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Prélogo

En general, los trabajos de investigacién referidos a
la ciudad de México han privilegiado el tema de las
politicas urbanas a partir de estudiar: 1) la planea-
cién, especialmente, como discurso gubernamental;
2) la acci6én phblica en materia de vivienda popular, a
través del examen de los fondos habitacionales y de
los programas de autoconstruccién, 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 conformacién
y uso del suelo urbano; 5) las condiciones que preva-
lecen en el transporte ptblico de pasajeros y, 6) la
distribucién del gasto piiblico en relacién con la ges-
tién urbana. En muchos de estos trabajos se ha
prestado atencién preferencial a la presencia de las
clases populares en la ciudad, principalmente en su
periferia, en relacién con determinados aspectos de
las politicas urbanas.

Recientemente la investigacién urbana introdujo
otros interrogantes en torno a la actuacién guberna-
mental: 1) las funciones econ6micas y sociales que
cumple el Estado mediante la creacién de condiciones
generales, necesarias al proceso de la acumulacién
capitalista; 2) los efectos que sobre las condiciones de
vida de los trabajadores genera la realizacién de de-
terminadas obras (metro, drenaje); 3) el efecto que
ejerce esta accién gubernamental sobre el mercado
inmobiliario; 4) la incidencia que tiene esta actividad
estatal en el gasto piiblico. Mi trabajo se incorpora a
estas nuevas lineas de investigacién urbana .

El tema de la produccién y usufructo de las obras
ptblicas en el Distrito Federal ha sido motivo de
diversas investigaciones, particularmente las referi-
das al comportamiento de la inversién piiblica. En
este trabajo, he adoptado un recorte temético: su
objeto de anAlisis es el papel que juegan estos bienes
colectivos en la formulacién y ejecucién de las politi-
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cas urbanas y en la actividad desarollada por la
industria de la construccién. ‘

El principal objetivo de esta investigacién es estu-
diar la politica urbana, a partir de la actuacién de
diferentes instituciones encargadas de su elaboracién
e instrumentacién, considerando su significado pa-
ra laindustria de la construccién, agente encarga-
do de la realizacién de las obras ptblicas.

Para ello he explorado los vinculos existentes entre
las instituciones del Estado que formulan y ejecutan
la politica urbana y los representantes de la industria
de la construccién que la materializan. El logro de
este objetivo central me ha permitido luego abordar
otro conjunto de objetivos especificos: 1a polftica urba-
na de determinadas instancias del gobierno federal
(saHOP) y del gobierno de la ciudad de México (DDF),
en el periodo 1976-1982; la politica urbana en sus
diferentes dimensiones (planeacién, inversién, legis-
lacién, acciones) y en funcién de los niveles guberna-
mentales de decisién (gobierno federal-gobierno
citadino) y el significado que posee la presencia de los
empresarios de la construccién en la elaboracién y
ejecucién de determinada politica urbana.

Cabe seiialar que los conocimientos que los empre-
sarios mexicanos de la construccién tienen sobre
politica urbana son précticamente nulos. De igual
forma, 1o que se sabe sobre el comportamiento de la
industria de la construccién frente al Estado es muy
limitado. El camino que he elegido consiste precisa-
mente en estudiar ambos comportamientos para
avanzar en la comprension de las relaciones que entre
ellos existen.

Cabe aclarar que aunque mi intencién fue estudiar
al Estado como cliente de la industria de la construc-
cién, he tenido que seleccionar los tipos de obras
phblicas a considerar y la vivienda financiada por el
sector piiblico no fue tomada en cuenta. La razén es
de carficter exclusivamente empfrico. La vivienda
que financia el Estado, hace de ciertas instituciones
gubernamentales (INFONAVIT, FOVISSSTE, étc.) clientes
importantes para determinado grupo de empresas

12
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constructoras. No obstante, la organizacién triparti-
tade los fondos involucra a otro actor social relevante,
en lo econémico y en lo politico: las organizaciones
sindicales ligadas al partido gobernante. Su presen-
cia otorga un caracter singular al estudio de la
relacién entre las empresas constructoras y los orga-
nismos financieros de vivienda, que podra ser objeto
de otras investigaciones.

La eleccién del periodo que delimita temporalmente
esta investigacion y la determinacién del espacio a
gue la he acotado reclaman también una explicacién.
Durante el sexenio del presidente L6pez Portillo, el
Estado dispuso de cuantiosos recursos provenientes
de la exportacién de petiréleo y el endeudamiento
externo. Buena parte de ellos se dedicaron a la pro-
duccién de obras pfiblicas, infraestructura para la
explotacién petrolera y turistica, medios de consumo
colectivo en las &reas urbanas, particularmente en la
zona metropolitana de la ciudad de México (zmcM). El
DF fue destinatario de una intensa accién guberna-
mental, que cambié su fisonomia. 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 relacién
gobierno-industria de la construccién es particular-
mente rica para ser estudiada en ese periodo de la
vida de la ciudad de México.

Inicialmente adopté una hipé6tesis construida con
base en la recuperacién de las ideas contenidas en los
numerosos trabajos sobre politica urbana producidos
en la época, cuya formulacién afirma que, desde
mediados de la década de los aiios setenta, la politica
urbana respondié6 principalmente a las exigencias del
capital: 1) adecuar los espacios urbanos a los reque-
rimientos de la produccién industrial; 2) construir
nuevos espacios para la expansién de la produccién
petrolera y, 3) readecuar y crear espacios para captar
al turismo internacional. Sélo en menor medida res-
pondié a las necesidades de las clases populares. Esta
necesidad de crear y restructurar espacios urbanos
llevé a que, salvo en los momentos de crisis, la politica

13


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


« urbana efectivamente desarrollada asignara a la
construccién de bienes colectivos importantes recur-
sos internos y externos y activara notoriamente esa
rama de la industria.

Sin embargo esta hip6tesis fue redefinida en el
transcurso de la investigacién que da origen al pre-
sente trabajo. El anAlisis de la labor de instancias
gubernamentales de diferente nivel y el tipo de obras
en que se materializé6 dicha politica exigieron su
reelaboracién. Efectivamente, pude comprobar que
los mayores recursos se destinaron a la construccién
de medios de comunicacién 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
usufructian.

