industrializados. Diariamente el 
88°/o de los 15.4 millones de viajes/ persqna se lleva a 
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cabo sobre esa vialidad: 2.85 millones en automóvil y 
más de 10.5 millones en transporte público de super
ficie, además del tranSporte de carga indispensable 
para el abasto de la ciudad {IEPES: 1976). 

Se propuso entonces terminar o, en algunos casos 
iniciar, una vialidad básica constituida por el circuito 
interior, el anillo periférico, el viaducto, la calzada de 
Tlalpan y un conjunto de vías radiales. 

La vialidad secundaria, constituida por las demás 
calles y avenidas, las líneas del metro, estacionamien
tos y terminales, reclamaban también -a juicio de 
estos expositores- la atención institucional. Es de
cir, mientras para unos el metro era "la columna 
vertebral", para otros el circuito interior era el "ele
mento base" para estructurar el sistema de movilidad 
de la gran ciudad. 

Bernardo Navarro sintetiza bien los intereses que 
estaban presentes en el proceso decisorio sobre esta 
cuestión: 

Fue quizá la enorme inversión de recursos econó
micos implicados en la ampliación del Metro, 
entre otras razones, lo que llevó al gabinete eche
verrista a "congelar" prácticamente durante seis 
años (coVITUR, 1978) la construcción de nuevas 
líneas y la terminación de algunas de las ya 
existentes. Las otras razones parecían estar vin
culadas con la política global de transporte de la 
ciudad, los intereses de la industria automotriz, 
la presencia de signos recesivos en la economía y, 
sobre todo, los vínc.ulos políticos de los principa
les permisionarios con el gobierno de turno (Na
varro, Bernardo: 1984:92). 

La ciudad presentaba una estructura vial inconclu
sa y el Plan de Vialidad y Transporte refrendó la 
decisión de que se terminara el anillo periférico y el 
circuito interior y se emprendiese la construcción de 
34 ejes viales {17 con sentido norte-sur y 17 con 
sentido oriente-poniente) con una longitud de 533 
km. Estas arterias· contarían con carriles preferen-
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ciales para que el transporte público pudiera circular 
en sentido contrario. Un sistema de 927 cruceros 
semaforizados, manejados por una computadora cen
tral completaba la enérgica acción. 135 

Mejorar la estructura vial era uno de los requisitos 
para proveer la infraestructura necesaria al sistema 
de transporte automotriz. Pero una vez avanzadas 
estas obras de vialidad el gobierno decidió también 
municipalizar el transporte, hasta entonces en manos 
de la llamada Alianza de Camioneros. Esta medida fue 
considerada el complemento necesario para garanti
zar que el esfuerzo realizado en la construcción de 
infraestructura vial se tradujera efectivamente en un 
mejor servicio de transporte público para la pobla
ción. Con ello, sin duda, se afectaba intereses de tipo 
económico y político presentes hasta entonces en el 
servicio de transporte público de pasajeros. 138 

En abril de 1978 el regente de la ciudad de México 
afirmó que el problema de tránsito era el número uno 
y que la principal meta era la continuación de las 
obras del metro. Sin embargo, señalaba el carácter 
complementario que tenía la realización de los ejes 
viales en el proyecto glóbal de remodelación de la 
estructura urbana. En su int-ervención en el foro 
internacional sobre "La construcción en el desarrollo 
socio-económico", en 1978, Carlos Hank González dijo 
que al dotar a la ciudad de 34 ejes viales, el anillo de 
Circunvalación, el circuito interior y el periférico, "la 
vialidad tendría que funcionar" y agregó: 

Estas avenidas poseen la misma guarnición, la 
misma banqueta, es decir, el mismo tratamiento . 
urbano y, además, el paso de peatones será de 
adoquín o de adocreto, también habrá reforesta
ción suficiente; se liberarán de tantas líneas aé
reas y de tanto estorbo en las banquetas y se 
harán duetos; durante estas operaciones se revi
sarán las líneas de agua y de drenaje doméstico, 

1315 En 1982 se habían instalado 729 cruceros. Cfr coVITOR: 
(1982:28). 
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que debe efectuarse en nuestra ciudad, aprove
chando esta oportunidad para hacerlo en 500 

km ... se dará una nueva imagen a la ciudad (Revista 

Mexicana de la Construcción: 1978:284/6:39). 

Este párrafo muestra la complejidad de las obras 
de vialidad propuestas, que demandaban la realiza
ción de otro conjunto muy amplio de "obras induci
das". En un principio se inició la construcción de 18 
ejes viales, previéndose la realización de los otros 16 
al año siguiente. Se trataba de no paralizar la ciudad 
con las obras y a la vez contar con los recursos 
suficientes para garantizar su continuidad. Los tiem
pos de realización fueron muy estrictos, no superiores 
a los tres años que faltaban para concluir el sexenio. 
Por otra parte, eran obras en las que se afectaba 
directamente a un número elevado de ciudadanos y a 
la vez ocasionaban demoras y molestias a un conjunto 
más amplio de personas que transitaba por esas calles 
diariamente. El regente, frente a las críticas dijo que: 

... todo va a costar a la ciudad no sólo dinero, que 
será mucho; le va a costar molestias. La ciudad 
está en crisis; tiene un tránsito que ya hizo crisis, 
y para salir de la situación crítica deben aportarse 
soluciones de fondo, grandes esfuerzos (Revista 
Mexicana de la Constntcción: 1978:284/6:39). 

En junio de 1982, pocos meses antes de finalizar el 
período gubernamental, COVITUR informaba que se 
habían construido 252 km de ejes viales, es decir, poco 
más de la mitad de la meta propuesta originariamen
te. De éstos, 133 km se habían realizado hasta 1979 
y 119 durante los tres años posteriores. A ello se 
sumaban 31 km de anillo periférico y 16.8 km de 
circuito interior. En 1983 se informaba que la ciudad 
contaba ya con 383.1 km de ejes. 

La realización de las obras demandó la incorpora
ción de un gran número de firmas, puesto que la 

138 Véase Rodríguez; Jesús (1982). 
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construcción no se realizaba por administración sino 
que se otorgaba a empresas. En 1978 el presupuesto 
asignado a los ejes viales ascendía a 25 mil millones 
de pesos incluyendo las indemnizaciones por los pre
dios afectados. El DDF no sólo pagó el valor comercial 
de los bienes privados afectados por las obras sino que 
anunció también que estaba dispuesto a comprar 
cinco mil casas al contado para los habitantes de 
aquellos predios que debieran ser demolidos. 

Toda la previsión y astucia política del regente no 
fue suficiente para evitar que se desataran formas de 
oposición social y respuestas populares de la ciudada
nía frente a esta agresiva política urbana, fundada en 
una razón técnica que no contem~laba canales de 
consulta y participación ciudadana. 37 

Una improvisada conferencia que el regente de la 
ciudad ofreció a los empresarios del ramo fue publi-
cada por su principal órgano de difusión: la Revista 
Mexicana de la Constntcción. En ella se sostenía que el 
profesor Hank González había arrancado la ovación 
de los presentes cuando afirmó: 

Dicen que este bárbaro de Hank atacó simultánea
mente todas las obras. No, no es cierto, atacamos 
sólo una parte de las que hay que hacer ... se pudo 
haber hecho un eje vial por ·año y dentro de 16 
años tendríamos terminados nuestros 16 ejes via
les, que van a estar terminados el 30 de junio de 
1979 antes de las 12 horas de la noche ... Pidió a 
los constructores cumplir con la fecha de termi
nación prevista y volvió a arrancar aplausos cuan
do advirtió que las esposas de los constructores y 
la suya propia quedarían viudas si no se cumplía 
lo prometido (Revista Mexicana de la Constnlcción, 
1979: 34). 

La realización de estas vías rápidas constituía real
mente un cambio de importancia en una traza en la 

137 Véase, Mercado, Angel (1978). 
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que hasta entonces existía sólo una avenida (Insur
gentes) que cruzaba la ciudad de norte a sur. 

La realización de los ejes viales demandó toda la 
capacidad técnica de los constructores ~exicanos. Su 
ejecución supuso la cancelación de la circulación y del 
uso del sistema de tranvías que existía aún en algunos 
lugares. Hubo que efectuar demoliciones, remoción 
de instalaciones y un conjunto de obras indispensa
bles que implicaban dar participación y coordinarse 
con otras empresas y dependencias del sector público 
(Compañía de Luz, Teléfonos de México, Pemex, 
Obras Hidráulicas). Los trabajos emprendidos fueron 
de diferente orden: eliminación de camellón central, 
construcción de guarniciones, construcción de una 
unidad de soporte múltiple, paraderos de autobuses, 
etc. 

En esta intensa y enérgica acción, intervinieron 
alrededor de 60 empresas que demandaron el empleo 
de 30 mil trabajadores. 138 También puede apreciarse 
una amplia participación de las empresas del grupo 
ICA. ISTME tuvo a su cargo la coordinación general del 
proyecto geométrico de cada uno de los ejes viales que 
proyectaban otras empresas. En 1982 realizó el pro
yecto ejecutivo de ejes viales y modelos matemáticos. 
El apoyo en las tareas relacionadas con la elaboración 
de fotos, planos, trazos, fue dado por Cía. Mexicana 
de Aerofoto. COMETRO realizó el eje vial Inguarán-Mo
razán (7.8 km). En la nueva vialidad de Insurgentes 
participó Ingenieros y Arquitectos, S.A., que realizó 
otros ejes y en 1979 entregó 25 km La Victoria 
Asociados (LAVYASA) realizó los tramos 3 oriente, 4 sur 
y parte de la vía Express Tapo, avenida Presidente 
Calles (entre Azúcar y Churubusco) y avenida Eduar
do Molina. Estructura y Cimentaciones (ECSA) realizó 
los ejes viales de Baja California, B. Franklin y Xola 
entre 1977-1979. Construcciones, Conducciones y Pa
vimentos los ejes 8 y 9. Solum los estudios para el 
diseño y proyecto de los ejes central y poniente. 

138 Detalles técnicos sobre estas obras pueden hallarse en Argüe
lles, Julio (1979:CSO). 
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Concretos y Estructuras, S.A., participó también en 
la realización de estas obras viales. Finalmente, Tu
rismo y Desarrollo Urbano de la División Industrias 
DiversificadaS de ICA participó con Viveros de Queré
taro en la realización de los jardines de los ejes viales. 

Pero las obras de vialidad del sexenio fueron mucho 
más allá de los ejes viales. Se edificaron las terminales 
de autobuses Poniente (Santa Fe y Observatorio) y 
Oriente (Zaragoza, San Lázaro); en el área de influen
cia del circuito interior quedaron comprendidas 91 
terminales de autobuses y tres estaciones del metro. 
Por otra parte, el metro exigió la realización de un 
conjunto de obras de vialidad inducidas entre las 
cuales merecen anotarse las obras de ampliación de 
la línea 3 con la transformación de Insurgentes, los 
cruces de pasos superiores, las obras viales en la 
estación Indios Verdes, paraderos de autobuses, mo
dificación de Insurgentes hacia el sur, pasos peatona
les elevados; las obras en la glorieta La Raza; las 
vialidades de la línea 4 metro elevado, obras de viali
dad para el Palacio Legislativo (puente Héroes de 
Nacozari) y, finalmente, modificaciones importantes 
en el cajón corredor Azcapotzalco. 

·La intensa acción guber~ental significó un par
ticular estímulo a la industria de la construcción en 
tanto principal rama de actividad encargada de la 
ejecución de estas obras y reforzó la participación del 
principal grupo constructor que opera en la ciudad 
de México: ICA. 

e) Las obras de equipamiento urbano 

El espacio urbano, y en particular la gran metrópo
li, se caracteriza precisamente por ofrecer a la pobla
ción una importante concentración de bienes 
colectivos. Uno de los atractivos de las grandes ciu
dades que viene a sumarse al principal-la búsqueda 
de opciones ocupacionales-, es que permite acceder 
más fácilmente a los centros educativos, de salud, de 
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recreación. Sin embargo, en la gran metrópoli mexi
cana, imperan deficiencias, carencias y dificultades 
para que la mayoría de la población acceda a estos 
bienes indispensables. La necesidad que tiene el go
bierno de la capital del país de dar respuesta a la 
creciente demanda de medios de consumo colectivo no 
requiere mayor fundamentación. Estos bienes son 
imprescindibles en la vida cotidiana de quienes viven 
en la ciudad. 

En esta investigación se han distinguido tres tipos 
de obras de equipamiento urbano: los establecimien
tos educacionales, los establecimientos hospitalarios 
y las unidades de gestión. 139 El gobierno del DF tiene 
una injerencia limitada en su construcción, puesto 
que existe un conjunto de organismos de nivel federal 
(SEP, SSA, ST) y/o instituciones desconcentradas o des
centralizadas {CAPFE, ISSSTE, IMSS, IPN, UNAM), que 
tienen a cargo la realización de la mayor parte de 
estos equipamientos. Ello beneficia directamente al 
DF con la asignación sectorial de los recursos de la 
nación. Pero su distribución en la ciudad era muy 
desigual. Algunas delegaciones presentaban niveles 
adecuados de dotación: Cuauhtémoc, Benito Juárez, 
Miguel Hidalgo. Otras concentraban determinados 
tipos de bienes; por ejemplo Tlalpan posee un gran 
número de servicios hospitalarios. En contrapartida, 
las delegaciones cuyo crecimiento poblacional es más 
intenso y/o reciente, mostraban grandes carencias: 
Iztapalapa, Azcapotzalco, Xochimilco, Milpa Alta. 

Equipamientos educacionales, culturales y recreación 

Existió en el sexenio una gran preocupación por 
dotar a la ciudad de los indispensables equipamientos 
educacionales. . 

La creciente incorporación de la mujer al mercado 
de trabajo reclamaba la instalación masiva de guar-

139 La producción y administración de la infraestructura turísti
ca del DF no fue incluida en este análisis. 
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derías para los niños más pequeños. La ciudad sólo 
ofrece alternativas a aquella parcela de la fuerza de 
trabajo femenina inserta en el sistema productivq de 
manera estab1.e; condición laboral que implica poseer 
el derecho a acceder a prestaciones sociales, entre 
ellas encontrar una vacante en los establecimientos 
escolares del IMSS o el rsssTE. Pero la mayor parte de 
la fuerza de trabajo femenina posee empleos con alto 
grado de inestabilidad y en una elevada proporción 
en actividades de servicio doméstico remunerado. 
Para estas trabajadoras existen pocas opciones insti
tucionales capaces de brindar un servicio adecuado y 
gratuito. Las guarderías del sector privado prestan. 
servicio a las capas medias más acomodadas puesto 
que las colegiaturas tienen montos elevados. 

En la época se estimaba que poco más de 66 mil 
niños concurrían a una guardería mientras sus ma
dres trabajaban. 140 Un inventario realizado en 1978 
indicaba que el sector público proporcionaba sola
mente 4 428 aulas, lo cual representaba de todas 
formas el 97°/o del total de la oferta. Los mayores 
déficits se registraban en las delegaciones Gustavo A. 
Madero, Álvaro Obregón, Iztapalapa, Azcapotzalco, 
Iztacalco, Xochimtlco y CuaJ~alpa. Es decir, lugares 
donde los ingresos proll_ledio de la población son más 
bajos y, por lo tanto, al sector privado no le interesa 
ofertar éste servicio. En cuanto a los jardines de niños, 
e·n 1978 existían 5 074 aulas de las cuales 910/o eran 
del sector público y atendían alrededor de 185 080 
alumnos. 

Las escuelas primarias ofrecían 16 458 aulas para 
atender a 822 900 alumnos. Sin embargo, se evaluaba 
que la demanda total era de 1 890 000 lugares para 
lo cual, incluyendo los 4 384 establecimientos priva
dos, solamente se disponía de 1 217 460 vacantes. 

Para el ciclo 1979-80 se estimaba que solamente el 
5°/o de la población no había tenido inscripción y 6°/o 

140 Los datos han sido extraídos del Plan de Desarrollo Urbano 
del DF 1980: 366 a 381, y de la Cuenta Pública del DDF correspon
diente a los años 1977 a 1982. 
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provenía de municipios vecinos del Estado de México. 
Teóricamente algunas delegaciones ofrecían superá
vit: Cuauhtémoc, Magdalena Contreras, Milpa Alta, 
Miguel Hidalgo y Benito Juárez; otras, como Tlalpan, 
atendían el 100°/o de su población en edad escolar. 
Las delegaciones que presentaban mayor déficit eran 
Gustavo A. Madero, Iztacalco, Iztapalapa, Álvaro 
Obregón y Venustiano Carranza, en las cuales la 
evaluación oficial sostenía que sólo 400/o de la pobla
ción infantil en edad de asistir a la primaria obtenía 
una vacante en su propia delegación (SEP, Estadísti-
cas Básicas, 1977 cit. PDUDF: 1980:370). 

En cuanto a la educación media se deben distinguir 
las escuelas técnicas y las escuelas secundarias. Las 
primeras imparten enseñanza terminal mientras las 
segundas habilitan al alumno para optar po.r la con
tinuación de sus estudios en el nivel medio superior. 
En 1978las escuelas técnicas del sector público tenían 
789 aulas que atendían a 23 670 alumnos. Las del 
sector privado impartían enseñanza a 29 250 alum
nos. Las delegaciones centrales presentaban el mejor 
nivel de equipamiento escolar -particularmente la 
Cuauhtémoc y la Miguel Hidalgo- y existía una ofer
ta satisfactoria en Tlalpan y Benito Juárez. En las 
escuelas secundarias se ofrecía educación en 4 036 
aulas oficiales y 1 529 particulares, atendiéndose a 
un total de 284 105 alumnos. La Delegación Gustavo 
A. Madero presentaba el mayor número de estableci
mientos (1 084) siguiéndole en importancia las dele
gaciones Cuauhtémoc, Miguel Hidalgo, Iztapalapa, 
Benito Juárez, Azcapotzalco, Venustiano Carranza y 
Coyoacán. Hay delegaciones en las que la composición 
socioeconómica de la población no hace rentable la 
instalación de escuelas. En Cuajimalpa, Milpa Alta, 
Magdalena Contreras, Tláhuac y Xochimllco, que son 
las delegaciones con menor número de secundarias, 
la responsabilidad de la educación secundaria recae 
sólo en el Estado (PDUDF: 1980:375). Además existían 
en la ciudad 51 locales de telesecundarias. 

Las instituciones que prestan servicios educativos 
de nivel medio superio;r y superior cuentan con orga-
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nismos o direcciones propias para la construcción de 
sus establecimientos. En la época, el CAPFCE realizaba 
los proyectos y. supervisaba las obras de construcción 
de las instalaciones de nivel primario dependientes de 
la SEP. La UNAM y el IPN tenían dependencias de 
proyecto y construcción y en sus presupuestos figu
raban partidas destinadas a ampliar sus equipamien
tos. 

En el nivel medio superior, el DF no sólo debía abrir 
opciones para sus habitantes; se estimaba que en la 
capital residían para continuar sus estudios aproxi
madamente 40 nruu alunxnos provenientes de otros 
estados de la república. A fines de los años setenta, 
se consideraba atendida el 88°/o de la demanda . Las 
delegaciones que mayor número de establecimientos 
ofrecían eran Cuauhtémoc, Miguel Hidalgo, Coyoa
cán, Gustavo A. Madero y Alvaro Obregón. Cada una 
de ellas poseía 576, 459, 396, 366 y 287 aulas respec
tivamente, para 50 alunxnos cada una. En la Benito 
Juárez, la totalidad de sus 344 aulas pertenecía a 
institutos particulares. 

Las escuelas normales ofrecían educación a un 17°/o 
del total de los alunxnos normalistas del país. En 1976 
se concentraban 8 240 alumnos eíi siete estableci
mientos oficiales y el resto en 3 7 escuelas privadas. 
La Delegación Cuauhtémoc concentraba 12 unidades 
escolares y la Miguel Hidalgo 6. Sin embargo, era 
evidente que se trataba de una cobertura deficiente. 
para la demanda que potencialmente tienen estas 
escuelas. 

El DF constituye el principal espacio urbano del país 
en cuanto a la oferta de educación de nivel superior. 
En 1979, el41°/o de los estudiantes universitarios del 
país se encontraban en la UNAM y el IPN brindaba 
capacitación al78.43°/o de los alunxnos de enseñanza 
técnica. En 1977, el 22.60/o de las instituciones de 
educación superior se hallaban en el DF. De un total 
de 545 182 alumnos cursando el nivel de licenciatura 
en el país, el 37.93°/o estudiaba en el DF, cifra en 
constante incremento. La situación era aún más mar
cada en el nivel de postgrado donde 77 .4°/o de alumnos 
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estudiaba en el DF y 16 de las 43 instituciones que 
impartían alguna. especialización de __ postgrado en el 
país estaban localizadas en la entidad 
(PDUDF: 1980:379). 