En este trabajo adopté principalmente una metodo-
logia de corte tradicional, basada en la basqueda de
fuentes de tipo cuantitativo (estadisticas, encuestas,
censos) asi como en informes oficiales, documentos
ptblicos y de empresas, revistas, memorias, planes
oficiales gubernamentales, evaluaciones del sector
publico y del sector empresarial, discursos y publica-
ciones de seminarios, sobre los cuales se encontraran
las debidas referencias y citas. Una informacién ori-
ginal aportada al anilisis son los concursos de obra
registrados por la Cimara Nacional de 1a Industria de
la Construccién (cNIC), cuyos datos fueron sistemati-
zados por el equipo de cémputo del HSUNAM; conté
ademés con importantes pistas proporcionadas por
informantes clave que contribuyeron significativa-
mente al logro de los objetivos propuestos.

Al fin, los resultados de la investigacién fueron
estructurados en cuatro partes y 13 capftulos. La
primera parte presenta una revisién teérica de la
problemética, organizada en dos capitulos: en el pri-
mero, me propuse efectuar una revisién de los prin-
cipales autores que desde el marxismo han abordado
1a politica urbana y la industria de la construccién,
buscando las posibles articulaciones entre estos dos
campos de estudio, revisando conceptos e ideas para

14
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avanzar en una elaboracién teérica de la relacién que
nos interesa estudiar; en el segundo, exhibo las hip6-
tesis més generales que orientaron desde el principio
la investigacién y una elaboracién de los tipos de
vinculos que entablan los empresarios-constructores
con el gobierno-cliente. También expongo la forma
operacional con que trabajé las variables y una tipo-
logia de obras para identificar bienes colectivos de la
ciudad, a partir de la conceptualizacién te6rica ofre-
cida por Gustavo Garza (1985).

La segunda parte analiza la polftica urbana formu-
lada e instrumentada por la SAHOP en sus diferentes
niveles y se avanza en una presentacién de los rasgos
maés notables de la industria de la construcecién en el
marco de la economia nacional, la forma como los
empresarios de la industria de la construccién expre-
san su posicién ante la politica urbana en general y
la obra piiblica, en particular.

Las partes tercera y cuarta de este libro constituyen
el trabajo de investigacién realizado, tomando como
caso de estudio el territorio del Distrito Federal. El
centro del anélisis es el Departamento del Distrito
Federal, su estructura y funciones, y la politica urba-
na que elabora y ejecuta. Mediante la sisiematiza-
ci6n y anélisis de los concursos de obra
publicados por la CNIC, intenté captar la accién de
otras instancias gubernamentales que no cumplen
funciones predominantes de politica urbana, pero
que con la realizacién de determinadas obras piblicas
modifican sustancialmente la estructura de la ciudad.
Los empresarios, fueron considerados a partir de sus
diferentes niveles de representacién y he tratado de
ofrecer un cuadro general de la importancia que
encierra la politica urbana para un universo amplio
de empresas constructoras dedicadas a la obra
ptblica. A la vez, analicé la capacidad de obtener
contratos y ejecutar obras del grupo empresarial
constructor 1ca, con fuerte presencia en el proceso
decisorio de la politica urbana de la capital del pais.
Las conclusiones seifialan los principales resultados
de esta investigacién, algunas cuestiones de tipo

15
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teérico, y ciertas perspectivas que pueden orientar
nuevos trabajos sobre esta temética.

Finalmente, quiero expresar mi reconocimiento y
gratitud a todas aquellas personas que contribuyeron
de diferentes maneras a la realizacién de esta inves-
tigacién, que fue presentada para obtener el grado de
doctora en Economia en la Divisién de Estudios de
Posgrado de 1a Facultad de Economia de 1a unNam.

Gustavo Garza, coordinador del Seminario de Eco-
nomia Urbana y Espacial y director de esta tesis, me
ofreci6 su apoyo académico y moral asf como una
permanente actitud critica y propositiva que en mu-
cho contribuyeron a la realizacién de este trabajo.

Daniel Hiernaux, fungi6é como sinodal y acompaié6
el desarrollo de esta investigacién desde sus inicios,
ofreciéndome desinteresadamente su experiencia y
sus profundos conocimientos sobre esta tematica.
Los demés miembros de 1a banca examinadora con-
tribuyeron con sus comentarios criticos a incorporar
importantes modificaciones a la versién original, por
lo que expreso mi agradecimiento a Américo Saldivar,
Sergio Puente, Sergio de la Peifia, Manuel Perlé y
Carlos Martinez Assad.

En el Instituto de Investigaciones Sociales de la
UNAM encontré el apoyo institucional y el clima inte-
lectual propicio para emprender una tarea de los
alcances de ésta. Carlos Martinez Assad me dio la
oportunidad de incorporarme al equipo de inves-
tigadores del drea de sociologia urbana y regional
del msUNAM para desarrollar este proyecto de inves-
tigaci6én, brinddndome su apoyo en todo momento.
Rafael Loyola, secretario académico del msunam, en
ese entonces, resolvié de manera eficiente mis reque-
rimientos académicos y administrativos para llevar a
buen término y en el plazo previsto esta investigacién.
Alejandra Moreno Toscano e Ivan Restrepo confiaron
en la viabilidad y en el aporte original de esta inves-
tigacién. Mis compafieros Héctor Castillo ¥ Guiller-
mo Boils me ayudaron a vencer los obsticulos y
dificultades por las que atraviesa toda investigacién.
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Arturo Mier y Terén, compaiiero de estos afos de
intenso trabajo académico, contribuyé a definir el
tema de esta investigacién y acompaii6é este trabajo
en sus diferentes versiones.

Manuel Rodriguez Cota, Carlos de 1a Mora, Genove-
vo Arredondo y Jorge Alonso me auxiliaron en distin-
tos momentos aportando informacién relevante para
lograr los objetivos de esta investigacién. De igual
forma, quiero agradecer a la CaAmara Nacional de la
Industria de la Construccién el haberme permitido
reproducir la valiosa informacién de los concursos de
obra publicados para sus asociados.

Rocio Corona realizé las tareas de recopilacién ini-
cial de fuentes; Lidia Cadena sistematiz6 la informa-
cién sobre 1ca; Sonia Bass codificé y particip6 en el
procesamiento de los datos de los concursos de obra,
¥y Martin Lovera trabajé en la revisién final de este
trabajo. A todos ellos les debo una ayuda entusiasta
en el tedioso e indispensable trabajo de sistematizar
y organizar el material empfirico.