No sólo los equipamientos para cumplir con la 
educación formal se agrupaban en la ciudad. La 
tercera parte de las bibliotecas el país se hallaban en 
el DF, lo cual representaba una concentración del 40°/o 
de los libros. La Biblioteca y la Hemeroteca Nacional 
se localizan en el Centro Cultural Universitario, en la 
Delegación Coyoacán, y son las que tienen mejor 
equipamiento, justamente por ser asiento de la UNAM. 

Le seguían Tlalpan y Cuauhtémoc. 
La mitad de los museos del país (34) se hallaba 

también en la capital, localizada principalmente en 
las delegaciones centrales: Miguel Hidalgo, Cuauhté
moc, Álvaro Obregón y Coyoacán. En el centro histó
rico, viejos edificios coloniales fue~on restaurados en 
el sexenio para darles un uso alternativo, como la 
antigua Escuela de Medicina frente a la Plaza de Santo 
Domingo y el viejo edificio de la Cámara de Diputados 
(Donceles y Bolívar). 

Además existían en al DF 36 teatros y se inauguró 
la sala Nezahualcóyotl en el Centro Cultural de la 
UNAM. Se habilitó también el Teatro de la Ciudad en 
el que fuera el Teatro Esperanza Iris. Se estimaba que 
la ciudad de México ofrecía 180 centros sociales y un 

-elevado número de salas cinematográficas. 
La dotación de espacios verdes por habitantes era 

baja: (un promedio de 40 cm2 por persona). Algunas 
delegaciones están mejor dotadas que otras, como es 
el caso de Tlalpan que presentaba 1.20 m 2 por habi
tante y Miguel Hidalgo o. 91 m 2 • Pero era evidente la 
falta de mantenimiento que caracterizaba a los luga
res de recreación, principalmente los tres zoológicos 
de la ciudad (Chapultepec, San Juan de Aragón y 
Bosque del Pedregal). 

El DDF, junto con la Secretaría de Deportes y la 
UNAM, el IPN y el CREA, administraba en total 120 
instalaciones deportivas, la Ciudad Universitaria, la 
Ciudad Deportiva, el Palacio de los Deportes, el Autó-
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dromo, el Velódromo, el Gimnasio Juan de la Barrera, 
la Alberca Olímpica y las instalaciones en el Canal de 
Cuemanco y el!Jarque del Seguro Social. 

El presupuesto de la Dirección General de Obras 
Públicas presentó un importante incremento en la 
cuenta pública del DDF en 1979 para la construcción 
de obras de infraestructura y equipamiento urbano. 
Los recursos se destinaron principalmente a la reali
zación de trabajos de adaptación y reconstrucción en 
edificios escolares y centros hospitalarios y de conser
vación y mantenimiento de instalaciones sociales. 
Como parte del programa escolar del DDF se realiza
ron proyectos de diferente tipo: cimentaciones, es
tructuras, fachadas, instalaciones, guías mecánicas, 
plantas de conjunto. En total, el ~DF en ese año 
realizó obras en 83 escuelas de la ciudad, 10 jardines 
de niños, 33 primarias y 36 secundarias. Estas accio
nes permitieron la habilitación de aproximadamente 
mil aulas {80 de jardín de niños, 455 de primarias y 
465 secundarias), lo que se evaluaba como un benefi
cio para 98 400 alumnos. Posteriormente, en 1981, se 
llevaron a cabo obras en 186 escuelas, también dota
das de mobiliario y equipo. 

La construcción o mejorimliento de instalaciones 
escolares constituyó en el sexenio una de las preocu
paciones centrales, tanto del gobierno de la ciudad 
como del federal. Según cálculos, a través del CAPFCE 

la SEP llevó a cabo 49 concursos en el DF y 10 en los 
municipios de la ZMCM durante ~se período. El Insti
tuto Politécnico Nacional, por su lado, realizó 76 
concursos de obras, principalmente en los dos últimos 
años del sexenio (cuadro 15). 

Es difícil determinar las c~acterísticas de las em
presas que participaron en el elevado número de las 
diferentes obras de este tipo. Habría que realizar una 
investigación particular para determinar quiénes 
contrataron con el DDF y el CAPFCE en el período, 
cuestión que excede los límites de este trabajo. Sin 
embargo, puede intentarse una aproximación. 

En primer lugar debe afirmarse que las obras de 
construcciones educativas no constituyen un mercado 
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de importancia para las grandes empresas. Según las 
memorias del grupo roA, una de sus empresas -Es
tructura y Cimentación (ECSA)- sólo llevó a cabo 
trabajos en los dos primeros años del sexenio en los 
edificios de dos escuelas preparatorias (Zaragoza y 
Río Churubusco) para la UNAM. En cambio apoyó al 
DDF en obras de construcción del patrimonio históri
co. 

El Anuario de la Arquitectura Mexicana 141 permite detec
tar algunas obras de equipamiento recogidas en esta 
interesante publicación por su valor arquitectóni
co.142 

En esos años, el IPN terminó la ciudad de las Ciencias 
y Técnicas Mayorazgo. En 1979 la Dirección General 
de Obras de la UNAM dio a conocer la Unidad de Teatros 
Juan Ruiz de Alarcón, participando en su construc
ción diferentes empresas: la constructora fue Ingenie
ría y Edificación, los estudios de suelo 
correspondieron a oarsc y la estructura a Colinas de 
Buen, S.A. En el mismo año la UNAM construyó la 
Escuela de Artes Plástic~ (Camino Viejo a Santiago 
Xochimilco ): participaron la Constructora Tres ·y la 
empresa DYS en los cálculos del suelo. La escuela 
Nacional de Música fue construida por Constructora 
y Edificadora Mexicana y DYsllevó a cabo los cálculos 
de suelos. 

La UNAM desarrolló durante el sexenio una intensa 
actividad constructora. En 1978 terminó la sala de 
conciertos Nezahualcóyotl, en 1981 los teatros de la 
danza y entre 1982 y 1983 las escuelas nacionales de 
Educación Profesional de Aragón y Acatlán. De igual 
forma construyó el Centro de Lenguas Extranjeras y 
la Clínica Odontológica Santo Domingo, en la que 
participaron diferentes empresas en distintas activi
dades:· entre otras ECSA, GUTSA, IEMPA, Constructora 
GHI SC, Colinas de Buen, DYS y ACEPSA. 

141Estos anuarios tueron realizados por elJMBA-SABOP solamente 
para los años 1977-1978 y 1979. 

14~éase Zlocardl, Allota (1988). Anexos. 
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Para los jardines de niños que construyó el DDF, 

FASA realizó cálculos de suelo,. así como el cálculo y el 
diseño estructural. La oficina de Construcción de Edi
ficios Públicos de la DGOP del DDF tuvo a su cargo la 
supervisión y control. 

El DDF desarrolló también importantes obras de 
reconstrucción de edificios culturales, algunas de 
ellas con apoyo de la SAHOP. En 1981la Cuenta Pública 
informaba que se habían llevado a cabo un total de 
616 obras de conservación y mantenimien~o de edifi
cios, monumentos y plazas típicas en 16 delegaciones. 
Además, en el sexenio se llevó a cabo un conjunto de 
obras de remodelación de edificios con valor histórico 
-y/o arquitectónico que pasaron a formar parte de los 
equipamientos culturales de la ciudad. Principalmen
te se recuperaron predios ubic8.d.os en el centro histó
rico para destinarlos a usos culturales. 

De igual forma se remodelaron instalaciones reli~ 
giosas históricas en la Villa de Guadalupe·y la SAHOP 

se encargó de promover los trabajos de nivelación del 
Templo de las Capuchinas, bajo un proyecto de Ma
nuel González Flores Picosa. La Compañía ECSA remo
delóla Iglesia de Santa Teresa la Antigua, en 1979. 
El DDF y la UNAM se encargaron de restaurar la facha
da de San lldefonso. Otros ex-conventos, en particular 
el de San Jerónimo, fue encomendado por las oficinas 
de Remodelación Urbana y Restauración de Monu
mentos del DDF a ECSA. También se restauró el de 
Ermitas del Desierto de los Leones. El convento de Sor 
Juana, y el templo y centro para visitantes en San 
Juan de Aragón en 1981, estuvieron a cargo de la 
misma empresa. El INBA también se encargó de mejo
rar el equipamiento cultural de la ciudad: en 1977 se 
inauguró la Sala Manuel Ponce de León, cuya estruc
tura estuvo a cargo de la SAHOP y la construcción a 
cargo de GUTSA, Construcciones, S.A. 

Importa destacar -y el terremoto de 1985 confirmó 
esta idea-, que existen muy pocas empresas intere
sadas en competir en el mercado de restauración. Muy 
pocas tienen capacidad para disponer de los recursos 
técnicos y humanos que exigen estos trabajos. La 
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coyuntura económica favorable que se vivió a finales 
de los años setenta, la existencia de una secretaría de 
Estado de creación reciente (sAHoP) y que debía en
contrar funciones que legitimaran su existencia en el 
interior de la práctica interburocrática y la presencia 
del arquitecto Ramírez Vázquez al frente de la misma, 
confluyeron para que en el campo de la cultura se 
realizaran importantes obras de construcción y res
tauración. 

Equipamientos de salud 

El DDF presta servicios gratuitos a la población de 
menores ingresos privada de acceso a los estableci
mientos hospitalarios del IMSS o del rsssTE. En la 
época se evaluaba que alrededor de 4.5 millones de 
habitantes poseían salario mínimo y servicios de se
guridad social. Sin embargo, en 1978 sólo 1.7 millo
nes de habitantes eran atendidos. El resto, aun sin 
recursos suficientes, debía acudir a· servicios priva
dos. Las delegaciones más deficitarias en relación a 
los servicios de salud eran Benito Juárez, Gustavo A. 
Madero, Iztapalapa, Álvaro Obregón y Venustiano 
Carranza. 

Se evaluaba que la atención era deficiente para el 
80°/o de población que poseía ingresos menores al 
salario mínimo. Dos tercios de los habitantes del DF 

eran atendidos por el IMSS y el rsssTE. Se contaba con 
1 700 consultorios de medicina preventiva para más 
de cuatro millones· de habitantes, la mayor parte 
ubicados en las delegaciones Cuauhtémoc, Azcapot
zalco, Gustavo A. Madero, Benito Juárez ·y Coyoacán. 
La localización de este equipamiento no siempre se 
correspondía con la demanda. Las delegaciones más 
antiguas poseían mejor dotación, mientras las de 
fuerte crecimiento poblacional, presentaban grandes 
carencias. 

Los equipamientos hospitalarios y para la salud, a 
diferencia de los educativos y culturales, estuvieron a 
cargo principalmente del gobierno federal. La Comi-
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sión Constructora de Ingeniería Sanitaria de la SSA 

fue la que más se ocupó del Distrito Federal. De igual 
forma, la gestión del IMSS fue de gran importancia, 
puesto que convocó el mayor número de concursos: 
215 en la capital y 39 en la ZMCM, y su actividad fue 
sostenida e intensa en los seis años (cuadro 15). 
Entre sus principales obras pueden mencionarse: en 
1977 construyó la Clínica de Ginecoobstetricia 4 en la 
av. Río Magdalena (la Constructora Mayo realizó la 
obra y DIOSA los cálculos de estructura); en 1978 
realizó el Instituto de Salud Mental en Periférico Sur 
(la promoción fue del DIF, la constructora fue VIR SA y 
los cálculos de suelo correspondieron a Colinas del 
Buen); en 1979llevó a cabo las obras del Hospital de 
Especialidades del Centro Médico La Raza (ICONSA 

realizó la construcción, OILTEC los cálculos de suelo y 
DIOSA el diseño y la estructura). 

En la construcción de estos equipa.m.ientos de salud 
es posible advertir una mayor presencia de empresas 
vincularlas a los grandes grupos empresariales. EC
SA, del grupo ICA, llevó a cabo trabajos en varias obras 
del conjunto de ~dificios del Centro Médico La Raza 
entre 1977 y 1979 y la remodelación del Hospital 
Central Militar para la Secretaría de la Defensa Na
cional, en los dos últimos años del sexenio. Otra 
empresa del ~mo grupo -Construcciones, Conduc
ciones y Pavimentos (cYP)- participó entre 1977 y 
1978 en la remodelación del antiguo Hospital de 
Cardiología como unidad de apoyo hospitalario gene
ral, obras concluidas en tiempo récord. También re
alizó trabajos en el Hospital de Cardiología y 
Neumología dentro del mismo centro, por encargo del 
IMSS. La clínica de consulta externa El Rosario y la 26 
para la CFE fueron otras obras que agregó entre 1977 
y 1979. SLIPFORM México, S.A., de ICA, realizó el 
Hospital Nacional de Concentración Sur, para PEMEX 

en 1981. 

Unidades de gestión 

El Distrito Federal, en tanto asiento del Ejecutivo 
federal, concentra una amplia gama de instalaciones 
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destinadas al cumplimiento de funciones de gobierno. 
En el sexenio se puso en marcha un Programa Nacio
nal de Desconcentración de la Administración Pública 
Federal (PRODETAP) con la intención de crear dentro 
y fuera del territorio capitalino instafaciones adecua
das. A ello se agregaron los equipamientos propios 
de la administración pública capitalina. 

Según el PDUDF ( 1980:345-346), el sector público 
federal tenía 16 dependencias de la administración 
central (secretarías de Estado) y 888 entidades de las 
paraestatales. Estas instalaciones se ubicaban prefe
rentemente en la zona central de la ciudad (las dele
gaciones Cuauhtémoc, Benito Juárez y Venustiano 
Carranza, donde se concentraba alrededor del 85°/o ). 
En el DF residía alrededor de 32°/o de los empleados 
federales, calculados entonces en más de 1.2 millones. 
La administración pública central del DF contaba con 
61 instalaciones y con 1 o 929 empleados. Práctica
mente su totalidad (92°/o) estaba localizada en la De
legación Cuauhtémoc. 

El PDUDF sostenía que la centralización de funciones 
sobrecargaba el uso de estos servicios, a pesar de las 
políticas de desconcentración administrativa, obli
gando al usuario a grandes desplazamientos e inver
sión de tiempo. También evaluaba que la calidad de 
las edificaciones era buena,· aunque existían algunas 
instalaciones inadecuadas. Las funciones de la admi
nistración descentralizada se prestaban en las dele
gaciones que disponían de 32 predios. El60°/o de ellas 
se encontraba en las delegaciones Benito Juárez, 
Cuauhtémoc, Venustiano Carranza, Gustavo A. Made
ro y Miguel Hidalgo y la concentración se correspon
día al mencionado programa de edificación. En 
algunas delegaciones las oficinas ocupaban tres y 
hasta cuatro edificios lo cual entorpecía su funciona
miento. 

El equipamiento destinado a la seguridad ocupaba 
47 instalaciones (seis estaciones de bomberos, 31 para 
batallones de policía, seis edificios administrativos de 
seguridad y cuatro corralones para vehículos infrac
tores). Los equipamientos administrativos de justicia 
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abarcaban 48 edificios, de los cuales 29 eran agencias 
del Ministerio Público con cobertura delegacional y 
17 de nivel metropolitano. La Procuraduría del DF, 

por su parte, poseía cuatro edificios administrativos, 
12 reclusorios (de los cuales dos eran penitenciarías, 
tres preventivos, tres locales y cuatro administrati
vos) (PDUDF: 1989: 349). 

En 1978 el PDUDF pronosticaba que la tendencia a 
la concentración de actividades en el DF era muy 
marcada. El PRODETAP tenía como meta, para julio de 
1979, ubicar fuera de la ZMCM el 11 °/o del total de los 
empleados, en correspondencia con la descentraliza
ción administrativa. Sin embargo, los proyectos des
concentradores fueron poco exitosos. 

En el sexenio se llevó a cabo una intensa actividad 
de construcción y remodelación de predios destinados 
a cumplir las más variadas actividades de función 
pública. Parte de ella fue el intento de modificar el 
funcionamiento de las actividades de gobierno del 
DDF. Para ello se promovió la construcción de nuevas 
sedes para las delegaciones. En 1978 se puso en 
marcha la construcción de la Delegación Miguel Hi
dalgo con un proyecto de Artigas Asociados. La empre 
sa constructora fue HERMESS, S.A., y los cálculos de 
diseño y estructura estuvieron a cargo de la Oficina 
de Proyectos del DDF. La constructora Midas realizó 
la delegación Gustavo A. Madero, junto con DYPSA, que 
efectuó los cálculos de suelo. La Benito Juárez fue un 
proyecto de Artigas y Asociados, y realizó la construc
ción Midas, S.A.; los cálculos de suelo estuvieron a 
cargo de GEOTEC, S.A. y los de estructura a cargo de 
DIEPLAS. 143 . 

También se realizaron en el DF importantes trabajos 
de construcción de oficinas para el gobierno federal. 
El edificio de la SAHOP fue un proyecto de los arquitec
tos Campuzano y Jorge Escalan te Legorreta, lo reali
zó la Constructora Terranova, S.A., y los cálculos de 
suelo y estructura se realizaron en la SAHOP en 1978. 

14:Jvéase Zlccarcli, Alicia (1988). Anexos. 
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ECSA, después de muchos años de sostenida labor, 
culminó entre 1977 y 1978los trabajos de remodela
ción del Palacio Nacional. 

La mayor obra privada de construcción que se re
alizó en el sexenio fue el Centro Bancomer: 1 oo mil 
m 2 de superficie inaugurados en 1979. La división 
Construcción Urbana de ICA se hizo cargo de la obra 
durante dos años. Participaron tres empresas: ConS
trucciones,· Conducciones y Pavimentos, S.A., Estruc
turas y Cimentaciones, S.A. e Ingeniería y Puentes, 
S.A. 

Finalmente, la propia CNIC sustituyó su sede de la 
calle Colima, construida a fines de los años cincuenta, 
por un nuevo edificio en Periférico Sur e Insurgentes. 

XII. Las empresas constructoras en el Distrito 
Federal 

l. La Cámara Nacional de la Industlia de la Constntcción 

Para 1953, las constructoras nacionales disputa
ban el mercado a las compañías extranjeras e inten
taban ~rear una representación empresarial propia 
de este segmento del ~apital industrial cuyas activi
dades son marcadamente diferentes a las desarrolla
das por la industria manufacturera. Distinguiéndose 
del resto del erilpresariado, buscando y logrando el 
reconocimiento institucional gubernamental, surgió 
así la principal organización de los constructores: la 
Cámara Nacional de la Industria de la Construcción 
{CNIC). 

Los estudios de la cuestión empresarial han señala
do que las organizaciones de la burguesía se remon
tan al siglo _pasado. Ricardo Tirado sostiene al 
respecto que: 

Los empresarios mexicanos han constituido un 
conjunto de organizaciones cuyo desarrollo es 
parte de la historia de su formación y conforma
ción como una de las clases fundamentales de la 
sociedad mexicana ... amplia y compleja red de 
agrupaciones bien articuladas entre sí, a través 
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de las cuales se organiza y expresa la burguesía 
mexicana (Tirado, Ricardo 1986:293). 

Las principales organizaciones empresariales en 
México en el período estudiado eran: la Confederación 
de Cámaras Industriales ( CONCAMIN) de la que forma 
parte la CNIC; la Confederación de Cámaras Naciona
les de Comercio (coNCANAco); la Confederación de la 
República Mexicana (COPARMEX); la Asociación de 
Banqueros de México (ABM); la Asociación Mexicana 
de Instituciones de Seguros (AMIS) y el Consejo Mexi
cano de Hombres de Negocios (cMHN). En 1975 estas 
organizaciones constituyeron el Consejo Coordinador 
Empresarial (ccE) buscando fortalecer su repre
sentación ante una política gubernamental que, en la 
coyuntura, parecía alejarse de sus intereses. 144 El 
amplio y heterogéneo conjunto de representaciones 
empresariales que constituyó el ccE pretendía repre
sentar a 479 cámaras y un total de 529 486 firmas 
(Tirado, Ricardo 1984). La CONCAMIN, por su parte, 
asumía la representación de 94 227 empresas y un 
total de 90 cámaras y asociaciones industriales. En 
ese contexto la CNIC, que en 1975 agrupaba a 4 949 
empresas, en 1981 pasó a representar 1 o 344 firmas 
dedicadas a actividades constructivas. Es decir, co
menzaba a tener un peso creciente en el interior del 
amplio conjunto de empresas dedicadas a la actividad 
industrial en el país, agrupando a un 1001o ~e ellas. 14cs 

La CONCAMIN tenía 50.5°/o de sus afiliados en el DF 

mientras la CNIC, en 1981, registraba un 48.4°/o de 
empresas con domicilio en la capital y un 43.9 en 
1982. Tanto para la industria manufacturera como 
para la de la construcción la ciudad de México es un 
espacio priviligiado, aunque debe señalarse que en 
algunos casos puede tratarse solamente del domicilio-

144 Cfr. Luna, Matilde y Ricardo Tirado (1986). 
1415 Vicente Bortoni fue el primer presidente del gremio de los 

costructores que presidó la Concamín, lo cual es indicador de la 
creciente importancia que poseen en el interior de la repre
sentación empresarial los dirigentes de la industria de la constru
ción. 
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legal. Según Ricardo Tirado, el 86.5°/o de las organi-
. zaciones empresariales tienen esta localiz.ación. La 
capital de la república es el lugar de concentración de 
actividades y centro de decisiones del sector público. 
Las representaciones empresariales obviamente se . 
instalan también donde se elaboran e impulsan predo
nünantemente las políticas económicas y sectoriales. 

La CNIC agrupa a las empresas constructoras for
malmente constituidas; sin embargo, no existen tra
bajos que desde las preocupaciones de la economía y 
la sociología política hayan interpretado el papel que 
juega esta agrupación en el contexto nacidnal. 

Hasta hoy se han estudiado poco las relaciones 
internas de las organizaciones empresariales así 
como las que establecen realmente entre sí cada 
una de ellas, al grado de que no puede hablarse 
propiamente.de un conocimiento sociológico ex
haustivo de la burguesía mexicana que vincu
le su actividad productiva, su conducta política y 
su pensamiento, así como la compleja red que la 
vincula con el poder político en todas sus instan
cias nacional, regional y sectorialmente en el 
entramado de los aparatos gubernamentales 
(Valdés, Francisco: 1986:369). 

Uno de los principales objetivos de esta investiga
ción es contribuir al conocimiento de las complejas 
relaciones entabladas entre el capital de la industria 
de la construcción y las políticas urbanas, como un 
aporte al conocimiento de la situación más general 
que prevalece entre las instituciones gubernamenta
les y el empr~sariado mexicano. 

La creación y constitución de la CNIC 

En 1894 se fundó en el país la primera asociación 
empresarial: la Cámara de Comercio de la Ciudad de 
México. Desde entonces fueron surgiendo diferentes 
tipos de organizaciones empresariales, pero en los 
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años cuarenta -inaugurado el proceso de susti
tución de importaciones- la industria adquirió en el 
interior de la ecQnomía mexicana una importancia 
fundamental, y se dio a conocer una ley de asociacio
nes profesionales para promover la constitución de 
asociaciones corporativas representativas del capi-. 
tal. 

Los documentos oficiales señalan que la industria 
de la construcción retoma el ritmo unos años antes, 
al crearse en 1926 la Comisión Nacional de Caminos 
y la Comisión Nacional de Irrigación. En un par de 
años, las carreteras ya eran proyectadas y construi
das por técnicos y empresas mexicanas. Hasta enton
ces, y particularmente durante el auge constructivo 
que se vivió durante las últimas décadas del siglo 
pasado, habíail. sido empresas extranjeras (inglesas, 
alemanas y norteamericanas), las encargadas de re
alizar esas obras. A medida que el proceso revolucio
nario dio paso a la estabilización institucional del 
país, comenzaron a ejecutarse importantes obras de 
infraestructura productiva (hidráulicas, energéti
cas), de comunicación (caminos y carreteras) y de 
infraestructura urbana (viviendas, agua, drenaje). 

En 1947, un grupo de constructores mexicanos 
constituyó Ingenieros Civiles Asociados (ICA), uno de 
los principales grupos económicos del país. En esos 
años el gobierno había iniciado un amplio programa 
de obras públicas. La creación del Instituto Mexi
cano del Seguro Social (IMSS) demandaba infraes
tructura para atender la salud pública. Se promovió 
también la construcción de los primeros conjuntos 
habitacionales y se creó el Comité Administrador del 
Programa de Construcción de Escuelas ( CAPFE). Po
cos años después se planeó y construyó la Ciudad 
Universitaria. La Comisión de Irrigación se transfor
mó en Secretaría de Recursos Hidráulicos y dio im
pulso a una serie ininterrumpida de obras para 
transformar las condiciones naturales e integrar el 
territorio nacional a las actividades productivas. Pa
ra hacer frente a esta creciente demanda del sector 
público se constituyó un buen número de empresas 
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const~ctoras de capital nacional que desplazó defi
nitivamente del mercado a las firmas extranjeras. 

El principal antecedente de la cre@.Ción de la CNIC es 
la constitución de la Asociación Mexicana de Contra
tistas, en 1945. Publicaciones de la Cámara atribuyen 
a esta asociación la promoción de numerosas empre
sas constructoras totalmente mexicanizadas que ayu
daron a desplazar a las firmas . extranjeras. La 
asociación intentaba crear condiciones básicas para 
la consolidaéión de una identidad propia entre los 
empresarios nacionales. Pero en tanto estaba consti
tuida legalmente como asociación, tenía limitaciones 
para actuar en representación del sector empresarial 
con legitimidad frente a las instituciones guberna
mentales. En la Ley de Cámaras de Comercio y de la 
Industria de 1941 se establecieron las características 
que debían reunir las organizaciones empresariales. 
Sorteando diferentes obstáculos, 130 empresas cons
tructoras dieron origen, en 1953, a la CNIC. A partir 
de entonces y de manera creciente se fueron incorpo
rando a la Cámara distintas firmas dedicadas a la 
actividad constructora. 

El mayor número de empresas se inscribió en la 
CNIC en 1959: ya que de 672 empresas registradas en 
1958, se pasó en un año a 1 162. Ciertamente, esto 
coincide con las expectativas y el auge que efectiva
mente adquirió la construcción en el período de go
bierno de Miguel Alemán. De igual forma, durante el 
primer año de gobierno de Adolfo López Mateas, 
mientras se dio continuidad a la creación de infraes
tructura urbana y regional, el número de empresas 
asociadas creció en un 33.1 °/o. Con el gobierno de Luis 
Echeverría no se dieron grandes cambios, pero a 
partir de 1977 creció nuevamente en forma sostenida 
el número de empresas constructoras integrantes de 
la CNIC, alcanzando el número de 10 344 en 1981 en 
el gobierno de José López Portillo. 

La antigüedad de las empresas asociadas promedia
ba en 1982 en 8.2 años. Para esa fecha las firntas de 
más antigüedad se encontraban en el estrato de ma
yor capital (de 50 a 100 Inillones de pesos). Esto 
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CUADRO 18 
ANTIGÜEDAD DE LAS EMPRESAS DE LA CNIC 

POR ESTRATO DE CAPITAL 

Capital Antigüedad en A1ios .. 
(en nzillones 
de pesos) 

1981 1982 1983 
Menor a=0.1 4.3 5.6 5.0 
De 0.1 a 0.5 4.6 4.5 4.3 
De 0.5 a 1 4.8 4.1 4.2 
De 1 a2 5.8 5.2 4.0 
De2a5 8.1 8.1 6.0 
De 5 a 10 9.4 8.4 6.4 
De 10 a20 11.8 9.5 9.0 
De20 a 50 12.9 11.9 10.0 
De 50 a 100 14.2 15.4 8.9 
Mayor de 100 14.6 9.3 11.7 

FUENTE: Rct•ista Mc.:icmw ck la Collstmccit511 Núm. 300 
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permite suponer que las empresas más grandes per
manecen como firmas afiliadas a la Cámara mientras 
otras entran y salen según los vaiv:~nes del mercado 
constructivo y en particular de la obra pública (cuadro 
18). 

Organización de la CNIC 

Según su propia caracterización, la CNIC agrupa a 
personas físicas y morales que, operando como em
presarios y con carácter mercantil, se dedican a la 
construcción de obr~, a sus estudios, a sus proyectos 
y a cualquier otra especialidad de esta rama indus
trial.146 Es una asociación nacional que cuenta con 
cámaras regionales o locales y se propone la repre
sentación y defensa de los intereses de la industria de 
la construcción. En los hechos, la Cámara representa 
los intereses de los empresarios, de las firmas cons
tructoras formal y jurídicamente constituidas que 
controlan un segmento significativo de la actividad 
constructiva, particularmente aquél que atiende la 
demanda del sector público. 

El órgano supremo de la Cámara es su Asamblea 
General de Socios, que elige un Consejo Directivo 
como órgano ejecutivo. Este Consejo está constituido 
por un miembro propietario y uno suplente por cada 
150 socios activos. Las delegaciones y repre
sentaciones que cuentan con más de 150 socios desig
nan como consejero al presidente de su Comité 
Directivo Local. El Comité Directivo nombra y delega 
sus funciones en una Comisión Ejecuti:va integrada 
por un presidente, tres vicepresidentes, secretario, 
tesorero, protesorero y prosecretario. 

Una publicación de la CNIC explica que esta estruc
tura vertical tiende a concentrar en la cúspide el poder 
de decisión que posee la organización: 

146 
Cfr. Rc•·ista Mexicana d.c la Conscntccióll núm. 310, enero de 1981, 

pág.24 
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Dentro del desempeño dé la Comisión Ejecutiva, 
la figura del presidente es la principal; él encabe
za las acciones y representa el vértice en el que 
confluyen las· demandas de los agremiados. La 
propia estructura nacional de nuestro país deter
mina la importancia de la figura del presid!3nte 
dentro de la Comisión Ejecutiva; .él es quién ejerce 
la representación auténtica del gremio ante las 
autoridades, quien de acuerdo a los lineamientos 
de la Asamblea y el Consejo, encabeza, modera, 
coordina y orienta estudios y acciones ... El cum
plimiento de los objetivos de la Cámara es, enton
ces, responsabilidad del presidente quien, como 
ya se dijo, establece programas que se realizan 
dentro de la estructura operativa ... " (Re~'ista Mexi

cana de la Constntcción núm. 315: enero 1981:25). 

En razón de su domicilio social se agrupan los 
socios en delegaciones y representaciones según el 
número de agremiados con que cuentan. Los socios 
se. agrupan en comisiones mixtas de acuerdo a sus 
fuentes de trabajo. Los organismos gubernamentales 
contratantes son referentes para crear estas comisio
nes, coordinadas por un presidente y una comisión 
ejecutiva que reproducen la estructura vertical. Ade
más existen comisiones por especialidades afines. El 
Comité Directivo y la Comisión Ejecutiva de la CNIC 

designan también comisiones para atender asuntos 
especiales. Éstas pueden tener atribuciones para re
alizar tareas de gestión o de representación y de 
operación interna y estudio. Dentro de la primera 
existían las siguientes comisiones técnicas: de Obras 
Públicas, Intersecretarial, de representación ante ·el 
CHIAC, ante la Confederación de Cámaras Industriales, 
ante el Centro de Adiestramiento de Operadores, ante 
el INFONAVIT, Técnica Consultiva de Construcción en 
el DF y del Reglamento de Construcción del DF. Todo 
indica que estas comisiones poseen cierto peso en el 
seno de la CNIC, razón por la cual el estatuto prevé que 
estén dirigidas e integradas por consejeros. 
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Finalmente, la CNIC actúa institucionalmente con 
un director general y directores que son los que 
efectúan las tareas de tipo operativo que demanda 
estructura organizativa. 

A principio de los años ochenta, previendo que el 
auge constructivo se sostendría y q'Q.e la demanda de 
servicios constructivos crecería, una publicación de la 
CNIC afirmaba que: 

... En los próximos cinco años se prevé un incre
mento considerable de la industria de la construc
ción, la estructura actual de la Cámara puede 
adecuarse a este ·crecimiento, sin embargo se 
necesitará reforzar considerablemente la parte 
institucional y fortalecer las acciones en los tres 
grupos de los cuales se habló: Delegaciones y 
Representaciones, Fuentes de Trabajo y Especia-
lidades. (Revista Mexicana de la Consmtcción núm. 315: 
enero 1981:26). 

En 1981 existían 16 delegaciones y siete repre
sentaciones en el interior del país. 147 Para constituir 
una delegación hace falta demostrar la existencia 
de una industria de la construcción local significati
va y permanente y acreditar un mínimo de 50 socios 
activos. Las representaciones, que son oficinas de la 
CNIC en el interior del país, requieren para su instala
ción un mínimo de 25 socios activos y su estableci
miento está sujeto a la aprobación del con1ité 
directivo. No puede existir más de una repre
sentación o delegación por entidad federativa y se 
requiere autorización de la Secretaría del Patrhuonio 
y Fomento Industrial. 

Los recursos que posee la CNIC provienen principal
mente de las aportaciones que realizan sus aso 

147 Las delegaciones se localizaban en lug·ares estrnteg·h~os to
mando en cuenta la mag·nitud de la obra pública y pr·ivada en la 
zona: BCN, Coatzacoalcos, Chihuahua, Comarca Lag·unera. Gmma
juato, Jalisco, Monclova, Michoacán, Nuevo León, Puebla. Saltillo. 
San Luis Potosí, Sinaloa, Sonora, Tamaulipas, Yucatán. Las repi'C· 
sentaclones se encontraban en Aguascalientes, Durang·o. Chiapas. 
La Paz, Mazatlán, Tabasco y Veracruz. 
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ciados a través de cuotas de inscripción y otras apor
taciones, como por ejemplo, programas específicos de 
recaudación. Según se afirmaba en la época de este 
estudio, más de lá mitad del total de los ingresos 
provenían de cuotas de firmas localizadas en el DF, 

donde se registraba el domicilio legal del mayor nú
mero de empresas constructoras y de capital más 
elevado. 

La Cámara Nacional de la Industria de 1~ Construc
ción es representativa de un amplio conjunto de em
presas cuyo principal mercado es la construcción de 
obras para el gobierno federal y los organismos des
centralizados, infraestructura industrial y urbana, 
medios de comunicación material, equipamientos pa-. 
ra la salud y educación y unidades de gestión. 

Por otra parte, la CNIC ejerce desde su creación una 
acción de relación directa con los organismos del 
Estado. La obra pública, la manera en que el gobierno 
de turno plantea su ejecución, sus ritmos y niveles de 
inversión atraViesan diferentes momentos. La CNIC 

constituye un importante interlocutor, representante 
de un amplio grupo de empresas. El otro, como se 
verá más adelante, ~stá constituido por los propios 
grupos que existen en la construcción cuyo poder 
económico y político no requiere intermediarios para 
garantizar que sus intereses encuentren eco en la 
realización de obras públicas. 

Otras organizaciones empresariales 

Para algunos empresarios, la CNIC no es su mejor 
representante. Por .esa razón se han ido conformando 
otras agrupaciones en las cuales están presentes di
ferentes sectores del empresariado de la construc
ción. 

La construcción financiada por los organismos ha
bitacionales de interés social o para los ejecutores de 
acciones de vivienda popular, constituye un submer
cado particular. Las empresas que se dedican a estas 
actividades son las llamadas medianas y pequeñas, 
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que han adquirido cierto grado de especialización en 
función del cliente. A partir de mediados de los años 
setenta, INFONAVIT, FOVISSSTE y FOVI fueron los prin
cipales demandantes de este tipo dé' obra y configura
ron un submercado que subsiste hasta la actualidad .. 
De hecho en esta investigación se ha dejado de lado la 
construcción de vivienda de interés social porque 
desde la perspectiva del producto, la normatividad, 
las instituciones demandantes y la localización de la 
acción su tratamiento se distancia marcadamente de 
la producción de otros bienes colectivos de la ciudad. 

En 1966 se creó el Centro Impulsor de la Construc
ción y Habitación A.C., (CHIAC) que se autodefine 
como 

... una asociación sin fines de lucro, dedicada a 
coordinar y sumar esfuerzos de los organismos 
empresariales involucrados en el sector de la 
construcción y la habitación. Se integra con las 
instituciones, empresas y· personas que actúan 
como empresarios, relacionados con la construc
ción y la habitación, y mantiene relaciones de 
colaboración recíproca con el Estado. ( CHIAC: 

1982:A). 

Cuando nació, el principal objetivo de esta asocia
ción fue la vivienda, según lo ex~uso Gonzálo Gout 
presidente del Comité Ejecutivo. 1 8 El CHIAC está de
dicado a tareas· de acopio y análisis de información 
relativa a la construcción (estadísticas sobre el mer
cado de materiales, financiero, demanda del sector 
público y privado), particularmente en desarrollo ur
bano y vivienda. También se encarga desde 1977 de 
organizar una reunión anual llamada "Sesión de 
consenso y análisis de las tendencias en la construc-

148 Más tarde, en los ochenta, surgieron otras agrupaciones. Nos 
referimos a la Asociación Nacional de Industriales de la Vivienda, 
A.C. (tvAc) la cual al fusionarse con la Asociación Nacional de 
Promotores Privados de Vivienda (PROVIS) dio origen a PROVIVAC, que 
actualmente agrupa a promotores industriales de 20 entidades 
federativas a través de sus 14 asociaciones regionales y que generan 
según sus estimaciones aproximadamente unas 30 mil viviendas 
nuevas anualmente. 
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ción a corto y mediano plazo". Esta junta empresarial 
se efectúa conjuntamente con una gran exposición 
abierta al público que montan los empresarios de la 
construcción, en la que participan altos funcionarios 
gubernamentales. Su principal objetivo e$ ofrecer un 
conjunto de reflexiones sobre el comportamiento del 
mercado de la construcción, particularmente de la 
vivienda, de manera que los empresarios puedan uti
lizarlas para orientar su política inmediata. En una 
entrevista, Gonzalo. Gout explicaba: 

Creo que tratamos en estos eventos de tener por· 
un lado la información del posible volumen global 
de obras que se van a ejecutar en este año y en el 
siguiente, qué tipo de obra y dónde. Esta in
formación comparada con la que se recibe de la 
producción de los insumas estratégicos y de la 
disponibilidad de equipos permite evaluar la ca
pacidad instalada de la industria de la construc
ción. Este es un elemento constante que tenemos 
que mantener vigilado, porque tenemos la preten .. 
sión de que algún día en México la actividad de la 
construcción tenga una mejor planeación y no se 
mueva por altibajos muy marcados y así suceda 

·que tenga un crecimiento sostenido aunque no 
sea muy espectacular. 
Desde nuestro punto de vista esto sería lo ideal y 
además que el volumen de obras siempre estuvie
ra bien abastecido de la suficiente producción de 
materiales porque ha sucedido frecuentemente 
que a veces cuando hay mucha obra los materiales 
no alcanzan y en otras ocasiones sobran ... Esos 
altibajos naturales hacen que se pierda producti
vidad, que los costos se eleven, que las empresas 
sufran quebrantos, en fin, que vaya esto en una 
línea muy quebrantada en vez de ir en una línea 
ascedente muy recta. O sea que.es un elemento 
eminentemente de planeación (Revista Mexicana de 
la Constntcción núm. 320: junio de 1981:11). 
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El CHIAC está integrado por un conjunto de miem
bros institucionales que financian su existencia. En
tre ellos figura la propia CNIC, las Cámaras del 
Cemento Acero, la del Hierro, la coNCAMIN y un con
junto de asociaciones que agrupan industriales y 
comerciantes de insumos y maquinarias. También 
cuenta con miembros patrocinadores, que son em
presas o instituciones financieras, comerci~es o in
dustriales. 

Otras agrupaciones en las cuales los empresarios 
mexicanos de la construcción tienen fuerte presencia 
son las de nivel latinoamericano e internacional. Tal 
es el caso de la Federación lnteramericana de la 
Industria de la Construcción (FIIc). México exporta 
servicios constructivos, particularmente a través de 
CONSTRUMEXIco, ·consorcio que agrupaba en la época 
a 41 empresas exportadoras de tecnología y servicios 
de la construcción. Los empresarios mexicanos go
zan de prestigio y reconocimiento en el área, por ello 
han ocupado puestos de importancia en estas organi
zaciones. En el XI Congreso Interamericano de la 
Industria de la Construcción celebrado en Salvador 
de Bahía, Brasil, en 1978, fue nombrado presidente 
de esa organización Bernardo Quintana, quien per
maneció en el cargo hasta 1980. La FIIC junto con las 
otras federaciones internacionales, la europea y la 
asiática, forman parte de la CICA, que es la Confedera
ción Interna- cional de la·· Industria de la Construc
ción. Por primera vez la FIIC presidió la CICA y fue 
justamente cuando Bernardo Quintana estaba al 
frente de la misma. 149 

La Cámara de la Industria de la Construcción y el 
Departamento del Distrito Federal 

La CNIC goza de gran reconocimiento institucional 
a nivel nacional y constituye un interlocutor repre
sentativo de los empresarios ante las instituciones 

149 Cfr. R<.1•ista MC!\icana d(~ la Constmccián, marzo 1979. 
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gubernamentales. La trascendencia política de ·los 
congresos mexicanos de la industria de la construc
ción realizados an.ualmente, puede medirse por la par
ticipación de figuras del más alto nivel dentro del 
Estado. Por ejemplo, en 1979, cuando la industria de 
la construcción avizoraba salir de la crisis, el XII 
Congreso Mexicano de la Industria de la Construcción 
celebrado en Acapulco contó con la presencia del 
entonces presidente de la república José López Porti
llo, acompañado por cinco secretarios de Estado~ 
siete directores de empresas descentralizadas. 1 

Participaron en total 1 400 personas desenvolviéndo
se el encuentro empresarial en un clima de optimismo 
generalizado respecto a las posibilidades de trabajo 
que se abrían en la coyuntura. En esa ocasión el 
presidente saliente, Pablo Álvarez Treviño, sostuvo 
que: 

... los constructores están empezando a acostum
brarse a planear en grande porque pasaron los 
días en que los proyectos -cuando los había- se 
realizaban a corto plazo; pasaron también los 
tiempos en que la historia parecía comenzar cada 
seis años (Re~'ista Mexicana de la Constntcción: mayo 
1979:7). 