El equipo de cémputo del 11ISUNAM, en particular su
coordinador Romualdo Vitela Garcia y Ma. de la Luz
Guzmén, trabajaron de manera eficiente y oportuna
en las actividades de computacién y en la captura de
este trabajo. Silvia Rojas Hern4dndez mecanografié
las primeras versiones y los borradores originales y
Laura Chaho me auxili6 en la correccién final con
interés y dedicacién.

No est4 de més aclarar que este trabajo es producto
de una investigacién individual, que dadas las dificul-
tades que presenta la temética subsisten numerosas
dudas y problemas que deberan investigarse en pro-
fundidad en el futuro y que las ideas aquf vertidas son
de mi absoluta responsabilidad. .
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PRIMERA PARTE

POLITICAS URBANAS Y CONSTRUCCION
DEL ESPACIO URBANO: ASPECTOS
CONCEPTUALES
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I. La 16gica de 1a produceién del espacio urbano

1. Politica urbana y clases sociales

Desde fines de los afios sesenta el pensamiento mar-
xista ha incorporado el concepto de politica urbana
para intentar explicar un componente clave en los
procesos de conformacién del espacio y en 1a propia
dinAmica social de la ciudad capitalista. La cuesti6én
urbana, desarrollada por Manuel Castells, recorrié el
trabajoso camino de revisar criticamente el cuerpo
conceptual que la produccién académica —utilizando
herramientas teéricas propias de la teoria politica
liberal (la tradicién de la escuela anglosajona) y cons-
truyendo interpretaciones de la realidad urbana a
partir de la observacién empirica (la tradicién de la
Escuela de Chicago)— habia ofrecido a la sociologia
urbana. ,

La opcién teérica escogida por el autor fue la critica
y el desarrollo de ideas contenidas en germen en el
pensamiento marxista.! En lo fundamental, Castells
comenz6 discutiendo la validez cientifica del propio
universo de anAlisis: 1a comunidad local. El examen
de la politica urbana pasaba a sustentarse en el con-
cepto de poder, extraido 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 fraccién de imponer sus
intereses al conjunto La politica urbana —como
cualquier politica piiblica— debe analizarse en el con-
texto de la estructura social, considerando "dos cam-
pos analiticos indisolublemente ligados en la realidad
social: la planificacién urbana, bajo sus diferentes
formas y los movimientos sociales urbanos (Castells,
Manuel: 1977:310).

El intento de sistematizar y forma.hza.r un conjunto
muy amplio de ideas otorgé rigidez a este pensamien-
to. Detectados los campos analiticos, el esfuerzo se

! Nos referimos principalmente a las ideas contenidas en los
trabajos de Henri Lefebvre (1973 y 1978).
% Cf. Nicos Poulantzas (1980).
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centré en ofrecer una definicién que, interpretando la
complejidad de los fenémenos que pretendia captar,
pudiese formar parte de las herramientas conceptua-
les y las proposiciones que el materialismo histérico
incorporaba polémicamente en el interior del cuerpo
teérico. Como Castells reconocié aiios més tarde, en-
tre las dificultades que presentaba su propuesta debe
mencionarse que su sistema urbano era una construc-
cién te6rica que permitia clasificar elementos y rela-
ciones de la estructura urbana y su articulacién con
la estructura social; pero lo importante no era orga-
nizar la informacién —los datos urbanos en apego a
un sistema en cierta medida ideal— sino més bien
"detectar las leyes histéricas actuales en las contradic-
ciones y practicas llamadas urbanas" (Castells, Ma-
nuel: 1977).°Los anélisis histéricos que el autor
aport6 sobre diferentes realidades urbanas de los
paises capitalistas centrales y periféricos validan esta
conviceién.*

Castells influyé decisivamente en el rumbo que to-
mé la investigacién urbana latinoamericana. Por ello
es importante detenerse en su an4lisis; no con el afan
de introducir nuevamente la polémica sobre concep-
tos ya redefinidos por el propio autor, sino para
considerar la orientacién que le imprimié a la inves-
tigacién tedérica y empirica de la sociologia urbana
marxista.

Investigar la politica urbana desde la propuesta
de Castells implicaba construir un doble horizonte
depréacticas sociales que, en principio, incluye el pro-
ceso de planificacién, definido complejamente como
"la intervencién de lo politico sobre las diferentes
instancias de una formacién social (incluido lo politi-
co) y/o sobre sus relaciones, con el fin de asegurar la
reproduccién ampliada del sistema; de regular las
contradicciones no antagénicas; de reprimir las con-
tradicciones antagénicas, asegurando de esta forma,
los intereses de la clase social dominante y la repro-

3 Cf. Manuel Castells (1977:482). Advertencia final a 1a "cuesti6n
urbana’.
4 Entre otros véase Castells, Manuel (1979 y 1981).
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duccién estructural del modo de produccién dominan-
te" (Castells, Manuel: 1977: 310).

En tanto lo urbano es para el autor principalmente
el espacio de reproduccién de la fuerza de trabajo, la
politica urbana constituye una préactica gubernamen-
tal que debe resolver las contradicciones (antagénicas
¥y no antagénicas) que dicho proceso genera en el
interior de las formaciones sociales en las que el modo
de produccién capitalista es dominante. El énfasis de
Castells en no confundir planificacién con planes y
programas —sino considerar el proceso social que
esta préctica encierra— fue rapidamente olvidado en
el an4lisis de documentos producidos por institucio-
nes gubernamentales formalmente encargadas de
elaborar la politica urbana. Por lo general, la consi-
deracién de las acciones efectivamente realizadas por
esos u otros aparatos del Estado, no form6 parte del
anAlisis de la politica urbana.