Sin embargo, el crecimiento de la demanda mostra
ba un comportamiento similar a lo ocurrido en cada 
uno de los fines de sexenios anteriores. El mismo 
presidente saliente expuso que, en 1976 y 1977, la.S 
estadísticas de la construcción habían presentado 

uso David Ibarra Muñoz, secretario de Hacienda y Crédito Públi· 
co; Pedro Ojeda Paullada, secretario de Trabajo y Previsión Social; 
Guillermo Rossell de la Lama, secretario de Turismo; Carlos Hank 
González, regente de la ciudad de México; el jefe del Departamento 
de Pesca Fernando Ratull; Jorge Díaz Serrano, director de PEMEX; 
José Campillo Sáinz, director de JNFONAVIT; Hugo Cervantes del Río, 
de la CFE; Arsenio Farell Cublllas, director deltMss; Carlos Sánohez 
Pérez, director del JSSSTE; Enrique Olivares Santana, director de 
BANOBRAS; Rosa Luz Alegría, subsecretaria de Evaluación de la 
Secretaría de Programación y Presupuesto. 
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tasas de crecimiento negativas -lo cual provocaba 
un proceso de descapitalización de las empresas y el 

·desempleo de cientos de miles de trabajadores-, pere 
en 1978 se reportaba un crecimiento del 11.9°/o y que 
para 1979 se preveía un crecimiento del 13°/o. Los 
problemas ya no eran de estancamiento sino· de una 
muy fuerte recuperación. Ello ocurría precisamente 
a partir del segundo año del sexenio, y al finalizar este 
período presidencial nuevamente la industria mostró 
una marcada retracción. 

La planeación institucional inaugurada por López 
Portillo no logró contrarrestar las tendencias q:ne 
operan en el int~rior de una burocracia que tiene 
prácticas de actuación formales e informales consoli
dadas. Pero en esos años se amplió notablemente la 

~~ demanda del sector público y no sólo se beneficiaron 
:~~ las grandes empresas. Se inauguraron cambios en la 
'U'I Ó 
1n1 adjudicaci n de las obras con la sanción de la Ley de 
;fi Obras Públicas y se hicieron los primeros esfuerzos 

para elaborar su reglamento. 
La industria de l.a construcción, por el tipo de 

.~ actividades que desarrolla, se transformó en un sector 
clave. La realización de obras de infraestructura cons
tituye un requisito previo para la puesta en marcha 
de cualquier programa de gobierno basado en la 
industrialización. Las respuestas a la exigencia de 
dotar de mayor funcionalidad a la ciudad de México y 
la readecuación de las grandes capitales y espacios 
urbanos del interior; fue posible porque el gobierno 
federal contó con abundantes recursos, pero también 
porque la industria de la construcción, ese sector 
formalmente estructurado de empresas que trabaja 
principalmente para el gobierno, estaba en condicio
nes de satisfacer la demanda. 

Así, se pasó de una situación inicial de crisis a un 
auge antes no conocido, para luego enfrentar nueva
mente un conjunto de dificultades económicas y finan
cieras producto de los recortes realizados al gasto 
público, cuando la· crisis de la economía, en 1981, era 
ya de gravedad. · 
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En el período, la CNIC estableció relaciones directas 
con el conjunto de instituciones gubernamentales que 
actúan sobre el territorio del DF. Sus principales 
clientes fueron: PEMEX, SARH, SEDUE y el propio DDF. 

Con todos ~llos la cNIC entabló estrechas relaciones de 
tipo económico. 

En el DDF, las formas de contratación de la obra pú
blica que prevalecieron en la época respondieron a 
una normatividad propia y a decisiones autónomas 
del organismo federal. Para las principales obras 
(sobre todo el metro) existía una restringida oferta 
empresarial. En una de las primeras reuniones, en 
octubre de 1978, con el regente de la ciudad de 
México, el presidente de la CNIC expresó su preocupa
ción sobre la forma en que se asignaban las· obras: 

Inquieta a la Cámara la tendencia que ha comen
zado a observarse, de· concentrar en unas cuantas 
empresas, la ejecución de las obras más importan
tes por lo que insistiiilos en nuestra petición de 
que a las pequeñas y medianas compañías se las 
apoye, principalmente dándoles preferencia en la 
construcción de escuelas, mercados y viviendas. 
(Revista Mexicana de Consmtcción núm. 287: octubre 
1978). . 

El reclamo del principal representante de los cons
tructores ponía en evid~ncia una de las contradiccio
nes que presenta en su interior la CNIC. Por un lado, 
es la representación sectorial del conjunto de los 
empresarios de la construcción frente a su principal 
cliente: el gobierno. Por otro y en los hechos, esta 
unidad de intereses corporativos se fragmenta en 
función de las características que presenta la indus
tria: el tipo de obra y el propio cliente (diferentes 
instituciones del Estado). Es decir, existe cierta ten
dencia a que las firmas constructoras diversifiquen 
su oferta, pero este comportamiento sólo pueden asu
mirlo las grandes empresas y, en menor medida, las 
medianas. Las pequeñas empresas -el universo ma
yoritario de la CNIC- tienen limitaciones de orden 
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tecnológico, carecen de experiencia anterior, no pue
den cumplir con las garantías exigidas, etc. Estas son 
razones suficientes para que se especialicen en la 
construcción de bienes de realización más simple y de 
bajo costo, vivienda o vialidades menores. Es obvio 
que una obra como el metro de la ciudad 'de México 
demanda la participación de un conjunto de empresas 
constructoras qúe sólo un grupo poderoso como ICA 

puede ofertar y a la vez garantizar su realización con 
éxito. Sin embargo, ello no impidió al grupo ICA que 
sus empresas asumieran todo tipo de actividades, 
inclusive tareas no propias de la construcción aunque 
vinculadas a ella. 

Pareciera entonces que hay cierta especialización en 
función del. cliente. Tal vez es lo que estuvo detrás de 
las palabras del presidente de la CNIC cuando puso en 
evidencia la preocupación empresarial de que llil polí
tica urbana en el DF sólo absorbía la oferta de las 
grandes empresas constructoras. Esta conjetura se 
afirma al observar la estructura de funcionamiento 
que adoptó la CNIC, que creó comisiones de gestión 
para relacionar a los empresarios con instituciones 
públicas y los organismos paraestatales. 

La CNIC, no obstante, no se limitó a establecer 
relaciones de tipo form8l; sus directivos organizaron 
además comidas, desayunos y reuniones de trabajo, 
con los funcionarios de turno para plantear las de
mandas de sus agremiados y ofrecer opiniones con 
fundamentos técnicos y empresariales sobre las accio
nes del sector público. Estos vínculos informales se 
sumaban a la relación sumamente fluida que ligaba a 
los dirigentes empresariales con el regente de la 
ciudad. 

Otra preocupación de los empresarios de la cons
trucción se refería a las dificultades de orden burocrá
tico que, a principios del sexenio, obstaculiz3:ban la 
realización de obras en el DF. Sin embargo, en 1978, 
Pablo Álvarez Treviño, presidente de la CNIC, sostuvo 
ante el regente que las acciones destinadas a eliminar 
las barreras burocráticas 
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... golpean de frente a la corrupción y a partir de 
las disposiciones dictadas, la contratación de 
obras y la entrega de anticipos es prácticamente 
simultánea (R~vista Mexicana de la Constntcción núm. 
287: octubre 1978). 

No obstante, el jefe del DDF, hábilmente responsabi
lizó a los propios constructores de que ·estas prácticas 
informales existiesen en el interior de los aparatos del 
Estado: 

... los problemas de la corrupción se acaban cuan
do ustedes quieran. Yo creo que la mordida existe 
porque hay quien la recibe, y si ustedes no la dan, 
entonces no tiene por qué haberla ... les pido que 
no la den ... (idem). 

Aunque la obra pública se descentralizó ·en gran 
medida al interior del país en esos años, la ciudad de 
México continuó siendo uno de los principales espa
cios para la demanda de los servicios constructivos. 
En este contexto la CNIC cumplió su papel de repre
sentante de las demandas de los constructores a los 
que expresaba sistemáticamente ante las autorida
des. Desde 1978, el regente se encargó de explicar a 
los constructores. cuál sería la orientación de la polí
tica de su gobierno, el contenido del Plan de Desarro
llo Urbano del Distrito Federal y sus prioridades, la 
adjudicación de las mismas y la premura en la cons
trucción; y, sobre todo, depositó grandes expectativas 
en los constructores mexicanos y la confianza de que 
con su capacidad técnica y administrativa sería posi
ble en un par de años tornar transitable y habitable a 
la gran inetrópoli. 1 cs 1 

2. Los gntpos ecónonricos de la construcción: el caso de /CA. 

Ingenieros Civiles Asociados (ICA) es uno de los más 

un Cfr. CNIC m Congreso Mexicano de la Industria de la Cons-
trucción. (Memoria: 1979: 83). · 
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importantes grupos económicos mexicanos. Su parti
cipación en la realización de los bienes colectivos en 
la ciudad de México durante el sexenio, no admite 
comparación con ninguna otra empresa. Por ello se 
ha decidido tomar como caso de estudio al grupo ICA, 

conjunto de empresas mexicanas (cuadro 19) dedica
das· a diferentes aspectos, etapas, insumas informa
ciones y servicios necesarios a la construcción y -en 
particular- la realización de obras públicas que ha 
sabido entablar, prácticamente desde su creación, 
relaciones con funcionarios e instituciones guberna
mentales en beneficio de las actividades que desem
peña. 

En México, como en otros países de América Latina, 
particularmente en Brasil, el capital privado nacional 
ha creado un tipo de organización que diversos auto
res han coincidido en llam.ar "grupo económico". Las 
prhicipales características de los grupos económicos 
son las que hacen que este tipo de organización pueda 

: .. controlar numerosas empresas o instituciones 
de diversas índoles: financieras, bancaria, indus
trial, comercial, inmobiliaria, inversora, etc., ... 
se diferencia- sustancialmente de las empresas 
familiares, de las compañías estatales o paraesta
tales y las grandes corporaciones multinaciona
les. Esta diferencia radica en que los grupos 
invierten y producen". en múltiples actividades, 
obtienen sus recursos de capital más allá de una 
familia, y reúnen cuantiosos capitales que abar
can la mayor parte del sector moderno, financie
ro, comercial y de servicios ~Cordero, Salvador y 
Rafael Santin: 1986: 164). 1 2 

. 

us2Estos autores retoman la definición de grupo económico 
presentada por Mauricio Vinhaas de Quelros para el caso de Brasil, 
según la cual es todo conjunto estable y relativamente poderoso de 
firmas relacionadas entre sí por el capital y por el poder de decisión 
de dirigentes comunes. Véase del autor: ''Los grupos multlm1llona
rios" en Re•,.ista de/Instituto d.e Ciencias Sociales: vol. UI, núm. 1: 198G:44, 
cit. por Cordero S. y R. ~antin, (1979). 
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CUADRO 19 
GRUPO ICA. DIVISIONES Y EMPRESAS, 1977-1983 

Dh·isión CoiiSmtcción Pesdda (C.P. J 

1. Ingenieros Civiles Asociados (ICA). 
2. Ingenieros y Arquitectos, S.A. (IASA). 
3. Ingeniería y Puertos,· S.A. (IPSA). 

(Antes en División c. u., a partir de 1979 se integra a C.P.). 
4. Desarrollo de Recursos Naturales (DERNA). 
ts. La Victoria y Asociados, S.A. (LAVYASA). 
6. ICATEC, S.A. 

(Antes en División EMIN, a partir de 1980 se integra a C.P.). 
7. Equipos Nacionales, S.A. y Servicios de C.P. (ENSA). 

Dú·isión Consnucdón Jndusrrial (C. J. J. 

1. ICA Industrial. 
2. ICA Industrial Ingeniería S.A. de C.V .. (desde 1980). 
3. Eleotrometro, S.A. 
4. Bica, S.A. (1977-1979). 
ts. ICA Nuclear, S.A. de C.V. (1982-1983) 
6. Maquinaria, Equipo y Montaje, S.A. de C.V. (MAQUEMSA). 

División Co11stmccióll Urbana ·(C. U.). 

1. Estructuras y Cimentaciones, S.A. (ECSA). 
2. Construcciones, Conducciones y Pa:rtmentos, S.A. (CYP) 
3. Solum, S.A. 

(Desde 1979, anteriormente era parte de la división C.P.). 
4. IASA Acapulco, S.A. (1977-1981). 
ts. CYP Jalisco, S.A. 
a. Sliptorm de México, S.A. 
7. Pret, S.A. 
s. Concretos y Estructuras, S.A. (1977-1979). 
9. Maquinaria de Construcción Urbana, S.A. de C.V. (MACUSA, 

1982-1983). 

División Operación/mcmacional (O.l ). 

1. Gerencia Colombia. 
2. Gerencia Caribe. 
3. Gerencia Guatemala. 

(Desde 1981 se integran como Gerencia Centroamericana). 
4. Gerencia Panamá. 
ts. Construexport, S.A. 
e. Gerencia Argentina (desde 1982). 
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División Empresas de lngenicrla ( EM IN). 

1. Compañía Mexicana Aerofoto, S.A. 
2. Geosistemas, S.A. 
3. Ingenierías de Sistemas de Transporte Metropolitano 

(ISTME). . 
4. Procesos y Sistemas de Información (PSI). 
cs. Supervisión, S.A. (sólo 1977-1978). 

Consorcios 

1. Co~tructora Metro, S.A. (COMETRO). 
2. Túnel. S.A. (TUSA). 

Dh•isió11 Bienes de Capital (B. C.). 
(Ames di1.oisión Metal Mecánica, M. N.) 

1. Electroforjados Nacionales, S.A. de C.V. (EFNSA). 
2. Industrial Dormma, S.A. (1977-1981). 
3. Industrial Churubusco, S.A. (1977·1981). 
4. Compacto. S.A. de C.V. 
cs. Equipos de Construcción e Industria, S.A. de C.V. 

(ECISA, desde 1980). 
(Antes Maquinaria Agrícola y de Construcción, S.A. de C.V., 
1977-1979). 

e. Fabricaciones, Ingeniería y Montajes, S.A. (FIMSA). 
7. Industria del Hierro, S.A. (I.H.). 
8. Turbica. S.A. de C.V. (1981). 
9. Reconstructora de M:"aqulnaria y Equipo Pesado. S.A. de C.V. 

(REMEP. 1981). 
10. Operadora de Equipo Pesado. S.A. de C.V. (OPEP. 1981}. 
11. Ingeniería para la Industria Azucarera, S.A. de C. V, 

(INAZUC, 1981). 

División bll'crsicmcs Dit•('I'Sas (1')80-/')8/) 
(Ames Di~·isitm lm·ersic>IICS Gencrah·s INGUA. JCJ77·1CJ7CJ). 

1. Promociones Industriales (1977-1979). 
2. Coordinación Rural, A.C. (1977-1979). 
3. Transmisiones y Equipos Mecánicos. S.A. (1977-1979). 
4. Inversiones Diversas (única Empresa desde 1980). 

División Industrias Di,•crsijicadas ( 1 WJ 1. 1 CJ83 J. 

1. Turismo y Desarrollo Urbano (TYDU). 
De 1977 a 1980 TYDU estaba constituida como División. 
Integrada por dos empresas: Desarrollo Turístico y Desarrollo 
Urbano. 
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2. Cemento y Derivados. 
3. Autopartes y Otras. 
FUENTE: Elaboración propia a partir de iñformación de memo
rias de actividades de IOA 1976-1982. 
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.tr4 

·--~----··---~---

Puede considerarse a ICA entre los más importantes 
grupos económicos del país. Pero a la vez, expresión 
de las particularidades originad~ principalmente en 
su actividad predominante: la construcción. Como 
grupo, tiende a abarcar todos los componentes nece
sarios para la realización de una obra y sólo en el caso 
de la producción de bienes de capital o bienes inter
medios nuclea a empresas que difícilmente podrían 
incluirse en el ramo de la construcción. Por ello puede 
decirse que ICA es un grupo económico de la industria 
de la construcción. 

Como cualquier otro grupo económico, ICA dispone 
de cuantiosos recursos de capital, tecnología, maqui
naria y mano de obra. Diferentes autores se han 
encargado de señalar las vinculaciones existentes 
entre ICA y el Banco del Atlántico (antes de la nacio
nalización de la banca) pero es difícil afirmar que la 
institución financiera formaba parte del consorcio 
constructor. 

La realización de una obra de construcción deman
da elevados volúmenes de capital y por lo general su 
conclusión· demora muchos meses, incluso años. La 
lenta rotación del capital tiende a incrementar el costo 
financiero del bien producido. En la época estudiada 
Banobras operaba un fondo de retención del 50/o para 
las firmas constructoras que participaran· en la reali
zación de obras públicas, que tenía el objeto de poner 
recursos a disposición de las empresas al inicio a las 
obras. Sin entbargo, no fue exitoso, dada la coyuntu
ra inflacionaria que hacía difícil contrarrestar las 
tendencias a la descapitalización. 

La cuestión del elevado costo financiero de las obras 
es un problema común a varias actividades producto
ras también de bienes durables o de capital. La banca 
desempeña un papel estratégico con el volumen de 
inversión que requieren estos sectores de actividad. 

La penuria de capitales es un problema constante 
de la burguesía en países como México. Superar el 
atraso e ineficiencia es el punto de partida para 
impulsar cualquier actividad moderna. Esta situa
ción es más grave en el caso de la industria de la 
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construcción, donde su sector formalmente estructu
rado en empresas de tipo capitalista recurre a méto
dos y técnicas de producción anticuados, lo cual se 
traduce en baja productividad, elev8.dos costos, infe
rior calidad del producto y, sobre todo condiciones 
inhumanas de explotación de la fuerza de trabajo. 

ICA ha sabido incorporar maquinarias y equipos 
modernos y su producción cuenta con prestigio a 
nivel internacional. Las condiciones de trabajo y 
salario que ofrece a sus trabajadores no han sido 
estudiadas, aun cuando la empresa fue la principal 
fuente de empleo del sector en esos años. Pertenece 
al sector moderno de la economía y opera en el con
texto del 'atraso que exhibe la industria mexicana de 
la construcción en su conjunto. Pero como otros 
grandes consorcios, debió establecer un elevado gra
do de endeudamiento externo a· causa de la incorpo
ración de sofisticada tecnología que requirió la 
realización de las obras del metro, del drenaje profun
do y otras. En general, las empresas de la industria 
de la construcción tenían elevados pasivos en moneda 
extranjera. La modernidad, medida por la incorpora
ción y uso de innovaciones tecnológicas para obtener 
nuevos productos o modelos, requiere fuertes inver
siones de capital, circunstancia que conduce a las 
empresas a entablar algún tipo de relación, de de
pendencia o asociación, con el capital extranjero. ICA, 

en la época, mantuvo vínculos con el capital francés, 
proveedor de tecnología y financiamiento para el 
metro. Quienes estudian los grupos económicos em
presariales que han transitado procesos similares, 
ponen de relieve que éstos tienen estrechas ligas con 
el capital extranjero aun cuando no se dé como parti
cipación directa en sus empresas. La dependencia en 
la transferencia de tecnología es una forma de gene
rar coparticipación empresarial (Luna Matilde: 
1986). Esta situación no es ajena al principal grupo 
de empresas de la construcción aq~ considerado. 
Pero ICA no sólo se ha vinculado al capital de los 
países desarrollados a través de estos mecanismas 
sino que también se asocia a empresas cuando em-
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r 

prende la realización de una obra en países latinoa
mericanos. 

ICA conoce el mercado de trabª'jo y las característi
cas de la mano de obra calificada y no calificada que 
emplea. El tema, sin embargo, ha sido poco tratado; 
la fuerza de trabajo, según las características y las 
formas de operación de~ empresas, ha tenido escasa 
consideración en la investigación económica y social. 
Esto impide profundizar en su comportamiento, tal 
como ocurre con otros grupos económicos. Pero sí 
debe recordarse que, en el caso de la industria de la 
construcción, prevalece un elevado grado de explota
ción de la fuerza de trabajo -bajos salarios, insalu
bridad, accidentes de trabajo, falta de protección 
social. usa Hay espacios construidos en la última 
década {como los enclaves turísticos de Cancún y 
Huatulco) donde las condiciones de vida y trabajo de 
los obreros son inhumanas. En estos casos construye 
el capital multinacional y contrata empresas mexica
nas, el Estado otorga facilidades y estímulos para la 
realización de estas obras, pero no se preocupa de que 
los trabajadores tengan remuneraciones y condicio
nes de vida dignas. 