A esta incidencia de la sociologia urbana francesa,
y de Castells en particular, se agregaron las investi-
gaciones que exploraban en el interior del concepto
de planificacién los alcances de la llamada planea-
cién urbana. Gustavo Garza (1986:76-78), al presen-
tar un anAlisis sobre las caracteristicas de los
alcances de la planeacién urbana en México en los
recientes aiios de crisis, ofrece una revisién concep-
tual en la que recupera los desarrollos teéricos de las
corrientes anglosajonas. Ello contribuye a admitir
concepciones diferentes sobre la planificacion en
funcién de qué privilegia en el anAlisis: el caracter
del Estado que la instrumenta; el método y enfoques
tedricos utilizados, o el objeto de la planificacién. Sin
embargo, estas conceptualizaciones afin no han sido
incorporadas ampliamente por la produccién 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 anélisis, definido como la
"organizacién del sistema de los agentes sociales (co-
yuntura) de las relaciones de clase con el fin de
producir un efecto cualitativamente nuevo sobre la
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estructura social (efecto pertinente)” (Castells, Ma-
nuel: 19"(')':310).ts Sin duda, el reconocimiento de la
existencia de formas de organizacién social, particu-
larmente desarrolladas por las clases populares a
partir de reinvidicaciones urbanas (vivienda, tierra,
servicios, equipamientos, transporte), constituyé un
aporte trascendental de Castells a la comprensién del
proceso de constitucién del espacio urbano. Los pai-
ses latinoamericanos ofrecian ya una vasta experien-
cia de acciones colectivas protagonizadas por ‘los
trabajadores de las ciudades las cuales, por los efectos
urbanos y politicos que habian generado, permitian
corroborar la pertinencia de la nocién de movimientos
sociales urbanos. También en relacién a esta dimen-
‘sién del anAlisis la propuesta teérica de Castells dio
origen a la proliferacién de una abundante bibliog-
rafia latinoamericana, cuyo principal aporte es el
haber recuperado los procesos de organizacién y lu-
cha protagonizados por las clases populares urbanas
en demanda de mejores condiciones de vida.®

En adelante, el vinculo Estado (politica urbana)-
clases populares (pobladores de barrios populares)
paso a ser un objeto privilegiado por la investigacién.
Es decir, no es azaroso que el trabajo acadético en
México —y podria decirse en la mayoria de los paises
del é&rea latinoamericana— se haya preocupado por
analizar esta diada. Las herramientas te6ricas y la
simple observacién empfrica en escenarios en los que
prevalecian coyunturas signadas por una continua

® Existen varios trabajos que revisan criticamente estas con-
ceptualizaciones a partir de la experiencia latinoamericana. Entre
otros Machado, Luis y Alicia Ziccardi (1980).

La Reptblica de Chile durante el gobierno de 1a Unidad Popular
fue el espacio privilegiado por la investigacion a principios de los
setenta. El propio Manuel Castells y el equipo del cipu desarrolla-
ron allf trabajos pioneros. Cfr. entre otros Castells, Manuel (1981).
Brasil es otro pais en el que aun en el contexto de 1a dictadura militar
de los setenta, se llevaron a cabo importantes movilizaciones rein-
divicativas y polfticas en las grandes ciudades, lo que dio lugar a un
conjunto de trabajos de investigacién, entre los cuales pueden
mencionarse los del CEDECy el NERU. También en Argentina, Colom-
bia y México se han llevado a cabo trabajos sobre la problemética
de los movimientos sociales urbanos. Un conjunto de artfculos

sobre la cuestién puede verse en Revista Mexicana de Socivlogia nim.
2/84.
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movilizacién urbana confluyeron en privilegiar am-
bos componentes.

Para los objetivos de esta investigacién conviene
entonces subrayar la ausencia de una preocupacién
similar respecto de la incidencia que tienen las clases
dominantes en la elaboracién y aplicacién de determi-
nada politica urbana. Esto no guiere decir gque no
existan trabajos empiricos sobre el comportamiento
de determinadas parcelas del capital que participan
directamente en los procesos de estructuracién del
espacio urbano.” Pero ello no ha dado origen a desa-
rrollos tedricos méas generales, con mayor incidencia
en la seleccién de nuevos temas de investigacion.

Una explicacién para este hecho se deriva de que
ha prevalecido en el anélisis la concepcién del Estado
como representante de los intereses del capital. Sila
politica urbana es la que ejerce el Estado sobre el
espacio urbano, en el concepto mismo de politica
urbana queda implicita la tendencia que asumiréa:
favorecer los intereses de la acumulacién capitalista.
El anilisis debe considerar, en cambio, otros agentes
ocultos o por lo menos no claramente visibles: los
involucrados en la préctica planificadora y los actores
sociales de una lucha por orientar la politica urbana.

Las més recientes aportaciones de Castells (1987)
ofrecen nuevos elementos para la observacién de los
fenémenos urbanos. El autor dedica consideracio-
nes sustanciales a los efectos espaciales que provo-
can la creciente internacionalizacién de la economia
'y la actual revolucién tecnolégica —particularmente
la informética—; fen6menos de importancia central
para la comprensién de las modificaciones que pre-
senta el comportamiento colectivo en la ciudad capi-
talista de los pafises centrales. Sin embargo, estos
nuevos trabajos del autor centran su anAlisis en los
progresos tecnolégicos que se han adoptado mun-
dialmente, donde la preocupacién por el espacio y el
territorio, aunque presente, ya no es fundamental.

7 En el caso de México veanse los trabajos de Martha Schteingart
(1984), Beatriz Garcia Peralta, (1981) y Martin Lovera, (1987).
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Los desarrollos teéricos iniciales de Castells encon-
traron en los representantes de la teoria del capitalis-
mo monopolista de Estado una respuesta critica.
Para Jean Lojkine (1979) la politica urbana exige
explicar previamente cuéles son las funciones gue
cumple el Estado en la urbanizacién capitalista. De
manera primordial, su desarrollo considera la accién
gubernamental en la creacién de las llamadas condi-
ciones generales de la produccién, concepto funda-
mental para esta investigacion.

En su conceptualizacién sobre politica urbana, Loj-
kine adhiere explicitamente a la critica que efectiia
Castells a los anAlisis funcionalistas. Pero al mismo
tiempo, se distancia de é€l, al sefialar que la interven-
cién de los aparatos del Estado en la organizacién del
espacio no puede limitarse a la planificacién. Las
politicas urbanas de los estados capitalistas desarro-
llados, en un nivel elevado de generalidad teérica,
"son ‘contratendencias’ creadas por el propio modo
de produccién capitalista para regular, atenuar los
efectos negativos —en el nivel de funcionamiento de
conjunto de las formaciones sociales— de la segrega-
cién y la mutilacién capitalistas de los equipamientos
urbanos” (Lojkine, Jean:19'79:162). Para su estudio,
Lojkine propone un cuerpo de hip6tesis construidas
en torno a dos ejes: el contenido de la politica y su
funcién sociolégica, o sea su efecto real en la situa-
cién urbana de las diferentes clases sociales.

Distingue también tres dimensiones de la politica
urbana: una primera dimensién planificadora; una
dimensién operacional, que corresponde al conjunto
de las préacticas reales por las cuales interviene finan-
ciera y juridicamente el Estado central y los aparatos
estataleslocales en la organizacién del espacio urbano
¥, por filtimo, una dimensién propiamente urbanisti-
ca que condensa, materializa y mide los efectos socia-
les —en el espacio— de la pareja planificacién
urbana-operaciones de urbanismo (Lojkine, Jean:
1979:174) .

En cierta medida, incorpora una concepcién de
politica 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 su "exterioridad". Curiosamente, la
practica social més nitida —las acciones colectivas
protagonizadas por los movimientos sociales urbanos
(en la conceptualizacién de Castells)— queda fuera de
esta primera definicién de politica urbana. Esos mo-
vimientos fueron discutidos por Lojkine en cierta
medida tangencialmente al concepto de politica urba-
na y buscando otro interlocutor: Alain Touraine. El
debate escapa al objetivo de este trabajo, pero parece
importante sefialar que, aunque Lojkine incorpora la
cuestién de los movimientos sociales, su atencién
hacia lo urbano queda subordinada a una preocupa-
cién politica fundamental: el trinomio Estado-movi-
miento social-partido politico. Los sujetos
identificados por Castells como capaces de provocar
profundos cambios en las estructuras urbana y social
se desdibujan en una caracterizacién de las luchas
urbanas que para Lojkine son "parcelarias e intermi-
tentes" en la década de los afios sesenta, y una década
después deben ser introducidas en las expresiones
partidarias como précticas colectivas de enfrenta-
miento a las formas de dominacién propiasde la etapa
de internacionalizacién de la produccién y el inter-
cambio.®

El anAlisis de la politica urbana del capitalismo
monopolista de Estado no podia ser trasladado mecé-
nicamente a los paises capitalistas periféricos. La
propia naturaleza de los Estados nacionales en el
contexto latinoamericano limitaba su adopcién. Por
ello cabe pensar que la propuesta de Lojkine puede
ser recuperada més bien desde una perspectiva meto- .
dolégica en la que la operacionalizacién del concepto
de politica urbana contribuye a ejemplificar el trata-
miento que debe otorgarse a esta variable en el ana-
lisis social.

Un tltimo autor que debe considerarse al analizar -
el concepto de politica urbana en relacién a la inciden-

8 Cfr. Lojkine, Jean (1979), "De 1a politica urbanaa los movimien-
tos sociales urbanos”, cap. 6.
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cia que tiene su pensamiento en la produccién latino-
americana es Jordi Borja. Su interés original fue
comprender las formas de organizacién y los efectos
urbanos y sociales del comportamiento de las clases
populares urbanas en el contexto del franquismo
{Borja, Jordi: 1975). Con posterioridad, la instalacién
del proceso democréatico espaiiol dio origen al desa-
rrollo de otras preocupaciones: la accién institucio-
nal, la descentralizacién, el fortalecimiento de los
poderes locales (Borja, Jordi: 1986). Pero, también en
este autor, la relacién instituciones del Estado-clases
populares continué siendo el niicleo de un anélisis en
el que prevalece la dimensién politica.

Lo importante es cque estas conceptualizaciones
ofrecieron una perspectiva globalizadora de los fen6-
menos urbanos y de las acciones del Estado en la
materia. Sin embargo, los estudiosos latinoamerica-
nos casi nunca se plantearon como objeto de anAlisis
1a politica urbana; por lo general se limitaron a estu-
diar algdn aspecto especifico (vivienda, transporte y
en escasa medida equipamientos y servicios). Quiza
por esto mismo los resultados de la investigacién
urbana aportan elementos desde una problemAtica
particular y poco contribuyen a.elucidar problemas
generales tales como: 1a naturaleza del Estado encar-
gado de elaborar y aplicar dicha politica, sus vinculos
con las clases y fracciones involucradas en estos pro-
cesos sociales o la presencia de intereses inmediatos
y estratégicos en el juego de la accién estatal. Las
relaciones entre la politica urbana y determinadas
fracciones del capital potencialmente beneficiarias de
las acciones gubernamentales —como es el caso de la
industria de la construccién—, es una cuestién no
considerada con la profundidad que merece ni en los
desarrollos teéricos ni en la investigacién empirica.
Ello ha sido asf no obstante las aproximaciones teéri-
cas existentes sobre el tipo de bienes que conforman
el espacio urbano y que constituyen un aspecto fun-
damental de la concrecién de determinada politica
urbana.
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2. Condiciones generales de la produccién

Existen distintos autores que desde una perspectiva
marxista han introducido la problemética de 1a pro-
duccién de bienes (medios) de consumo colectivo y
mas genéricamente la cuestién de la accién del Estado
en la creacién de las llamadas condiciones generales
de la produccién.