Una última cuestión, central para los objetivos de 
este trabajo, son las marcad~ diferencias que existen 
entre ICA y otros empresarios en relación a s.us víncu
los con el gobierno. Es obvio que si la obra pública es 
la principal actividad del grupo, debe verificarse una 
gran dependencia del mismo con el presupuesto pÚ·· 
blico. Esta característica lo distingue de cualquier 
otra empresa económica. Difícilmente se dan relacio
nes de enfrentamiento u oposición a la política guber
namental, por lo que las mismas deben ser calificadas 
en función de otras particularidades. 

Los grupos económicos en general tienden a parti
cipar en la elaboración de las políticas públicas. Con1o 
se ha señalado {Luna, Matilde y Ricardo Tirado: 1985) 

1~3Pocos son los estudios que existen sobre esta cuestión: vén.se 
Germidis, Dimitris (1974), Victor Slim, (1980), Connolly. Prisetlln. 
(1987). 
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existen formas de consulta no públicas, mecanismos 
directos e informales de relación con los responsables 
de las decisiones gubernamentales sin cáracter insti
tucional que inclúso, llegan hasta lograr participa
ción en la designación de funcionarios. 

Precisamente, se ha afirmado que los empresarios 
fueron excluidos como representación política del 
partido gobernante, sin embargo, esto se compensa 

con el reconocimiento de un amplísimo derecho a 
participar decididamente en la formulación de 
políticas públicas que los podrían afectar, y la 
validez de ejercer influencia en la designación de 
los más altos funcionarios: presidente, secreta
rios y gobernantes. . .. La práctica rutinaria de 
esas consultas fue cristalizando en un sinnúmero 
de comisiones, consejos, comités, de la más diver
sa índole, adscritos a las múltiples dependencias, 
empre~as y organismos del sector público federal 
en··los que de manera poco reglamentada y con 
mucha discrecionalidad, los representantes pú
blicos y privados, en concurrencia a veces con la 
representación obrera, resolvían una gran canti
dad de asuntos de muy diversa importancia (Lu
na, M., R. Tirado y F. Va1dez:.1986:7). 

Las organizaciones empresariales y las. grandes 
empresas constructoras, como es el caso de ICA,·inci
den directamente en la elaboración y realización de la 
política urbana, de la planeación a la ejecución de las 
obras. 

La producción del espacio urbano es en gran medi
da producto de las prácticas de autoconstrucción que 
protagonizan las clases populares; pero también es 
resultado de una enérgica acción realizada por la 
industria de la construcción formalmente estructura
da que trabaja para el gobierno. Sin embargo, pare
ciera ser que poco diferencia esto a los empresarios 
de la construcción de otros grupos empresariales. Su 
posibilidad de incidir en la formulación de determina-
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da política pública es patrimonio de la misma condi
ción de empresarios. 

Lo que ocurre en el caso de la política urbana es que 
el gobierno, dentro de sus gastos, dedica importantes 
recursos a obras públicas como parte de su política 
económica y social. El cliente de las empresas que 
construyen bienes de consumo colectivo no es el mer
cado, los individuos, las clases sociales o la sociedad 
en su conjunto, silio el gobierno, el que compra el 
producto. No hay que perder esto de vista porque 
hay por,lo menos un claro ejemplo en el que el diseño 
de la política urbana en el momento de la planeación 
y en el momento de la realización de las obras plani
ficadas, lo efectúa el mismo agente privado. Tal es el 
caso de ISTME, una de las empresas de ICA que tuvo a 
su cargo la elaboración del Plan de Vialidad y Trans
porte del DDF -al que se hizo referencia-. Luego 
participaron en diferentes obras del metro y ejes 
viales distintas empresas del grupo. ITSME cumplió 
labores que corresponden al personal del Estado, a un 
aparato burocrático- institucional que ejerce funcio
nes de planeación. Aun cuando técnicamente el plan 
pueda haber sido adecuado y los reslll:tados 1 o años 
después sirvan para demostrar --entre otras cosas-, 
la capacidad profesional de los planificadores priva
dos que .lo ejecutaron, constituye un ejemplo donde 
los intereses de la colectividad fueron dépositados en 
propuestas y acciones .. realizadas por los empresarios 
de la construcción. Esto es todavía más contrastante 
si se piensa gue la ciudadanía ni siquiera fue consult
ada al respecto. 

La existencia de uno o varios grupos en la construc
ción implica concentración económica y control oligo
pólico del mercado de determinados productos; en 
consecuencia la fijac~ón de sus precios (Cordero: Sal
vador, 1977:35). Además, ICA logró llevar a grado 
extremo otra idea en torno a las relaciones entre las 
~tituciones gubernamentales y las grandes cons
tructoras o los representantes de la cúpula empresa
rial: 
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La alianza entre el gobierno y los empresarios se 
recreó en las formas de unidad burocrática. La 
cohesión burocrática, en buena medida producto 
del presidenc1alismo, el alto grado de discrecio-

. nalidad que asume la toma de decisiones en la 
administración pública mexicana, el comporta
miento patrimonialista de una fracción burocrá
tica que después de acumular grandes fortunas 
tendió a confundirse con la burguesía, y el privi
legio de la administración estatal [en detrimento 
de la política de los partidos] en la elaboración de 
las políticas públicas. Todos estos elementos de 
la unidad burocrática fueron en parte producto y 
en parte efecto del acceso de la cúpula empresa
rial al aparato estatal, del carácter no institucio
nalizado de su acción y del privilegio de una 
aqción empresarial particularista de carácter eco
nómico administrativo. La resultante de estos 
elementos fue la conformación de una unidad en 
la que lo privado y lo público tendió a diluirse 
(Tirado, R. y M. Luna: 1986: 418} 

Bernardo Quintana fundador de ICA, a diferencia de 
otros empresarios mexicanos, gozaba de gran presti
gio y capacidad para ejercer infhiencia directa sobre 
la burocracia pero nunca ocupó un cargo público 
(Concheiro, E., Fragoso, J. y A. Gutiérre~:1979). 
Quintana se encargaba de despersonalizar esta ima
gen pública y adjudicar al prestigio del grupo su 
capacidad de incidir en los asuntos gubernamentales. 
Así lo expresaba en una entrevista de Fortson: 

... si usted se refiere a la política permanente 
acerca de la subsistencia o utilidad de la empresa 
privada en el presente y el futuro, para bien o para 
mal de México lo que representa Bernar"o Quin
tana- y repito que siempre se confunde a.Bernar
do Quintana con ICA- sí tiene un peso específico 
en la política mexicana ... (Fortson, James: 1979}. 
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Sin embargo, de ICA salieron importantes candida
tos a ocupar los más altos cargos públicos. Los moti
vos por· los cuales ciertos profesionales optan por 
abandonar la gran empresa privada e incorporarse al 
sector público son seguramente de índole personal y 
muy diferentes en cada caso. Pero ello no implica que 
necesariamente este hecho se traduzca automática
mente en la obtención de ventajas para el mundo 
empresarial de la construcción. En cambio, es sufi
ciente indicador de la existencia de códigos comunes 
entre este sector empresarial y cierto segmento de la 
burocracia estatal. 

El grupo ICA fue también escuela de capacitación 
de cuadros técnicos con capacidad en el desempeño 
de tareas de diferente nivel de responsabilidad de la 
administración pública y mantuvo un fuerte vínculo 
con la UNAM, particularmente con el Instituto de Inge
niería, dependencia académica que apoyaron abierta
mente para y desde su creación. Sobre este punto, 
vale la pena reproducir palabras muy claras deBer
nardo Quintana 

Hace más de veinte años que cedimos a la Unive~
sidad los primeros laboratorios de ingeniería civil 
(fundamentalmente en los campos de mecánica de 
suelos y estructura] que se crearon en México y 
que formaban parte de esta empresa. Con ellos 
se transformó la Escuela de Ingenieros Civiles en 
Facultad ·de Ingeniería de la UNAM que. hoy es, 
probablemente, el instituto de investigación más 
importante dentro de la Universidad; más {funda
mentalmente en los campos de mecánica de suelos 
y estructura) que_ se crearon en México y que 
formaban parte de esa empresa. Con ellos se 
transformó la Escuela de Ingenieros Civiles en 
Facultad de Ingeniería de la UNAM que hoy es, 
probablemente, el instituto de investigación más 
importante dentro de la Universidad; más impor
tante en logros, en el número de personas que 
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están desarrollándose en él y en su propia mag
nitud como fuente de creación de docencia para 
las ingenierías en general. Lo hemos hecho ade
más, en el Inátituto Politécnico Nacional, en la 
Universidad Autónoma de Querétaro y en el Ins
tituto de Estudios Superiores del Centro, que es 
un organismo formado bajo el modelo del Institu
to Tecnológico de Monterrey. Otro de los símbo
los de ICA es que mucha gente de edad inedia 
ejerce, además de ·su profesión, la docencia; aquí 
hay más de ochenta o noventa profesores de la 
Universidad en los campos no sólo de Ingeniería 
Civil, mecánica y electrónica, sino también de la 
administración y las leyes (Quintana, Bernardo 
en Fortson, J.: 1979:321-322). 

Debe destacarse la capacidad de este grupo econó
mico para crear condiciones favorables a su trabajo 
en todas las instancias de la sociedad: en el aparato 
del Estado, su cliente; en la Universidad, su prqy:ee
dora de nuevos cuadros técnicos y de investigación; 
en las instituciones financieras, ~~~argadas de garan
tizar el acceso al crédito. Por otra parte, se puede 
retomar aquí lo que ya se dijo respecto a la profesión: 
ser constructor es una identidad, fuerte y primera, 
que ICA cultiva y afianza entre sus miembros. 

ICA: su constitución y estructura 

La formación de los grupos ecopómicos en México se 
encuentra asociada directamente a la intensificación 
que alcanzó el proceso de industrialización en los años 
cuarenta (Cordero, S. y Santin, R.: 1986). Hay quie
nes consideran que la constitución de estos grupos 
permite identificar un sector dentro de la burguesía 
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denominada precisamente la fracción de los cuarenta 
que estaría constituida por cinco grupos: us4 

... grupos de capitalistas qüe se convirtieron en 
grandes burgueses y, muchos de ellos, en parte 
de la oligarquía financiera, debido a la política 
estatal de industrialización del país, a partir de 
los años cuarenta. Tienen su asiento geográfico 
principal en la zona metropolitana de la ciudad 
de· México. Se caracterizan por su estrecha rela
ción con la burocracia estatal, lo que muchas 
veces hace difícil distinguir a los miembros de una 
y de otra. Varios de los representantes de la 
fracción forman parte de la burocracia política o 
de ella han surgido (Concheiro, E. J. Fragoso, A. 
Gutiérrez: 1979: 12). 

En este contexto surge ICA, es creada el 4 de junio 
de 1947 por un grupo de 17 jóvenes ingenieros. Al 
respecto, Quintana afirmaba 

... A nosotros nos tocó ser ingenieros en una épo.ca 
en que el país estaba desarrollando a marchas 
forzadas una infraestructura y por ello hemos 
tenido el privilegio de jugar un papel destacado 
en el proceso de desarrollo. Parecía muy difícil 
para un grupo de ingenieros jóvenes competir en 
ese medio, pero nuestros ideales eran lograr que 
predominara la eficiencia técnica y profesional 
sobre cualquier otro criterio, y poco a poco rcAy 
otras empresas mexicanas fueron ganando mer
cado y nacionalizando la industria de la construc
ción. Por ello en 1953 fundamos la CNIC y a pocos 
años ya no era necesario recurrir a empresas 
extranjeras (Entrevista, James Fortson: 1979: 
311). 

154 Los autores incluyen tres grupos que contaban con su propio 
nnanclamlento: ICA·Atlántico, COMERMEX e Industria y Comercio. 
Los otros dos grupos que no poseían instituciones ftnanoieras 
propias pero se hallab~n ligados a grandes monopolios bancarios: 
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En 40 años ICA ha realizado todo tipo de obras 
públicas, desafiando muchas veces adversas condicio
nes naturales, incorporando y creando nuevas tecno
l~gías, produciendo y diversificando su presencia en 
las industrias de materiales, de bie.nes de capital y de 
insumos necesarios a la construcción. Antes de con
cluir el sexenio de López Portillo, rcA había sido el 
responsable de la realización de las obras de mayor 
envergadura de la ciudad de México: el metro, el 
drenaje profundo, los multifamiliares Juárez, los ho
teles Presidente Chapultepec, María Isabel, Camino 
Real, Alameda, el Colegio Militar, la Basfiica de Gua
dal u pe, el Palacio de los De)?ortes (en la Magdalena 
Mixhuca), los centros comerciales de Plaza Universi
dad y Plaza Satélite. También en el interior del país, 
la planta hidroeléctrica El Infiernillo, la carretera 
transpeninsular de Baja California, el ferrocarril Chi
huahua-Pacífico, la refinería de Pemex en Tula-Hidal
go, la planta nucleoeléctrica de Laguna Verde en 
Veracruz, el gasoducto de Reforma-Chiapas a Reyno
sa-Tamaulipas y en general las obras de los aeropuer
tos del país. 

De igual forma había consolidado su presencia en 
otros países a través de la re~zación de plantas 
hidroeléctricas y acueductos en Colombia y Guatema
la, sistemas de riego en República Dominicana, el 
aeropuerto internacional de la ciudad de Panamá, 
obras portuarias diversas en Centroamérica (Nicara
gua, Honduras y Panamá). 

En el período estudiado ICA estaba constituido por 
empresas agrupadas en divisiones: la División Cons
trucción Pesada, con siete empresas; la División Cons
trucción Industrial, con seis empresas; la División 
Construcción Urbana, con nueve; la División Opera
ción Internacional, con seis; la División Empresas de 

DEsc-asoclaclo a BANAMEX y al International Mexican Bank Ltd. 
(INTERMEX) y Pagliall-Alemlul-AzclLrraga con acceso a diversas fuen
tes de financiamiento. Cfr. Concheiro, E., J. Fragoso y A. Gutiérrez: 
1979: 13CS. 
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Ingeniería, con cinco; la División Bienes de Capital, 
con once; la División Inversiones Diversas, con cua
tro; la División Industrias Diversificadas, con tres 
empresas y dos consorcios: Constructora Metro S.A. 
(coMETRO) y Túnel (rosA) (cuadro 19). De hecho estas 
divisiones se fueron modificando en función de las 
empresas que agruparon, de la entrada o salida de 
otras firmas y de la importancia que adquirieron en 
determinado momento una división o subgrupo. Las 
empresas gozan de autonomía y a la cabeza de cada 
división se encuentra tan vicepresidente, miembro del 
Consejo de Administración Común, del cual Bernardo 
Quintana Arrioja fue su• presidente hasta su muerte 
en 1984. 

En 1979, Bernardo Quintana sostenía que rcA con
taba con 1 500 profesionales y que 200 6 250 accio
nistas poseían más de un millón de pesos cada uno, 
con lo cual ninguno tenía una mayoría de capital. 
Aseguraba que él tenía 12°/o del grupo y que eso era 
muchísimo. Para ser accionista de ICA había que 
aportar trabajo. Por ello su creador sostenía que en 
realidad era una especie de cooperativa de técnicos: 

ICA es un equipo de trabajo muy amplio, una 
especie de cooperativa de producción en la que 
todos somos empleados y podemos ser accionistas 
a la vez. Somos la empresa privada con mayor 
número de accionistas, sin que las acciones estén 
a la venta. Se conquistan mediante el trabajo, la 
eficiencia y determinada antigüedad. Además na
die puede ser accionista sin trabajar tiempo com
pleto en rcA; no tenemos socios puramente 
capitalistas; cuando se retira o fallece alguien 
entre todos compramos sus acciones. Así mante
nemos una relación directa entre las responsabi
lidades que se ejercen y el monto de las acciones 
que se tienen. Para darle una idea de cómo está 
distribuido el capital de las eL1presas rcA, le diré 
que de los dos mil accionistas unos 200 tienen más 
de un millón de pesos, en función de sus respon-
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sabllidades y trayectoria. Por otra parte. aplica-, 
mos un principio riguroso de reinversión cons
tante; no distribuimos dividendos en efectivo; 
todos vivimos-básicamente de un honorario que. 
a manera de sueldo, nos alcanza razonablemente 
de acuerdo a nuestros respectivos niveles. Nues
tra idea es que el capital es sólo un instrumento 
de trabajo, un recurso para desarrollar nuevas 
actividades y garantizar la realización de lasta
reas que se nos encomienda. La riqueza por· la 
riqueza misma, la riqueza ociosa, el despilfarro 
de recursos no se justifican en un país en desarro
llo como el nuestro que todavía tiene muchas 
carencias y donde todavía hay muchísimo que 
hacer (Quintana, Bernardo en: Fortson, James: 
1979: 307-308). 

La estructura directiva de· IOA es piramidal y en su 
tope existen los llamados socios A y socios B. Estas 
categorías se alcanzan en función de los años de 
antigüedad en el grupo, la productividad y la lealtad 
a la empresa. 

ICA es un grupo económico constituido por empre-
. sas modernas en un contexto donde predominan las 

que por su organización y tipo de obra son tradicio
nales. Sin embargo, encierra cierta actitud conserva
dora en su política empresarial. La necesidad de 
capital que reclaman los grandes emprendimientos 
exige contar con un sólido respaldo financiero. Esto 
obliga a contar con una elevada disponibilidad de 
recursos financieros al iniciarse el proceso de produc
ción y un prolongado tiempo para su recuperación al 
concluir la obra. 

Las estadísticas del sexenio indican que las empre
sas que pertenecen a la llamada División Construc
ción Pesada son las que lógicamente tienen un mayor 
número de maquinaria pesada y también de maqui
narias menores. Le sigue en importancia la División 
Operación Internacional. luego la División Co~truc
ción Urbana y la División Construcción Industrial. 
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Esto mismo ocurre en relación a los vehículos de 
que disponen las diferentes empresas. Debe decirse 
que ICA realiza de manera predo!_llinante la denomi
nada obra pesada, aunque la División Construcción 
Urbana, por ejemplo, realiza trabajos de construcción 
de viviendas, escuelas y hospitales, tareas que tam
bién requieren gran cantidad de maquinaria. uses 

El grupo es importante fuente de empleos en la 
ciudad de México y en otros lugares donde construye. 
En el año de 1981, ICA registraba un total de 107 083 
empleados, de los cuales 78°/o eran obreros, 12°/o 
empleados administrativos y 9°/o técnicos (cuadro 20). 
Ese fue el año pico en la industria de la construcción; 
el volumen d&obra se incrementó notablemente con 
los recursos que el gobierno inyectába al presupuesto. 

La industria de la construcción absorbe mano de 
obra no calificada e IOA particularmente adquiere un 
peso fundamental en el mercado de trabajo. Las 
empresas que tienen mayor desarrollo tecnológico y 
más medios de producción (las pertenecientes al gru
po de División Construcción Pesada) son las que ab
sorben más mano de obra. 

Pero hay un dato que debe ser destacado. El con
sorcio COMETRO, en 1981, empleaba 32 798 obreros: 2 
445 administrativos y 1 944 técnicos (cuadro 20). 
Ciertamente el metro es un tipo de bien cuya produc
ción demanda la incorporación de sofisticados medios 
de producción, personal de alta calificación técnica y 
a la vez un elevado número de trabajadores manuales, 
calificados y no c~cad.os. Un año después, con la 
agudización de la crisis, la contratación de fuerza de 
trabajo se redujo en aproximadamente una tercera 
parte, ·siendo el grupo de los obreros el que disminuyó 
de manera más marcada al pasar de 32 798 a 8 632 
personas de un año a otro. Ello ~ indicador de que 
estas empresas constructoras no sólo están en condi
ciones de negociar la realización de una obra sino que 
inciden directamente en el comportamiento del mer-

lA Véase, Zlcoardl, Allola (1988). Tomo U. Anexos. 
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CUADR020 
PERSONAL EMPLEADO POR GRUPO ICA, 1977- 1983 

Constmc. Con.stmc .Con.r-. OpemciónEmpruase Constmc. Meta/Meca- lnvenio- lntbutrias 
PQaCÜJ lndwtri41 tille- lntenuJ· lngenieTÜJ Metro, S.A. niC'a. nes Dilivem· 
(C.P.) (C./.) Utba11a cio11al (EMIN} Tune~ S.A. (COMETROI Bienes Dive,. ficatlas 

(C. U) (0.1.) (TUSA) dt>Capilal IM (l.D.) 
Total Coo1p0rtJIÍ110 

Total 45769 10220 6811 6383 6219 624 2121 9537 3549 305 
1977 T6onloo 4098 883 467 348 520 500 240 838 332 
1978 Admlnla-

tratlvo 4838 920 329 855 607 98 139 1,500 385 305 
Obrero 36836 8447 6015 5480 5092 26 1742 7202 2832 -
Total cu 141 11399 10067 5995 6579 667 1942 8872 8281 339 

1979 T6onloo 4734 844 579 418 1020 522 109 463 779 
Admlnla-
tratlvo 8449 1032 1084 830 980 128 208 143 1817 339 
Obrero 39958 91523 8404 4947 4579 17 18215 8978 38815 ·-
Total 56922 14813 11488 7789 5327 1413 20115 6835 8857 33 

1980 T6onloo 15874 1429 973 484 387 931 188 4115 874 
Admlnla· 
,tratlvo 8888 11507 1161 885 888 191 244 890 1028 33 
Obrero 44382 11877 9334 6800 4372 291 1805 5330 471515 --
Total 107083 12204 15241 10791 45815 2080 1823 37187 7138 - 14730 827 

1981 T6ontoo 9918 1.414 1219 616 273 1231 137 1944 1113 ·- 812 159 
Admlnla-
tratlvo 131500 1737 1660 1088 5159 283 212 2448 1104 ·- 3966 488 
Obrero 838615 90153 12382 9089 3753 1588 1174 32798 4918 ·- 9952 -
Total 152682 8798 8371 315151 4503 1 181 1 134 10481 4297 ·- 11661 705 

1982 T6onloo 5528 922 729 287 115 91515 87 819 1520 ... 904 210 
1983 Admlnla-

tratlvo 8894 13150 940 404 267 208 131 1030 921 - 31150 4915 
Obrero 38240 41528 8702 2880 4121 ... 916 8832 2858 ·- 7607 

i!'dflRffl: flla6oraolon propia a pardrde Memofiaa de laaLamGieaa Añualea del Grupo idA. 
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cado de trabajo, y como tal en las decisiones de política 
económica y social más generales. 