Gustavo Garza, partiendo de la definicién marxista
original, ha definido las condiciones generales de la
produccién como "todas aquellas condiciones materia-
les que han de concurrir para que el proceso de trabajo
se efecttie”, pero que no forman parte de los medios
de produccién 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
. definicién de Castells sobre lo urbano. En efecto, lo
urbano en tanto espacio de reproduccién de 1a fuerza
de trabajo reclama que el Estado capitalista tome a su
cargo la provisién de un conjunto de bienes esenciales
(salud, educacién, vivienda). En esto radica justa-
mente la importancia de la politica urbana en tanto
manifestacién de la accién que asume el Estado como
"organizador del proceso de.consumo en su conjunto”
(Castells, Manuel: 1974). El autor distingue consumo
productivo, individual y de lujo aludiendo a aquellos
bienes que contribuyen, respectivamente, a la repro-
duccién de los medios de produccién, de la fuerza de
trabajo y al consumo individual que excede la satis-
faccién de las necesidades esenciales, histéricamente
determinadas, para la reproduccién de la fuerza de
trabajo (consumo suntuario). Destaca que en el capi-
talismo monopolista de Estado de los paises centirales
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 econémi-
co y social, aun permaneciendo capitalista, no se
efectfia a través del mercado sino a través del aparato
del Estado” (1974). El Estado capitalista se hace
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cargo de la produccién 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 que poseen tomo bienes indis-
pensables para la reproduccién de la fuerza de trabajo
obliga al Estado a asegurar su provisién. 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 produccién 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 reproduccién de la fuerza de trabajo cumpliendo
1a funcién de salario indirecto. Esto aleja su desarrollo
teérico del propésito de este trabajo: estudiar el mo-
mento de la produccién de dichos bienes. Sin embar-
go, si interesa agqui analizar desde la conceptua-
lizacién de Castells 1a politica urbana en tanto gestién
pablica en la produccién de estos bienes, soportes
materiales de valores de uso de la sociedad. El objeto
de anélisis de esta investigacion es la construccién de
las escuelas, hospitales, ejes viales, el metro y no la
manera en que el Estado organiza la educacién, 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 paises centrales
cuando a partir de mediados de los setenta, la reduc-
cién del gasto piiblico afecté 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 periodo estudiado. En este
aspecto, la construccién de obras publicas no sola-
mente es considerada un gasto sino que, en la econo-
mia mexicana, es una palanca de reactivacién
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accionada con relativa frecuencia. De paso, es impor-
tante sefialar que-la escasez y deterioro en el acceso
de las clases populares a estos medios colectivos son
caracteristicos incluso de épocas anteriores a la crisis
de estas tltimas décadas, es decir, no son un efecto
coyuntural como ocurre en los paises centrales.

Jean Lojkine (1978 y 1979) en su anAlisis sobre la
actuacién del Estado en relacién con los capitalistas
privados y con los efectos y contradicciones que esta
relacién genera sobre el proceso de urbanizacién ca-
pitalista, ofrece otra perspectiva sobre el consumo
colectivo. Para este autor lo fundamental, segin la
tradicién marxista, es distinguir entre las condicio-
nes que hacen posible la realizacién del proceso de
produccién en el interior de la unidad de produccién
y las condiciones generales de la produccién que
permiten la realizacién y circulacién del capital.

Gustavo Garza cree que esta interpretacién es erré-
nea, "pues no es el proceso general de produccién lo
que define a las condiciones generales, sino las con-
diciones materiales externas a la unidad productiva
en que se sustenta’ (Garza, Gustavo: 1985:204).

Lojkine considera que los medios de comunicacién
y transporte forman parte de estos bienes esenciales
ala produccién, y los denomina "medios de circulacién
material". En la etapa actual del capitalismo —dice—
deben agregarse otros que, junto con agquéllos, pasan
a formar parte de las llamadas condiciones generales
de la produccién: los medios de consumo colectivo y
la propia concentracién espacial de los medios de
produccién y reproduceién de las formaciones socia-
les capitalistas (la aglomeracién) (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 ensefianza 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
renovacién, lo cual ofrece una "rentabilidad capitalis-
ta muy escasa" y supone valores de uso complejos
(dificilmente divisibles), duraderos e inméviles (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, electricidaq, etc., esos equipamientos
materiales, productos separados del proceso de pro-
duccién de los medios de consumo colectivo, no deben
en efecto, confundirse con los servicios y prestaciones,
cuyo soporte material constituyen" (Lojkine, Jean:
1979:127). Asi, lo fundamental en la comprensién de
lo urbano es ver la posibilidad que ofrece la ciudad de
aglomerar estos valores de uso; méas concretamente,
la forma en que el Estado, proveyéndolos, esté inci-
diendo en el proceso de valorizacién del capital gene:
rando efectos titiles que, aunque necesariamente
consumidos por la fuerza de trabajo (viajes, educa-
cién, asistencia), no aiiaden valor a las mercancias,
son parte de los gastos improductivos (gastos de
capital para Boccara) que forman un capital desvalo-
rizado por la intervenci6n piblica.®

Un aporte interesante de Lojkine consiste en intro-
ducir en la discusién la nocién de necesariedad que
presentan las diferentes condiciones generales de la
produccién. Sostiene que "mientras que los medios de
circulacién material (medios de comunicacién) y so-
cial (bancos, créditos) son condiciones necesarias pa-
ra la reproduccidn del capital, los medios de consumo

9 A pesar de esta aclaracién, Lojkine se detiene en la "infraestruc-
tura” ligada a la produccién material y se interesa por clasificar el
equipo de "soportes” producidos y aglomerados que caracterizan y
especifican la urbanizacién capitalista. Las infraestructuras son
clasificadas en: g) de formacién (conjunto de medios de ensefianza);
b) socioculturales (vivienda, instalaciones de salud, tiempo libre) y,
c) econémicas propiamente dichas (zonas industriales, vias de
comunicacién, redes de energia y telecomunicaciones). Al mismo
tiempo otorga mayor complejidad a esta clasificacién al consi-
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colectivo no intervienen sino en el nivel de la re-
produccién de la fuerza de trabajo” (Lojkine, Jean:
1979: 154). Con ello el autor est4 indicando que estos
nltimos son gastos superfluos que es preciso compri-
mir al maximo y que gravan la rentabilidad capitalis-
ta desde el punto de vista de los agentes que lo
producen (inmovilizacién del capital, inadaptacién a
los criterios mercantiles). Esto lo lleva a sostener que
se produce una disociacién entre "condiciones genera-
les de la produccién rentables y las condiciones gene-
rales de la produccién que no son necesarias para la
reproduccién del capital ni rentables o sea los medios
de consumo colectivo" (Lojkine, Jean 1979: 155/156).
A partir de esta afirmacién el autor se preocupa por
jerarquizar y seleccionar estos medios de consumo
colectivo considerando que desde la perspectiva del
capital son méas importantes los gastos de educacién,
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-
cacién y telecomunicaciones. Al mismo tiempo aban-
dona su aportacién original —la idea de introducir
la provisién de estos bienes como una de las funcio-
nes econémicas 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 preconstruccién); b) infraes-
tructuras urbanas que comprenden equipamientos "estructurales”
(centros publicos), equipamientos de "acompaiiamiento” (zonas re-
sidenciales y conexiones con las redes) y equipamientos interme-
dios (centros sociales) y, ¢ infraestructuras regionales:
universidad, instituciones y organizaciones de investigacién, red
nacional del transporte y de telecomunicaciones. Las dificultades
teéricas que encierra esta clasificacién impiden su adopcién en

nuestro trabajo Cfi. Lojkine, Jean (1979].
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be buscarse la pertinencia de la politica urbana—
tanto como preocupacion teérica cuanto en su anélisis
de 1a politica urbana francesa. Luego, al ofrecer una
operacionalizacién de la variable politica urbana, dis-
tingue solamente tres tépicos: la planeacién, lo urba-
nistico y lo juridico. Los medios de consumo colectivo
en que se materializa esa politica quedan relegados
frente al anAlisis de lo general.