3. Las empresas constntctoras de la obra pzíblica 

La exploración de las relaciones existentes entre la 
política urbana y 1a· i.itdustria de la construcción pre
senta muchas dificultades si se utiliza a la empresa 
como unidad de análisis. Por ello en este. caso se ha 
recurrido a dos tipos de fuentes principales, -a fin de 
poder avanzar en el estudio. Por un lado, se utili
zó la información que ofrece la Cámara Nacional de 
la Industria de la Construcción {CNIC) sobre la base 
de encuestar anualmente a las empresas afiliadas. 
Por otro, se retomaron los datos provenientes de los 
concursos de obra utilizados en esta investigación. 
En este caso la información permite avanz~ en el 
análisis de las relaciones existentes entre la deman
da del sector público para construir obras en el DF, y 
las empresas que realizan estos bienes colectivos en 
la ciudad. 

Conviene recordar que el Distrito Federal absorbió 
en el sexenio estudiado alrededor del 20°/o de la inver
sión pública federal. Como en otros períodos el DF fue 
el espacio privilegiado de la inversión pública, aun 
cuando la realización de obras que reclamó la inten
sificación de la actividad petrolera llevó a destinar 
cuantiosos recursos en otras partes del país. No se 
cuenta con una serie que indique la forma en que se 
distribuyó territorial.mente la demanda de obra públi
ca en el sexenio por tipo de obra y su localización. Sin 
embargo, tomando los datos disponibles para un año, 
en 1979 se advierte que el DF es el territorio que 
concentra mayor inversión en los rubros edificación, 
instalaciones, .y sobre todo, estudios y proyectos ( cua
dro 21). Lo abultado de este último puede deberse a 
que durante ese año se llevaron a cabo la mayoría de 
los trabajos de planeación. 
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CUADR021 
DISTRIBUCIÓN GEOGRÁFICA DE LA DEMANDA SEGÚN 

ESPECIALIDAD. 1979 
(Porcentajes) 

Edijicació11 
Cous· CutiS-
tmci.J11 mtcc:ióll 
Pesudu ludus-

trial 

Distrito Federal 27.0 4.2 8.3 
Edo. de Máxfco 8.2 3. 9 4. 7 
Jalisco &.8 4.& (•) 
Nuevo León &.3 8.8 
Veracrua 4.9 17.8 2&.9 
Tabasco 8.5 15.2 
Otros 50.80 83.10 41.30 
Total 100 100 100 
(mlllones) (35 817) (26 797) (215 241) 
Puente: eNte (ReVIsta Mexicana de !a eonstruoclón: t9so) 

Emp~ 

sw Jr: 
Insta·· 
lacio-
II.:S 

30.15 
2.2 
1.7 
4.4 
2.7 
7.9 
50.60 
LOO 
(11 828) 

Observaciones: No hay lnformaol6n sobre otras dos espeolalldades de la CNIC: 

Es tu 
Jius 
p¡v. 

,\'eCIOS 

(."C)II• 

~.,..,,() 

rio Su· 
pen•i 
siÓtl. 

45.1 
C5.3 
3.5 
2.0 
4.9 
2.8 
36.40 
100 
(9 883) 

Perforación de pozos y otmentaol6n profunda. La sede de estas \Utln1as en un 44CM> es
tán en el D.F. 
• Se Incluye en otras. 
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Los rubros éonstrucción pesada y construcción in
dustrial, en cambio, localizan su mayor demanda en 
Veracruz y Tabasco y corresponde a las obras de 
infraestructura petrolera. Las acciones de infraes
tructura y ·equipam.iento urbano que se llevaron a 
cabo durante el sexenio en el DF se reflejan en las 
estadísticas de la CNIC en el rubro "obras de edificación 
e instalaciones", que incluye las obras hidráulico-sa
nitf:U'ias, privilegiadas dentro del gasto del DDF. 

Entre la obra convocada por concurso desde dife
rentes dependencias gubernamentales, el grueso está 
localizada también en este pequeño y central territo
rio del país. Efectivamente, del monto total concur
sado, el 95.8°/o se localizó en el DF. Las empresas 
constructoras encontraron en la capital de la repúbli
ca no sólo la mayor posibilidad de obras sino también 
los contratos de monto más elevado . 

Debe tenerse presente que las obras de gran enver
gadura (que exigían máquinas, herram.ientas, tecno
logías y mano de obra con alto grado de calificación) 
eran asignadas directamente. Pero es posible adver
tir en el período dos hechos claros sobre los resultados 
de los concursos registrados por la CNIC: que la mayor 
parte de las obras concursadas se concentraron de 
manera abrumadora en el DF y que la variedad de 
estas obras exigió la participación de un elevado 
número de empresas constructoras con diferentes 
características en cuanto a tamaño, organización, 
capacidad tecnológica y demanda de mano de obra. 

Las empresas grandes tam~ién concursaron y, en 
algunos casos, obtuvieron un importante número de 
obras por esta vía. A nivel nacional es precisamente 
Ingenieros y Arquitectos (IASA), una empresa de ICA, 

la que concentra en el período 19 concursos, ocupan
do el se~do lugar después de Hidroindustrias Uni
das, S.A. use Esto relativiza la idea de que pocas em 
presas ganan muchos concursos de obras; existe un 
universo relativamente grande de empresas ganando 
muy pocos concursos. Con mayor precisión y para 

156 Cfr. Ziccardi, Alicia (1988). Tomo II. Anexos. 
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el DF sólo una empresa ganó nueve concursos; una 
única firma ganó ocho; dos ganaron siete; cinco em
presas ganaron seis; once ganaron cinco concursos; 
catorce empresas ganaron cuatro; veinticuatro sólo 
tres; setenta y tres únicamente dos concursos y 
195 ~on sólo un concurso en el DF, entre 1977 y 
1982. US7 

Y a nivel nacional la situación no es distinta. Esto 
indica que, en la construcción como en otras ramas 
industriales, hay concentración de la oferta de servi
cios constructivos, en tanto pocas empresas de los 
grandes grupos no admiten competencia por la capa
cidad técnica y administrativa, la experiencia, la soli
dez financiera y el prestigio ya alcanzado para realizar 
las grandes obras e incluso subcontratar. Pero a la 
vez hay dispersión, ya que un elevado número de 
pequeñas y medianas empresas obtiene contratos con 
diferentes instituciones del Estado. Cuando media un 
concurso, se necesita ~e todas formas cumplir ciertos 
requisitos tales como tener personalidad jurídica cons
·tituida formalmente, estar inscrito en la eme, cumplir 
las exigencias de las fianzas, etc. Construir vivienda, 
por ejemplo, demandaba el cumplimiento de un núme
ro menor de exigencias que imponía el Estado como 
cliente, pero realizar obra públlca requería cierta es
tructura y funcionamiento previos para concursar. 
Esto no impidió que las empresas se constituyeran y 
desintegraran al final de una obra por motivos de 
diversa índole (financieros, técnicos, administrativos 
o porque desapareció la oportunidad de acceder a 
contactos institucionales claves) pero la entrada y 
salida de empresas que trabajaron para el mercado del 
sector público quedó registrada en la CNIC. 

El proceso de producción de la obra pública 

Existe gran heterogeneidad en el interior del con
junto de empresas que forman parte de la industria 

1157 Cfr. Ziccardi, Alicia (1988). Tomo n. Anexos. 
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de la construcción formalmente estructurada. Esto 
obliga a relativizar la idea de que es una industria que 
presenta un comparativo atraso tecnológico. Las 
herramientas y formas de organización del trabajo 
que adoptan las pequeñas y medianas firmas dedica
das a la realización de obras relativamente sencillas, 
tales como vivienda, son efectivamente de tipo artesa
nal. Pero al mismo tiempo existen otras empresas 
que construyen complejas obras con sofisticadas tec
nologías y modernas m8quinarias. Éstas realizaron 
un buen número de obras en la ciudad de México 
donde condiciones naturales del suelo exigen la reali
zación de actividades de cimentación, estudios, crea
ción y adaptación de tecnologías, recursos de los que 
sólo dispone un pequeño número de empresas cons
tructoras, particularmente las pertenecientes a los 
grandes grupos empresariales. 

En el sexenio estudiado, numerosas empresas cons
tructoras recurrieron a la incorporación de tecnolo
gías y maquinarias del exterior. Esto provocó un 
endeudamiento generalizado. Ante la fuerte crisis 
financiera, el gobierno decretó la nacionalización de 
la banca. Los empresarios industriales tenían gran
des dificultades para hacer frente a los compromisos 
contraídos durante el auge y la rama de la construc
ción no fue una excepción. Sus empresas se benefi
ciaron directamente con la nacionalización y, cuando 
su endeudamiento persistió, pudieron acog~rse a las 
medidas previstas por las instituciones bancarias na
cionalizadas, que mejoraron sustancialmente las for
mas de cumplir con los compromisos financieros 
contraídos en el exterior. 

Las industrias proveedoras de materiales constitu
yen otro grupo del llamado sector construcción, aun
que su análisis suele incorporarse en el de la industria 
manufacturera. Aquí sólo interesa recuperar algunas 
cuestiones respecto a los problemas y dificultades que 
enfrenta la industria de la contrucción con el mercado 
de materiales. 

Como es obvio, en el sexenio se incrementó la pro
ducción de los principales materiales de la construc-
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ción para hacer frente al crecimiento de la demanda. 
En algunos casos debió recurrirse necesariamente a 
la importación mientras que en otros, México es ex
portador. 

La tasa media anual de crec~ento de la industria 
de materiales para la construcción en general es 
del 9°/o en el periodo de 1975-1980. La tasa media 
anual de crecimiento del sector constructor ha 
crecido a una tasa apenas inferior al 8°/o para el 
mismo ciclo (Revista Mexicana de la Constntcción, núm. 
320: junio 1981). 

Uno de los principales problemas que señalaban los 
empresarios del sector, era que el control de precios 
sobre algunos productos impedía realizar un ajuste 
acorde con la rapidez con que crecían los precios de 
los insumas. El problema se agravó a partir de 1978 
con el incremento de la tasa inflacionaria. 

Otra preocupación de los contructores era justamen
te la escasez de materiales en el mercado. Algunos 
productos, como el cemento, presentaban ya condicio
nes de saturación y dificultades para satisfacer la 

· demanda. Frente a esto los proyeedores de materiales 
se planteaban incrementar su capacidad productiva, 
para lo cual era necesario previamente incrementar 
su capacidad instalada. Por ello solicitaban al gobier
no la liberaración de los precios de los productos, en 
tanto el de insumas se incrementaba sostenidamente, 
y controlar el precio de los equipos de producción. 

Los productores reclamaban también la posibilidad 
de pronosticar con cierto grado de exactitud las nece
sidades nacionales. Al respecto, una publicación de 
los empresarios de la construcción sostenía: 

Podemos mencionar que en 1981, de una demanda 
total de 36 mil toneladas de tubería PVC aproxi
madamente un tercio corresponde al programa 
SAHOP/COPLAMAR, o sea un solo tipo de programa 
federal de una sola dependencia originará un ter
cio de la demanda. Comparado con la demanda 
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histórica, un solo programa requería el50°/o de lo 
producido el año anterior (Revista Mexicana de la 
Constntcci6n núm. 320: junio de-..1981: 59). 

Para los constructores, la escasez de materiales se 
ubicaba en el tercer lugar entre las cuestiones que 
exigían ser atendidas en 1980. uss En orden de im
portancia, este problema ocupaba una posición simi
lar al de la escasez de personal capacitado. Las 
principales preocupaciones de los empresarios gira
ban más en torno a problemas de relación con los 
clientes gubernamentales que con referencia al pro
pio proceso productivo. 

Una cuestión que merece señalarse es que la indus
tria de los materiales -a diferencia de la de servicios 
constructivos- es un sector de actividad con impor
tante presencia del capital extranjero. La penetra
ción tecnológica y la inversión directa encuentran en 
algunos productos como el cemento una actividad que 
ofrece elevadas ganancias. Hay autores que han es
tudiado el complejo constructor desde la perspectiva 
de las cadenas productivas que participan en la indus
tria y han señalado este hecho a partir de la investi
gación directa (Fidel,. Carlos, García, B. y E. Godínez: 
1985). También se ha señalado que en la producción 
de materiales,· al igual que en la industria de la 
construcción, coexisten empresas que utilizan proce
sos de trabajo casi artesanales con empresas que han 
incorporado ya avanzadas tecnologías (Slim, Victor: 
1987). . 

El cemento es una materia prima cuya única apli
cación es la industria de la construcción. La demanda 
de cemento en el sexenio estudiado fue de tal magni
tud que hubo dificultades para su provlles. La situa
ción era tal que, por un lado, México exportaba 
cemento y, por otro, entre 1977 y 1979 debió impor
tarlo de Cuba, Colombia y Perú (Slim, Víctor: 1987). 
El alto precio ofrecido por el mercado internacional 

lGBCfr. CNJC: 1981: 2 7. 
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permitía a los productores especular aunque los gru
pos de la industria de la construcción supieron asegu
rarse el aprovisionamiento. ICA, por ejemplo controla 
la fábrica de cemento Anáhuac desde principios de los 
años setenta. De todos modos, se creó un Programa 
Nacional de la Industria del Cemento, propuesto por 
la SECOM, y prácticamente se trabajó al máximo de la 
capacidad instalada durante todo el sexenio. En el 
período se realizaron incluso importantes obras para 
ampliar las plantas (Slim, Víctor: 1987: 95). Cuando 
en 1982 se produjo la retracción, el aprovechamiento 
industrial se redujo hasta representar el 75°/o de la 
capacidad instalada. 

La industria cementera presentaba un elevado gra
do de concentración y centralización del capital. En 
total seis grupos controlaban las plantas, de los cuales 
uno era Cruz Azul, una cooperativa y otro era Apasco, 
que tiene por socio a Holderbank, el mayor grupo 
cementero del mundo. El í>F fue el principal corisumi
dor de este producto en el sexenio y también su 
principal mercado. 

El elevado precio y las dificultades de abastecimien
to de los materiales constituyeron problemas a los que 
recurrentemente se referían los constructores. La 
incidencia de los costos de los materiales en la deter
minación del precio de un bien inmueble no ha sido 
aún evaluada con la importancia que presumiblemen
te ejercen. E~ elevado consumo de materias primas 
que las obras públicas demandan permite suponer que 
su incidencia en el costo total es muy grande. 

Otros elementos de crucial importancia para la in
dustria de la construcción que realiza obras públicas 
son las maquinarias y herramientas. Este tipo de 
productos demanda la incorporación de las maquina
rias y herramientas más sofisticadas, en muchos casos 
de importación. Algunas de las grandes obras requi
rieron, incluso, la introducción de tecnologías extran
jeras, las cuales luego fueron nacionalizándose en la 
medida en que la industria mexicana era capaz de 
producir su propia industria de la construcción. Tam
bién un elevado número de empresas arrendó los 
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equipos pagando elevadas rentas. u59 Así, las empre
sas constructoras incurrieron en un sostenido endeu
danliento externo. 

La cuestión del comportamiento del mercado de 
trabajo en la industria de la construcción es uno de 
los temas estudiado~ dentro de este sector de activi
dad: 

La industria de la construcción absorbe un am
plio número de trabajadores con escasa o nula califi
cación. Por ello los planes gubernamentales 
justifican la obra pública en tanto generadora de 
empleo. Esto pernúte que se incorporen en activida
des remuneradas contingentes de trabajadores pro
venientes del medio rural, con escasa o nula 
calificación. 

La mano de obra incorporada al proceso de trabajo 
de la construcción soporta bajos niveles salariales, 
elevados riesgos e inestabilidad en el empleo. Esto es 
así por la existencia de organizaciones sindicales no 
representativas de los intereses de los trabajadores 
(Slim, ·Víctor: 1985) y la abundante oferta. 

La baja productividad de la industria de la construc
ción encuentra una de sus principales causas en las 
formas que adquier~ .el proceso de trabajo controlado 
por agentes intermedios (el subcontratista y el maes
tro de obra) son proveedores de mano de obra a la 
empresa contructora; con ello la empresa responsable 
de la obra transfiere su responsabilidad en la produc
ción y el control, a estos agentes intermedios (Con
nolly Priscllla: 1986). 

Hay autores que encuentran en la naturaleza misma 
del proceso de trabajo las causas de esta situación. 
Pero aunque muchas de estas características se en
cuentran tanto en los países desarrollados como en 
los países dependientes, son las condiciones econó
micas y sociales que prevalecen en México las que 
determinan que esta parcela importante de la fuerza 
de trabajo encuentre como principal ocupación en el 
medio urbano la actividad constructora, a pesar de las 
bajas e inestables remuneraciones. 

1158Cfr. Briones Hernández: 1970: 99. 
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Cuando se estudia la obra pública, se advierten otras 
características que pueden complementar el cuadro 
trazado por otras investigaciones: 

La obra públicá genera un tipo de empresa que debe 
contratar un alto número de profesionales dedicados 
a las actividades de la construcción. Requiere técni
cos, ingenieros, arquitectos en número mayor que 
obras menores como la construcción de viviendas. Por 
otra parte, necesita presentar presupuestos, cotizacio
nes, manejar la globalidad de la obra, los tiempos de 
producción, los requerimientos de materiales, los cos
tos unitarios, presentar evaluaciones periódicas, espe
cificaciones, etc. Sin embargo, todo esto no obvia la 
tradición del maestro controlando el proceso de traba
jo en todos los aspectos, pero su labor tiene prob
ablemente mayor supervisión técnica en el caso de la 
gran obra pública, por la complejidad técnica que 
supone. 

En el caso de las obras el gobierno no controla las 
condiciones de trabajo que prevalecen tal como lo 
hace en el caso de otras industrias. Esto es posible 
por la ausencia de organizaciones .sindicales legíti
mas y representativas de los intereses de los trabaja
dores de la construcción y E~~ las altas tasas de 
desempleo y subempleo que prevalecen en la ciudad. 
Sin embargo, parece poco explicable el hecho de que 
el gobierno, siendo cliente de una determinada firma 
constructora, no obligue a ésta a cumplir con los 
preceptos legales que regulan las relaciones capital
trabajo en el país. Es sabido que en esta industria ni 
siquiera está garantizado el pago del salario mínimo 
y, en cambio, ·las jornadas de trabajo son de 1 o a 12 
horas diarias. 

Cuando la intensidad de la obra pública disminuye, 
automáticamente se incrementa el desempleo en la 
ciudad de México. Esto mismo comenzó a ocurrir en 
el sexenio en otros territorios del país cuando la crisis 
obligó a detener las obras de expansión de la industria 
petrolera y turística. Ha habido experiencias, como el 
caso de los caminos de mano de obra a mediados de los 
años setenta, en los que el gobierno asumió ese rol de 
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contratista de mano de obra de manera directa (Sali
nas de Gortari, Raúl: 1983). 

En el período que se estudió los industriales de la 
construcción señalaban las dificÜltades que pro
venían de la falta de personal calificado y manifes
taban necesidad de capacitar personal. Por ello la 
eme decidió crear con apoyo gubernamental el Insti
tuto de Capacitación de la Industria de la Construc
ción y dedicar en 1979 su Congreso Anual a discutir 
el tema en la industria de la construcción. Pero el 
impacto sobre la calificación de la mano de obra, a 
muchos años de creado este organismo, es muy 
limitado. En la forma de organización del proceso de 
trabajo, en las características de la oferta de la mano 
de obra, ea las prácticas de administración y obten
ción de ganancias y sobreganancias que se generan 
en la actividad constructora, deben hallarse las expli
caciones a esta situación. 