Preteceille (1988), en un trabajo reciente, contex-
tualiza esta produccién y la considera una etapa que
se inicia en Europa en los afnos sesenta y que tiene en
un principio como mira la critica de la politica urbana
capitalista. Es el periodo en que carencia y segrega-
cién en los equipamientos colectivos expresan ‘las
condiciones de reproduccién de la fuerza de trabajo.
Sin embargo, para este autor estos anilisis se superan
justamente al introducirse la critica de la socializa-
cién estatal del consumo y, con posterioridad, cuando
las investigaciones avanzan en el examen de practicas
de consumo colectivo y modos de vida, dando lugar
finalmente al estudio de las politicas de descentrali-
zacién en la crisis. Tal vez, estos desarrollos tedricos
iniciales tuvieron méas trascendencia en Latinoaméri-
ca.que en sus propios paises, donde la critica sistema-
tica abri6 nuevos horizontes de investigacién.

Para los propésitos de esta investigacién, las limi-
taciones teéricas quedan resueltas en el tratamiento
que hace Gustavo Garza de las condiciones generales
de la produccién. La tipologia elaborada por este
autor recupera los diferentes elementos que desde el
materialismo histérico fueron incorporados al con-
cepto. Pero la principal aportacién de su trabajo
teérico y empirico consiste en especificar:

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

En este orden, la participaci6n de la industria de la
construccién seri creciente en la medida en que la
-ciudad cumpla con la caracterizacién de Henri Lefebv-
re (1978) de constituir en si misma una fuerza pro-
ductiva.

Ofrecer una tipologia permite avanzar en el estudio
de estos bienes tan diferentes entre si, tanto desde la
perspectiva de su produccién como de su uso. Garza
distingue condiciones generales de la produccién
construidas de condiciones de produccién denomina-
das naturales. Las primeras son condiciones genera-
les de la circulacién, medios de produccién
socializados y medios de consumo colectivo.'® Las
caracteristicas que les atribuye a estos bienes y que
llevan al Estado a proporcionarlos son: que repre-
sentan una necesidad general para la produccién,
circulacién y para los trabajadores; que su edificacién
demanda inversiones de gran escala, muchas veces
indivisibles, imprescindibles para mantener el mismo
paso que el desarrollo econémico y la urbanizacién
—1lo cual se asocia con el hecho de que la infraestruc-
tura debe realizarse regularmente y en forma coor-
dinada entre sus renglones especificos— y que son
inversiones a veces de baja rentabilidad y reducida
rotacién del capital (Garza, Gustavo: 1983).

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

10 yna tipologia alternativa es la ofrecida por Emilio Pradilla
(1984) al distinguir: 1) soportes materiales (edificios, redes, oleo-
duoctos), 2) medio de trabajo (escuelas, hospitales) y, 3) valores de
uso (agua, energia eléctrica).
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sefialadas. Pero es importante para él agregar que en
la produccién de estos bienes existen barreras juridi-
cas y politicas dificiles de manejar por un capitalista
particular, cuestiones que intentara detectar esta in-
vestigacién a partir del concepto de politica urbana
utilizado.

Las tres categorias 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 produccién 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 fisicamente 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 utilizacién 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 centralizacién econ6mica y la concentra-
cién espacial de la ciudad de México, no asi para los
objetivos de esta investigacién. Lo importante de este
desarrollq tedrico para este trabajo es que ofrece una
aportacién basica para considerar diferentes tipos de
obras publicas y las formas de la accién estatal.

3. Los produtctores del espacio urbano

Uno de los rasgos més distintivos de la produccién
de los espacios urbanos en los paises latinoamerica-
nos es la presencia de las clases populares tanto en la
autogestién de su vivienda como en el acceso a los
principales servicios urbanos. Puede decirse enton-
ces que la construccién de los bienes urbanos, princi-
palmente la habitacién, es producto de la accién que
desarrollan los trabajadores y su familia. Obtener un
terreno a bajo precio, conseguir materiales, disponer
de mano de obra —retribuida o gratuita—, organizar
el proceso de trabajo, gestionar la instalacién de los
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equipamientos y servicios colectivos més 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 afirmacién 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 fisonomia constituidos por lujosas cons-
trucciones habitadas por la burguesia local o altos
condominios acordes-a las aspiraciones de las clases
medias urbanas, edificios comerciales, bancarios, fi-
nancieros, escuelas, hospitales, vialidades y, en las
mas grandes ciudades, el metro. Existe un sistema
de vialidad y transporte, un sistema hidréulico y un
sistema de energéticos para los requerimientos de la
industria localizada en pocas y muy grandes metré6-
polis. Todos estos bienes urbanos forman un mosaico
de diferencias contrastantes.

Los procesos de produccién 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,
segtin sea un requerimiento del sector piblico o del
privado. Para la demanda del sector privado solvente
existe un mercado de tierras controlado por propie-
tarios, un elevado niimero de profesionistas dedica-
dos a producir disefos originales, una intensa
actividad constructora desarrollada por una industria
formalmente estructurada a partir de sus exigencias,
mecanismos financieros que garantizan el ritmo de
su construccién y venta y figuras tales como los
promotores inmobiliarios encargados de gestionar el
proceso de produccién de estos bienes inmuebles has-
ta su realizacién en el mercad.