Finalmente, otro elemento presente en el proceso 
de producción de una obra pública es el financiamien
to. El costo financiero de las obras tiene mucho peso 
en el costo final, por dos razones fundamentales: a) el 
elevado costo y precio del producto y b) lo prolongado 
de su proceso de producción. ·por ello, la industria de 
la construcción se ha vinculado directamente con 
otras actividades de tipo comercial y financiero. ICA 

estaba directamente vinculada al Banco del Atlántico 
antes de la nacionalización, lo mismo que casi todos 
los grupos productores de bienes que demandaban 
elevadas inversiones iniciales, su proceso de produc
ción implicaba una lenta recuperación y mantenían 
relación con diversas instituciones financieras. 

Uno de los pocos trabajos que aborda esta proble
mática es el de Alfonso Briones Hernández (1975). El 
autor presenta un análisis de la situación que preva
lece en los años anteriores a iniciarse el sexenio aquí 
estudiado. Sostiene que entre las principales limitan
tes estaba la ausencia de programas de inversión del 
gobierno federal, hecho que obligaba a la industria a 
enfrentar discontinuidades de un sexenio a otro. De
tectaba también que en las épocas de mayor demanda 
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del sector público se incrementaba la capacidad insta
lada y las inversiones en bienes de capital, lo cual no 
era estrictamente necesario. Se presentaban también 
dificultades en er aprovisionamiento de mano de obra, 
equipos y materiales, ocasionando retrasos en la eje
cución de obras, elevación de precios e incremento de 
costos indirectos. La demora en la contratación lleva
ba a que el constructor incurriese en los gastos inicia
les antes de haber regularizado formalmente la 
estimación y, en consecuencia, el cobro; Esta forma 
de operación afectaba directamente la situación finan
ciera de las empresas y el flujo de fondos y era grave 
cuando la obra pública se iniciaba antes de contarse 
con la aprobación de presupuesto (Briones, H. 1975: 
97). A esto se agregaba la fuerte dependencia de la 
industria con respecto al crédito bancario: al incre
mentarse las operaciones y no haber recursos propios 
se producía una continua descapitalización. Para la 
industria de la construcción, según los empresarios, 
existían pocas fuentes de crédito nacional y 

... restricciones que colocan a las empresas en si
tuaciones apremiantes. El alza en los precios de 
materiales, mano de obra, tasas de interés y las 
restricciones crediticias d.iSniinuyen las utilidades 
de las empresas que no tomaron en cuenta dichos 
factores al cotizar el costo de sus obras. (Briones 
Hernandez: 1975). 

En realidad las empresas constructoras recurren a 
la sobrecotización de sus operaciones futuras, lo que 
hace muy difícil establecer el costo del producto en la 
construcción. La determinación del precio de estos 
bienes inmuebles, sean obras públicas o privadas, se 
fija sobre un conjunto de factores especulativos que 
van desde presiones sobre el presunto crecimiento del 
precio de los insumas, el supuesto incremento al sala
rio mínimo, el previsible atraso en el pago, las posibi-
lidades de suspensión de la obra, etc. 

Es importante señalar que varios años después la 
encuesta de la cNIC colocaba "el retraso en el pago de 
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estimaciones" como el principal problema de la indus
tria, siguiendo en importancia la inflación y luego los 
retrasos en formalizar los contratos. Es decir, los 
principales inconvenientes que según los contructo
res presentaban las obras públicas eran problemas de 
operación financiera. 

El sexenio culminó con la promulgación de una 
nueva ley de obras públicas que intentó normar las 
relaciones entre las instituciones gubernamentales y 
las empresas en la contratación de obras para todo el 
sector público. Pero a principios de 1982 se dio a 
conocer un reglamento de dicha ley que formalizaba 
todas las cuestiones relativas a estas operaciones, y 
contemplaba muchas de las demandas empresariales. 

XIII. Consideraciones finales 

Las conclusiones se han organizado a partir de tres 
grandes grupos de cuestiones: 1) principales resulta
dos de investigación, 2) conclusiones de orden teórico 
y 3) perspectivas para futuros trabajos en relación con 
la temática de las políticas urbanas y las empresas 
constructoras. 

1 

La política urbana estudiada aquí desde diferentes 
perspectivas (inversión, acciones, marco jurídico y 
planeación) fue observada en esta investigación a 
partir de la importancia que encierra la obra pública 
para la industria de la construcción. Se pretende 
inscribir este trabajo en aquella línea de investigación 
que en México se ha ocupado de estudim: la importan
cia que poseen los bienes colectivos de la ciudad para 
la producción y para la vida ciudadana. Se intenta 
aportar aquí nuevos elementos sobre un aspecto no 
trabajado: la industria de la construcción. Para ello 
fue escogida la obra pública, tomando como caso de 
estudio el DF en el período 1976-1982. 
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Las tres principales hipótesis que inicialmente 
orientaron la investigación y que se comprobaron en 
el trabajo fueron: 

* La producción de bienes de consumo colectivo 
en tanto soportes materiales de determinados 
valores de uso en el ámbito urbano revela la 
naturaleza de la política urbana de determinada 
agencia encargada de su elaboración y/o imple
mentación. En esta acción gubernamental de 
producción de bienes urbanos se funda la relación 
que entablan las instituciones del Estado con las 
empresas constructoras y que imprimen a la po
lítica urbana los intereses de este segmento del 
capital industrial. 

*El análisis del comportamiento de la industria 
de la construcción debe otorgar particular impor
tancia a la demanda que realiza el Estado-cliente. 
Los procedimientos legales e institucionales (Ley 
de Obras Públicas, reglamentos, procedimientos 
del patrón de contratistas, etc.) condicionan la 
forma de organización de las firmas constructo
ras. El tipo de obra, el monto de la inversión y su 
localización, permiten identüicar estratos en el 
interior del universo de las empresas constructo
ras que producen el espacio construído. 

*En la política urbana es posible observar la for
ma en que las representaciones empresariales 
(cámaras, grupos empresariales, firmas) inciden 
en los düerentes momentos del proceso de deciso
rio. Es decir, no es únicamente en la etapa de 
producción de bienes urbanos donde se explica la 
participación de la industria de la construcción, 
sino que en etapas anteriores de planeación, asig
nación de recursos y/o elaboración de presupues
tos, se van incorporando los intereses de este 
segmento del capital industrial. 
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_ ~ _ ........--~-----~. • .... r 1 -- -

La planeación urbana fue considerada en este tra
bajo como un momento de la política urbana: el de la 
.construcción de un marco norma~~vo para la acción. 
La planeación que se analizó en este trabajo no fue 
únicamente un ejercicio técnico-burocrático cuyos re
sultados hayan carecido de trascendencia en la reali
dad. Algunos planes (por cierto no la mayoría) venían 
a cumplir una función gubernamental importante al 
plasmar objetivos y políticas consensualmente acep
tados: la elaboración de un diganóstico oficial, la 
capacidad autoevaluada del Estado para incidir en 
aspectos centrales del desarrollo urbano, la creación 
de una terminología común en los organismos ejecu
tores, la necesidad de impulsar la elaboración de 
instrumentos jurídicos y normativos. 

Respecto a la SAHOP pudo advertirse que este pro
ducto de la planeación debía ser interpretado necesa
riamente en el interior del Sistema Nacional de Pla
neación inaugurado con el objetivo de modernizar y 
racionalizar la gestión estatal. La planeación urbana 
y la planeación del desarrollo (a cargo de la entonces 
recientemente creada SPP) fueron prácticas autóno
mas. La posibilidad de efectivizar la política urbana 
escapó en consecuencia de la órbit·a de la principal 
agencia planificadora del desarrollo urbano (SAHOP) 
y se instaló en la agencia con capacidad para asignar 
los recursos (SPP). 

La planeación no parece ser un instrumento sufi
ciente para que la instancia que la elabora esté en 
condiciones de negociar sus propuestas para la acción 
con otros actores del Estado (ej. organismos como 
INFONAVIT, IMSS, PEMEX CFE, etc.) y de la sociedad civil 
(partidos políticos, sindicatos) involucrados en las 
prácticas urbanas. 

En cuanto al DDF se han podido comprobar dos 
hipótesis iniciales: 

*La estructura del Departamento del Distrito Fe
deral reproduce la división existente entre la 
planeación urbana y la acción urbana efectiva
mente realizada que marca la acción del gobierno 
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federal en el territorio. Es decir, su aparato pla
nificador ofrece lineamientos generales mientras 
la asignación de recursos atraviesa otros canales 
de decisión.· Sin embargo, esta observación no 
puede hacerse extensiva a la planeación que se 
vincula directamente con la realización de obras 
públicas (ej. transporte y agua). 

*La planeación del DDF corresponde también al 
objetivo de modernizar y racionalizar la gestión 
estatal. Pero tampoco en el caso de la política 
urbana de la ciudad de México la asignación de 
recursos se corresponde con los lineamientos de 
la planeación. La normatividad contenida en los 
planes (de desarrollo urbano, parciales, de barrio) 
para la ciudad muchas veces es posterior a la 
acción gubernamental. 

También debe decirse que en el período se modificó 
la Ley de Obras Públicas y que el DDF introdujo 
cambios en la normatividad. La nueva Ley Orgánica 
del Distrito y su Reglamento así como las disposicio
nes legales específicas pretendían modificar precisa
mente las prácticas de contratación de obras que 
prevalecían desde más de una década. Sin embargo, 
el sexenio culminó antes que se aplicaran de manera 
efectiva y general. 

Debe decirse que la contratación de obras públicas 
del DDF se efectuaba a través de disposiciones fijadas 
por el gobierno de la ciudad, las que no se correspon
dían necesariamente con el marco legal vigente a 
nivel nacional y en el período considerado. Pero el 
tipo de actividades que demanda la producción de los 
bienes de la ciudad, exige que las empresas construc
toras posean una estructura organizativa, técnica y 
financiera que les permita ofertar en ese mercado. 

Una hipótesis de trabajo que debe revisarse a partir 
de los resultados de esta investigación es aquélla 
formulada inicialmente de la siguiente manera: "La 
política urbana implementada, lejos de responder a 
las reivindicaciones de las mayorías se orientó a dar 
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respuesta a las necesidades del capital, ej: construc
ción de condiciones generales de la producción y la 
postergación en la satisfacción de bienes colectivos 
demandados por las clases populares". 

Esta idea fue construida colectivamente por los 
investigadores en los análisis urbanos efectuados so
bre el sexenio 1976-1982. Es una realidad que para 
las clases populares predominan en la ciudad condi
ciones de vida francamente precarias. También debe 
recordarse que el movimiento urbano popular recla
ma sistemáticamente mejoras en relación a la vivien
da popular y a la regularización de la tendencia de la 
tierra. Pero el centro de las reivindicaciones urbanas 
es el suministro de servicios habitacionales (agua, 
drenaje). Sin embargó, ello no permite afirmar que 
la política urbana en el DF, se haya orientado a crear 
exclusivamente condiciones generales de la produc
ción para el capital. Como se concluye en este trabajo, 
en el DF la política urbana se orientó principalmente 
a la producción de medios de comunicación material 
(metro y ejes viales) y de infraestructura urbana 
(agua y drenaje). Estas fueron las inversiones más 
importantes y las acciones de mayor trascendencia 
del sexenio. No puede afirmarse entonces que el 
destino de estas obras sea, en respuesta a las exigen
cias del capital, la creación de cÓndiciones generales 
de la producción, del tipo infraestructura industrial 
y de energéticos, como lo hizo el gobierno mexicano 
décadas atrás en la ciudad de México o en la región 
del sureste petrolero durante el gobierno de José 
López Portillo. Sí puede decirse que en la medida que 
la fuerza de trabajo mejora -sus condiciones de vida 
ello puede contribuir a incrementar los niveles de 
productividad y por esa vía se beneficia, en última 
instancia, al capital. Pero lo cierto es que los efectos 
inmediatos de esta política permitieron mejorar las 
condiciones de transporte y habitacionales de las 
clases populares de la ciudad. 

Hay otras dos hipótesis teóricas iniciales que esta 
investigación no pudo comprobar puesto que su tra
tamiento excedía sus posibilidades. La primera se 
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refiere a que la necesidad de afrontar los problemas 
~banas más candentes de la ciudad de México -par
ticularmente el transporte colectivo, agua y drenaje
justificaba la proáucción de bienes urbanos de elevado 
costo. Para ello el gobierno capitalino recurrió al 
apoyo federal y al endeudamiento externo. Por ello, 
aún en los años en que la crisis económica se agudizó 
(1976-1977) y (1981-1982), la industria de la cons
trucción encontró en el DDF uno de sus principales 
clientes, contribuyendo con su acci9n a cambiar la 
fisonomía de la ciudad. 

Este tema deberá ser objeto de análisis de una 
investigación futura a partir de considerar la especi
ficidad de la relación entre la obra pública y el endeu
damiento externo. La otra hipótesis sobre ia cual sólo 
se aportan algunos elementos, es aquélla enunciada 
de la siguiente manera: 

*Los vínculos económicos y políticos existentes 
entre altos funcionarios públicos y repre
sentantes empresariales de la industria de la 
construcción, garantizan la incorporación de los 
intereses inmediatos de esa fracción del capital en 
la elaboración e instumentación de la política 
urbana de la ciudad. 

Fue posible advertir la presencia de altos funciona
rios públicos que ocuparon cargos en empresas cons
tructoras como ICA, hecho que sin duda indica la 
existencia de cierta circulación de ingenieros y/o téc
nicos y la base de que exista cierta identidad primera, 
la de "constructor". También ello indica que se mane
jan códigos comunes, lo cual permite conciliar posi
ciones en la formulación y realización de la política 
urbana. Lo que no es comprobable es que esa presen
cia de representantes empresariales, en puestos cla
ves en el proceso decisorio, garantice la incorporación 
de sus intereses. En México existen canales informa
les de consulta para los empresarios, cuestión desta
cada por los estudiosos de las relaciones entre las 
políticas públicas y los empresarios. 
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En el caso de la construcción de obras públicas 
pueden agregarse las siguientes ideas expresadas en 
los años sesenta por Ramón Beteta: 

Hay muchas formas como un funcionario.puede 
hacerse rico sin que necesariamente sean ilegíti
mas, aunque tampoco sean éticas. Por ejemplo, 
un funcionario que sabe que se va a abrir una 
nueva carretera, o el constructor que la va a hacer, 
o el que la va a ordenar; éstos pueden, ya sea 
directamente o por trasmano, comprar terrenos 
que van a quedar afectados con esa carretera y así 
obtener un provecho. Esto éticamente no es co
rrecto; legalmente tampoco es un delito (Wilkie, 
James y Edna Wilkie: 1969: 67). 

En este trabajo se han considerado dos niveles de la 
política urbana en tanto referentes necesarios para el 
análisis. También se pretendió descender al momen
to en que se materializa esa política urbana, para lo 
cual se llevó a cabo una aproximación a las principales 
instituciones que elaboraron e implementaron dicha 
política en el período. Inclusive, se intentó un acer
camiento a otras instituciones que actuaron sobre el 
espacio del DF sin tener formalmente atribuciones 
para hacerlo de manera autónoma. A partir de ello se 
incorporaron algunas características de la estructura 
de las instituciones encargadas de la política urbana 
y sus funciones. La política la hacen los políticos, 
aunque puedan escribirla y concebirla los técnicos. 
La ciencia política se ha encargado de señalar la 
distancia que existe entre estas figuras sooiales que 
actúan .en el quehacer público. En México la división 
entre técnicos y políticos no parece ser la fundamen
tal para saber cuál es el rumbo de la política urbana, 
o para medir la distancia entre la política urbana 
enunciada y la realizada. Una conclusión de este 
trabajo es que una relación relevante para compren
der la política urbana en México es: empresarios de 
la construcción-tomadores de decisiones políticas. 
Los vínculos directos necesarios que entablen las 
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empresas constructoras con los altos funcionarios de 
la burocracia estatal, son centrales para comprender 
la orientación de la política urbana. 

La política urbána es en gran medida producto de 
la asignación de recursos gubernamentales para la 
producción de los bienes colectivos de la ciudad. Pero 
esta asignación no responde sólo a criterios técnicos 
o de racionalidad económica sino que es producto de 
decisiones políticas. Se ha visto que aún un grupo 
poderoso de constructores {ICA), vio detenida durante 
~sexenio (1970-1976) la gran obra del metro. 

El análisis cuantitativo poco dice respecto a estos 
complejos procesos. Si algo se puede concluir es la 
necesidad de reforzar los trabajos sobre política urba
na a partir de la identificación de otros actores socia
les que actúan en procesos de ocupación y uso del 
suelo. Esta es una tarea de tipo grupal, porque difí
cilmente la investigación individual puede abordar 
este tema y dar respuesta a todos los interrogantes 
teóricos y empíricos que encierra. 

Una cuestión importante es que el análisis de lo 
urbano en general y de la política urbana en particu
lar, debe orientarse a busc~r referentes teóricos dis
tintos a los del campo de especialidad del 
investigador. Las políticas públicas, los desarrollos 
que desde la administración pública han aportado 
varios científicos latinoamericanos, han permitido 
elaborar diferentes hipótesis. en torno a la política 
urbana. 

La relación gobierno-empresarios, abordada en este 
trabajo, es uno de los grandes temas de la ciencia 
política y de la administración pública en América 
Latina y en México. Cuestiones tales como la injeren
cia empresarial en la formulación de políticas públi
cas, los canales de con1unicación formales e 
informales que existen entre instiiuciones y enlpre
sarios, la importancia de las políticas sociales desde 
la perspectiva de la economía urbana, la presencia de 
las organizaciones empresariales en procesos políti
cos, han tenido como marco de referencia los trabajos 
de diferentes autores de los que aquí se han ton1ado 
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muchas ide~ para confrontarlas con el caso analiza
do en este trabajo (Oslak, Osear; O'Donnel, Guillermo; 
Labastida Julio; Eli, Denis; Luna, Ma.tilde; Tirado, 
Ricardo; Puga, Cristina; Cordero, Salvador; Santín, 
Rafael y Valdés, Francisco). 

La relación gobierno-empresarios ha sido conside
rada en México una cuestión central para comprender 
las estrategias de desarrollo económico adoptadas y 
el funcionamiento del propio sistema político mexica
no. En el caso de las instituciones que elaboran la 
política urbana y de los empresarios de la construc
ción que ejecutan la obra pública, se abrió un campo 
de observación muy rico. Una hipótesis inicial que se 
pudo corroborar en este trabajo es que: "este segmen
to de la burguesía sabe crear una situación armonio
sa con los representantes de la clase gobernante, sus 
principales clientes". Pero más aún se ha demostrado 
que algunos grupos, como es el caso de ICA, en el 
sexenio estudiado, es un interlocutor fundamental 
para quienes formulan las políticas urbanas de las 
instancias gubernamentales; cuestión ésta que no 
comparte ningún otro sector empresarial y menos la 
ciudadanía que vive en la gran capital. 

Se ha dicho reiteradamente que el Estado creador 
de las condiciones generales de la producción benefi
cia directamente a diferentes fracciones del capital al 
garantizarle el acceso a estos bienes de producción 
socializados, pero también indirectamente al ofrecer 
bienes colectivos a la fuerza de trabajo. Es decir, son 
los efectos que prOduce su acción sobre el espacio los 
elementos comúnmente señalados para comprender 
en qué medida la política urbana responde a los 
intereses del capital, por lo menos a algunos de sus 
segmentos. 

En este trabajo en cambio, se opta por estudiar un 
segmento del capital en México que participa directa
mente en el momento de la producción de los bienes 
colectivos de la ciudad. La perspectiva adoptada com
plementa los temas desarrollados al mostrar la forma 
en que la industria de la construcción, en tanto ejecu
tora de obras públicas, hace del Estado su principal 
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cliente. Es decir esta investigación se centró en una 
cuestión primera de quién produce y qué bienes se 
producen en el espacio urbano, lo cual permitirá 
agregar nuevos -elementos al análisis tradicional de 
quién usufructúa estos bienes. El caso de México es 
realmente rico porque, como se vio, existe en el país 
una importante industria de la construcción. Ésta, al 
igual que otras, nace y se desarrolla a partir del apoyo 
estatal. Sin embargo, a diferencia de otras, produce 
para el Estado tanto o más que para el mercado 
privado, según las épocas. En las primeras décadas 
de impulso al proceso de sustitución de importaciones 
le cabe la creación cíe bienes de infraestructura indus
trial y rural. En su consolidación, el capital nacional 
debió competir con el capital extranjero, al cual le 
disputó con relativo éxito el mercado nacional y luego 
el latinoamericano. En algunos casos recurrió a la 
asociación con aquel capital, principalmente cuando 
así lo requería la incorporación de tecnologías o fi
nanciamientos para la realización de las grandes 
obras. 

Un corolario que surge de esta investigación es que 
el universo de empresas constructoras que trabaja 
para el Estado es muy heterogéneo. Por una parte, 
puede decirse que existen en la construcción los gran
des grupos (ICA, Ballesteros, PROTEXA), que forman 
parte del sector moderno, incorporan tecnologías 
avanzadas y presentan un comportamiento empresa
rial administrativo y financiero similar a cualquier 
otro grupo económico que opera en el país. Por otro 
lado está el universo de las pequeñas y medianas 
empresas que ejecutan obras de menor envergadura 
y que presentan procesos de verdadero atraso tecno
lógico y de organización del proceso productivo, in
corporando masivamente mano de obra con escasa o 
nula calificación, pagando retribuciones muy bajas y 
sin ofrecer a sus trabajadores los beneficios sociales 
que legalmente les corresponden. 

En este sentido la industria de la construcción poco 
se diferencia de otros sectores industriales. Concen
tración de la producción en el sector moderno y gran 
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dispersión de pequeñas unidades que actúan de ma
nera cuasi artesanal. Sin embargo, de acuerdo al tipo 
de obra pueden introducirse otras diferenciaciones. 
Las empresas constructoras que trabajan para el 
sector privado producen una serie de bienes inmue
bles que no han sido considerados en este trabajo 
(viviendas, comercios, etc.). Dentro del universo que 
trabaja para el sector público esta investigación -con
sideró principalmente las empresas que tienen como 
representante empresarial la CNIC y que son produc
toras de obra pública. Las empresas que producen 
vivienda para el sector público, participan en un 
submercado donde el cliente público son los organis
mos financieros de vivienda, los cuales tienen una 
política y una lógica de funcionamiento institucional 
particular. Una recomendación para futuras investi
gaciones puede ser estudiar en profundidad este uni
verso de empresas constructoras que hace de los 
organismos gubernamentales financieros de vivienda 
su cliente. En particular deberá prestarse atención a 
la relación entre las empresas constructoras, las or
ganizaciones sindicales del partido gobernante y las 
instituciones financieras de vivienda. 

Estas apreciacione$ sobre la industria de la cons
trucción en México llevan a incorporar elementos de 
tipo político a las discusiones que sobre la producción 
del medio construido aportaron los estudiosos agru
pados en el Barlett School. Sus trabajos han ayudado 
a distinguir etapas del proceso de producción y ele
mentos que componen la actividad constructiva. Par
ticularmente, las ideas de Michael Ball {1985) fueron 
muy sugerentes para este trabajo. 

Una conclusión es que el carácter industrial-mer
cantil que· ese autor le atribuye a las empresas cons
tructoras en el caso inglés, no se ajusta estrictamente 
a la caracterización de la industria de la construcción 
mexicana. Se ha podido detectar aquí que los grandes 
grupos empresariales de la construcción tienen efec
tivamente capacidad para vincularse directamente a 
instituciones financieras. También existe un univer
so de empresas y despachos aquí no estudiados que 
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trabajan para el mercado privado y que sí afrontan 
los riesgos del mercado y de los elevados costos finan
cieros que encierra el momento de la realización de 
este tipo de mercancías. 

Sin embargo en el caso de México lo que debe 
destacarse es la capacidad de gestión política que 
poseen las empresas constructoras ante el sector 
público. Se trata de una actividad económica y de 
intereses privados que logran incorporarse en el dis
curso y la acción gubernamental como el interés 
general. La pregunta es entonces, ¿qué otro sector 
de la ciudadanía tiene una capacidad tan fuerte para 
incidir en la política urbana en términos de la reali
zación de obras públicas? 

Otro elemento distintivo es que los obreros de la 
construcción perciben remuneraciones en promedio 
más bajas que otros trabajadores manuales, situación 
que parecen compartir con el caso inglés (Ball, Mi
chael: 1984). Pero en México predominan también 
condiciones de trabajo y de vida riesgosas y una 
absoluta desprotección social. Una conclusión que 
debe extraerse de este trabajo es que el gobierno, 
cuando elabora y pone en práctica una normatividad 
sobre la obra pública excluye el tema de la mano de 
obra que la va a realizar. No deja de ser llamativo que 
cuando se intenta otorgar legitimidad social a la obra 
pública se haga referencia a la importancia que la 
misma encierra como generadora de empleo. Pero 
luego, este cliente, el gobierno, se desentiende de las 
condiciones de trabajo que prevalecen. Es decir, con
trata también para generar empleo pero luego no se 
ocupa de que se cumplan las disposiciones legales 
existentes en materia de trabajo. 

11 

La política urbana fue considerada en este trabajo 
desde la perspectiva de la realización de las obras 
públicas, es decir, desde la perspectiva del agente 
encargado de su producción: la industria de la cons-
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trucción. De esta forma se intentó sumar este trabajo 
a aquellas líneas de investigación que han mostrado 
la importancia que encierra el 12rivilegiar el estudio 
de las acciones y de los a~tores sociales sobre la 
conformación del espacio urbano. Aquí se ha intro
ducido la importancia que posee la presencia empre
sarial en los procesos de formulación y ejecución de 
la política urbana. Para ello se optó por estudiar un 
caso en particular: la política urbana del DDF en 
relación con la realización de las obras públicas eje
cutadas por las empresas constructoras, en el período 
1976-1982. Dos recursos metodológicos han sido 
utilizados para estructurar el universo complejo y 
heterogéneo de las obras públicas. 

A partir de la clasificación que ofrece Gustavo Gar
za (1985) sobre las condiciones generales de la pro
ducción se elaboró una tipología de obras. La 
identificación de los principales tipos de obras per
mitió contar con un instrumento clave para garanti
zar la factibilidad del proyecto. De otra forma: ¿cómo 
organizar el análisis de ese complejo y heterogéneo 
conjunto de bienes (soportes materiales) que consti
tuyen las condiciones generales de la pl,'pducción de 
la ciudad? Ciertamente existían clasificaciones ofre
cidas por los organismos empresariales, pero los cri
terios adoptados en esos casos son poco claros 
porque sólo aluden a los tipos de obra en función de 
su envergadura (ej. pesada) o uso (comercial, resi
dencial). Pensar en las obras de los espacios urbanos 
exigía un recorte previo (por ejemplo en relación a 
los rurales) y luego, en el interior de este conjunto, 
implicaba identificar agrupaciones de bienes mate
riales con criterios teóricos que permitiesen reinscri
bir el tipo de obra en conceptualizaciones más 
globales sobre las agencias gubernamentales encar
gadas de la política urbana y las empresas construc
toras que trabajan para las mismas. 

Otro recurso metodológico que permitió cumplir los 
objetivos propuestos en esta investigación, fue el ela
borar una tipología sobre los vínculos que entablan 
los organismos gubernamentales encargados de la 
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elaboración y realización de la política urbana y las 
empresas constructoras. Se sintetizaron así algunas 
hipótesis preliminares y su validez fue puesta a prue
ba en el propio proceso de investigación. Difícilmente 
se hubiera podido recortar un objeto de estudio tan 
amplio de no haber logrado identificar tipos de víncu
los. Se exploraron vínculos de tipo directo (necesa
rios para la realización de una obra pública) y 
formales (acordes en mayor o menor medida a la 
normatividad y legalidad vigente). Detectar la posi
bilidad de existencia de vínculos indirectos así como 
también de tipo informal, abrió toda una perspectiva 
de estudio que deberán tratar en profundidad futuras 
investigaciones. 

La utilización de ciertas fuentes de información 
merece también algún señalamiento en estas conclu
siones. Aunque parece conveniente remitir al aparta
do donde se detallan los principales materiales 
utilizados, vale la pena resaltar aquí que los concursos 
de obra son una fuente original para la investigación 
urbana. Los concursos son informaciones manejadas 
comúnmente en el mundo empresarial. A partir de 
los mismos se sabe quién es el agente convocante 
(instancia gubernamental), qué empresas disputan el 
concurso, quién gana, cuál es el-tipo de obra, por qué 
monto y dónde se localiza. Esta información fue 
utilizada en el análisis de la tercera y cuarta parte de 
esta investigación y contribuyó a enriquecer este 
trabajo. . 

Algunas cuestiones de tipo metodológico sobre la 
información obtenida de los concursos merecen ser 
anotadas: 1) con esta información fue posible realizar 
una aproximación a las acciones urbanísticas que 
llevaron a cabo otros organismos gubernamentales, 
diferentes al DDF que tiene a su cargo la concreción 
de la política urbana de la ciudad de México. Se 
pudieron recuperar las obras concursadas por PEMEX, 
IPN, eFE, etc., información ésta imposible de ser eva
luada a partir de cada institución dentro de los límites 
de este trabajo. 2) Se pudo comprobar que efectiva
mente en la época, el DDF convocó muy pocos concur-
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sos públicos de obras, lo cual confirmó precisamente 
una de las hipótesis iniciales respecto de la autonomía 
del gobierno de la ciudad para- diseñar, ejecutar, 
asignar y garantizar las obras urbanas del territorio 
que administra. 3) La SAHOP, que en teoría es la 
instancia encargada de la política urbana del sexenio, 
realizó un conjunto de obras importantes en el DF y 
más aún en los municipios metropolitanos de la ciu
dad de México. 4) Presentó un panorama global del 
tipo de obras urbanas realizadas, su localización y las 
instancias que promovieron su realización en el sexe
~o. 

Hay otras observaciones de tipo metodológico que 
vale la pena apuntar aquí. Explorar la presencia de 
las empresas constructoras a partir del estudio de la 
política urbana, en un territorio y en un sexenio, 
permite reforzar la idea de que los análisis de la 
realidad urbana deben incorporar el comportamiento 
de distintos actores económicos y sociales que parti
cipan en diferentes momentos en la producción del 
espacio construido. Desde un principio se siguió la 
intuición de que la industria de la construcción era un 
actor de importancia; esta investigación demostró 
que era un interlocutor poderoso de la política urbana 
y que ~n el sexenio estudiado era un protagonista 
central. Algunos otros trabajos han demostrado, por 
ejemplo, la importancia que desplegó el movimiento 
urbano popular en ese mismo período. Pero queda 
aún mucho por investigar para conocer el conjunto 
de intereses, por lo general contradictorios, que están 
presentes en el diseño y concreación de determinada 
política pública. La delimitación territorial hizo po
sible demarcar un escenario dado. De igual forma el 
período escogido fue ciertamente el de una intensa 
actividad constructiva en el país. Pero otros trabajos 
deberán dar continuidad a éste, a fin de verificar el 
grado y nivel de aceptación de estas hipótesis cuando 
las mismas se ponen a prueba en otros territorios y 
períodos históricos. 
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III 

. En estas págb)as finales se apuntarán algunas 
1deas sobre los límites de este trabajo y se elaborarán 
algunas interrogantes para ser abordadas en futuras 
investigaciones. 

Una observación que puede hacerse a partir del 
presente trabajo es la relacionada con la propia natu
raleza de la industria de la construcción, en particular 
lo referente a su participación en los procesos de 
producción del espacio urbano. Con anterioridad se 
había señalado el comportamiento especulativo del 
capital sobre el espacio urbano. Aquí se incorpora el 
carácter de productor de bienes inmuebles que posee 
en México un segmento del capital que actúa sobre el 
espacio urbano: el capital de la construcción. 

En este sentido, conviene exponer algunas idéas 
que futuros trabajos deberán profundizar. El estu
diar la obra pública, particularmente la gran obra en 
el DF, implicó colocarse frente a aquellas empresas 
que poseen mayor capacidad técnica y organizativa 
para producir bienes inmuebles. Pero éstas conviven 
con un universo de empresas que trabajan con proce
sos cuasi artesanales y son prá..Qttcamente "organiza
doras" de diferentes servicios constructivos. Habrá 
que profundizar entonces las características que ofre
ce uno y otro conjunto empresarial en términos de: 
particularidades que presenta la demanda de mano 
de obra, condiciones de trabajo que prevalecen, el tipo 
de maquinarias y herramientas, los procesos de tra
bajo, las actividades de tipo comercial y financiero que 
realizan. Es decir, introducirse en el análisis de los 
procesos de trabajo que prevalecen en la construc
ción. Sólo en esa medida será posible definir en qué 
grado y qué empresas tienen un comportamiento que 
pueda calificarse como productivo o especulativo. . 

Puede decirse que los grupos económicos de la 
construcción han tendido a diversüicar sus activida
des y que, en determinados períodos, existieron fuer
tes relaciones entre estas grandes empresas y el 
capital financiero. p·ero aún así no se puede afirmar 
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que las actividades de estas empresas fueron predo
minantemente especulativas. Es decir, esta cuestión 
debe distinguirse de los elevados··índices de explota
ción que soporta la fuerza de trabajo incorporada a 
estos procesos productivos. 

Por otra parte, existe en México una industria, un 
grupo de empresas, con capacidad de garantizar las 
obras públicas que exige la construcción del espacio 
urbano y rural. Este capital actúa de manera diferen
te al capital inmobiliario, dedicado principalmente a 
transaciones comerciales con terrenos y bienes in
muebles. Incluso estas fracciones del capital suelen 
tener intereses contradictorios. Por ello debe revisar
se también la afirmación más general sobre el carác
ter especulativo del capital en la producción del · 
espacio urbano, a fin de incluir los intereses de sus 
diferentes segmentos y los tipos de actividades que 
concretamente cumplen. 

Ahora bien, en México la realización de grandes 
obras muchas veces parece impostergable. En algu-

. nos casos son requeridas para incorporar tierras a la 
producción agropecuaria; en otros para crear la in
fraestructura que requiere la extracción de determi
nada materia prinia; no menos importantes son los 
requerimientos de los habitantes de las ciudades en 
relación a la calidad de vida. En los inicios del desa
rrollo capitalista, durante el porfiriato, estas obras 
fueron realizadas por empresas de capital extranjero. 
Algunos documentos de la industria de la construc
ción indican que a partir de los años cuarenta inge
nieros mexicanos comenzaron a independizarse y 
constituir empresas nacionales. En otros países (Ar
gentina, Brasil, Venezuela), en cambio, aún hoy esta 
es una actividad en la que existe una fuerte presencia 
del capital extranjero, ya sea asociado a empresas 
nacionales o disputando directamente contratos de 
gmndes obras. Hoy la industria mexicana de la cons
trucción tiene ·capacidad para exportar servicios cons
tructivos a países de América Latina. 

·Indudablemente el capitalismo en los países latinoa
mericanos atravies~ por momentos de profunda rees-
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tructuración ante las fuertes presiones que impone 
una economía internacional caracterizada por la tras
nacionalización y _por una revolución tecnológica que 
altera de manera sustancial la mayor parte de los 
procesos de producción (Castells, Manuel, 1987). No 
puede decirse que los grandes grupos económicos son 
producto de estos cambios. Existen en Brasil y en 
México desde hace muchas décadas atrás y sus obser
vadores se han ~ncargado de demostrar las particu
laridades que presentan en los mercados ~n los que 
actuan. 

En este trabajo se intentó hallar la especificidad de 
la actuación de las grandes empresas constructoras 
que forman parte de grupos económicos. Debe seña
larse que no son precisamente monopolios aunque 
algunas de ellas puedan tener conductas monopóli
cas. Los grupos económicos son una forma de actua
ción que han creado los representantes de las 
burguesías locales para poder operar con éxito en 
economías en creciente proceso de internacionaliza
ción. En este trabajo se ha abordado más que el 
comportamiento de la empresa en el mercado, la 
conducta empresarial y en relación a una cuestión 
particular: la elaboración de la política urbana. 

Finalmente cabe reiterar que· en este trabajo se 
privilegia la relación empresarios de la construcción
gobierno, tema antes no abordado por la investiga
ción urbana. Sin embargo, una tarea de investigación 
interesante sería retomar la articulación gobierno-po
líticas urbanas-clases populares a partir de los resul
tados obtenidos. La acción urbana sobre el Distrito 
Federal, entre 1976 y 1982, se concentró principal
mente en la realización de medios de comunicación 
material y de infraestructura urbana, obras que bene
fician las condiciones de traslado de los trabajadores 
urbanos y de la ciudadanía en general y que contribu
yen a mejorar la calidad de vida. Un aspecto que 
merece contraponerse a esta acción pública es el tipo 
de demandas populares que expresó sostenidamente 
el movimiento urbano popular. En ·principio, puede 
decirse que sus demandas se vincularon más con la 
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vivienda, aunque existieron reclamos de mejoras en 
la provisión de otros bienes colectivos, por ejemplo 
agua y transporte público. 

Pero hay algo que vale la pena anotar y es el hecho 
de que en la elaboración de esta política urbana la 
presencia de las clases populares existe sólo en pro
gramas puntuales (por ejemplo, el programa de agua 
potable en colonias populares). El problema recu
rrentemente señalado es que la producción de estos 
bienes (el proceso decisorio, los proyectos, la concre
ción de las obras) responde principalmente a deter
minantes técnicos. Es obvio que existe un fuerte 
componente técnico, como también uno de tipo finan
ciero y de factibilidad económica en cuanto a su 
operación, pero también hay componentes sociales. 
Sin embargo, estos últimos suelen ser incorporados 
desde las ideas que manejan los profesionistas o téc
nicos, las cuales no necesariamente coinciden con las 
de los usuarios. 

La presencia popular en estos proyectos estará 
necesariamente mediatizada; se puede contar con 
apoyo de profesionistas capaces de aportar su cono
cimiento técnico y científico y sobre esta base elaborar 
una propuesta. Pero buscar los canales más adecua
dos no implica cerrar la posibilidad de participación 
de la ciudadanía en los procesos decisorios. 

Futuros análisis deberán profundizar también el 
análisis de los aparatos que participan en la elabora
ción de la política urbana. Por ejemplo, será impor
tante estudiar las características que presenta el 
personal del Estado que toma parte en las actividades 
de formulación y concreción de las políticas. Una 
hipótesis construida en este trabajo es que los técnicos 
y profesionales forman parte de grupos que actúan 
en instituciones gubernamentales. Estos grupos cir
culan según sus alianzas políticas en las distintas 
imitituciones que se encargan de formular y ejecutar 
la política urbana. Pero ello sólo podrá confirmarse 
a partir de revisar historias de vida; trabajo que 
enriquecerá este tipo de análisis. Es decir, se trata de 
"Ontinuar profund~zando sobre "quiénes" hacen "qué11 
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política urbana. De igual forma, el haber llegado al 
nivel de empresas en el caso de las constructoras, 
ofrece una infor~ación muy rica que otras investiga
ciones podrán recuperar y profundizar. Se trata de 
conocer mucho más del mundo empresarial si es que 
se quiere saber más sobre la forma en que se producen 
los procesos de producción del espacio urbano. 

Finalmente, es posible que uno de los más impor
tantes resultados de este trabajo sea haber detectado 
c6mo se insertan los intereses de la industria de la 
construcción dentro de la política urbana. El recorte 
térritorial no ha sido una dimensión privilegiada, ni 
por la academia ni por quienes elaboran las políticas 
públicas. Existe cierta tendencia a. incluir la dimen: 
sión espacial como una más en el análisis económico 
y social. Aquí se recortó un territorio, el DF, y se buscó 
estudiar el comportamiento de dos variables, de dos 
actores económicos y sociales en el mismo. La obra 
pública fue el elemento de análisis seleccionado para 
estudiar la política urbana. Pero lo central es el haber 
demostrado la existencia de grandes compañías cons
tructoras con un poderoso aparato técnico que parti
cipan en la formulación de proyectos específicos para 
enfrentar problemas concretos._ En cierta forma, es
tas firmas ejercen una actitud rectora en el proceso 
de conformación del espacio metropolitano, que se 
distancia de los procesos formales de planeación. 
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LAS OBRAS 
PÚBLICAS 
DE LA CIUDAD DE MÉXICO 

(1976-1982) ___ ... 
PO LÍTICA URBANA E INDUSTRIA DE LA CONSTRUCCIÓN 

ABORDA la relación que existe entre la política urbana y la 
construcción de las obras p6blicas. La autora analiza esta 

relación durante el sexenio de López Portillo, período en el que 
se institucionalizó en México la planeación de obras p6blicas 
con la creación de la Secretaría de Asentamientos Humanos y 
Obras Públicas (SAHOP), y se asignaron abundantes recursos 
a la restructuración de los espacios urbanos. En este sexenio 
se retomó, en la ciudad de México, la construcción del metro, 
el drenaje profundo, se trazaron los ejes viales, se realizó el 
equipamiento de escuelas, hospitales y comercios, así como de 
edificios p6blicos. Actores importantes de este proceso fueron 
las distintas instancias del Departamento del Distrito Federal, 
la Cámara Nacional de la Industria de la Construcción, el 
grupo Ingenieros Civiles Asociados (ICA) y el amplio y 
heterogéneo conjunto de empresas constructoras dedicadas a 
la realización de las obras p6blicas. 
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