Debe senalarse 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 anAlisis distinto. En este caso, el Estado
es un intermediario, un administrador que promueve
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la produccién de un bien que con posterioridad perte-
neceré en propiedad privada a familias de trabajado-
res. La l6gica del proceso de produccién 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 caracteristicas distintivas que
permiten identificar un submercado de estos bienes
inmuebles.

El caso de las obras piublicas de la ciudad es diferen-
te. Es precisamente la concentracién de estos bienes
colectivos lo que califica de urbano al espacio que este
trabajo pretende considerar. En su produccién par-
ticipan numerosos agentes sociales 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-
cién de estos bienes y, por otro, la industria de la
construccién encargada de realizar el proceso produc-
tivo. A estos agentes se suman otros que pueden o no
estar presentes en funcién del tipo de bien que se trate
y de las modalidades del proceso de produccién: pro-
pietarios de tierras afectadas por la realizacién de
obras, organismos financieros internacionales, orga-
nizaciones sociales de usuarios, etcétera.

4. La industria de la construccion

El proceso productivo de bienes inmuebles puede
ser analizado a partir de la identificacién de los prin-
cipales componentes del proceso de trabajo (tierra,
materiales, miquinas, herramientas y mano de obra),
las relaciones técnicas y sociales de produccién que
los organizan y las caracteristicas que adquiere el
producto. Para los fines de esta investigacién, el otro
elemento central es el comportamiento del Estado,
especialmente cuando asume su condicién de cliente.

La tierra es el insumo bAsico para la produccién de
los bienes inmuebles, pero es una mercancia cuyo
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comportamiento econémico en el mercado es sustan-
cialmente diferente al que presenta cualquier otra
mercancia. 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-
cién del precio de mercado aparecen elementos tales
como la localizaci6n, el acceso a los servicios y equi-
pamientos, las propias caracteristicas fisicas sobre
las cuales se funda la posibilidad de obtener ganan-
cias y sobreganancias diferenciales (rentas diferen-
ciales).!! La obtencién de este insumo fundamental
constituye un obstéculo que debe sortear necesaria-
mente la industria de la construccion.

Cuando el Estado contrata una obra piiblica este
obstéculo estd en principio resuelto. Es decir, las
firmas constructoras no mnecesitan competir en el
mercado por la obtencién de una parcela de tierra sino
que el mismo cliente la suministra. En este caso
puede ocurrir que sea el propio Estado el propietario
delas tierras sobre las que va a construir determinada
obra piiblica, con lo cual simplemente asigna el terre-
no a dicha construccién. Pero también puede darse
el caso que deba adquirir predios a particulares por-
que la realizacién de determinada obra los afecta.
Entonces, las instituciones del Estado entiran en un
proceso de negociacién donde a los componentes eco-
némicos que fijan el monto de una indemnizacién se
agregan otros de tipo sociopolitico. La capacidad de
los propietarios (y/o usuarios en algunos casos) de
obtener una retribucién monetariao alguna propues-

! gobre la renta urbana existen importantes trabajos que pue-
den consultarse. Entre estos véase: M. Smolka y P. Vieira Da
Cunha, "Notas criticas sobre a relacéo entre rendas fundarias e uso
do solo urbano”, en Eswdos CEBRAP. nim. 27, Sio Paulo, 1980, pp.
25-55; Jacqueline Low Beer, "Renda da terra, algunas nocées bési-
cas para a compressfo do caso urbano", en £spaco e debates, enero-
abril, nim. 8, Séo Paulo, pp. 31-41 (1983); y Fidel, Carlos
"Elementos teéricos sobre la renta urbana" (1988).
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ta alternativa acorde a sus demandas, depende de la
posicién que ocupen en la estructura econémica 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 obtencién de este insumo no consti-
tuye para la industria de la construccién un problema
a resolver. Otra caracteristica de estos procesos es el
impacto que sobre la valorizacién de las tierras cerca-
nas produce la realizacién de determinada obra. El
problema aqui es identificar quién se apropia de estas
sobreganancias generadas por la accién estatal al
construir un bien colectivo urbano.

Existe ademéis un conjunto de materiales basicos
para la construccién. La adquisicién de estos insu-
mos atraviesa por tipicos mecanismos 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 tecnol6gicos empleados actualmente por la
industria de la construccién.'® E1 abastecimiento de
estos productos debe estar garantizado, razén por la
cual los grandes grupos constructores tienden a de-
sarrollar en su interior empresas dedicadas a su
produccién. Con ellp se aseguran no solamente el
abastecimiento oportuno y mejores precios que en el
mercado sino que también pueden extraer ganan-
cias del proceso desu produccién. Es decir, en la
politica de diversificacién de la produccién y del ries-
go que suelen aplicar los grandes grupos econémicos,
el controlar los princiapales insumos significa obtener
mayores ganancias. t

La industria de la construccién ha incorporado
avances tecnolégicos fundamentales para el desarro-
1lo del proceso de produccién, pero éstos se han con-
centrado en determinadas etapas del mismo. Asi, las

'# Sobre los materiales de construcci6n y las cadenas productivas
generadas en el caso de México, véase Fidel, Carlos (1985). En
relacién al complejo del cemento, véase Slim, Victor (1987).

3 Ball, Michael, Seminario sobre industria de la construccién,
UNAM-IISUNAM, 8 de marzo de 198S5.
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tareas de excavacién y cimentacién se han transfor-
mado sustancialmente en las tiltimas décadas con la
incorporacién de maquinas que remplazan la activi-
dad manual. Sin embargo, en muchos aspectos del
proceso de trabajo la industria emplea herramientas
simples incorporadas en etapas anteriores al capita-
lismo. Por ello la construccién es una rama industrial
con baja composicién organica del capital: incorpora
una elevada proporcién de trabajo en relacién con las
maguinarias y materiales empleados en la produc-
cién. ¢

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

As{, se afirma que esta industria esta atrasada en
relacién con la tecnologia incorporada por otras ra-
mas.
Como en todo proceso productivo, la fuerza de tra-
bajo es el Gnico componente que valoriza el capital.
Pero las modalidades que asume la incorporacién de
mano de obra en el proceso de produccién de bienes
inmuebles presenta un conjunto de caracteristicas
particulares. La construccién es una industria que
absorbe mano de obra de manera intensiva. Algunas
tareas del proceso productivo demandan cierto grado
de calificacién de los trabajadores, pero de hecho las
hay de tipo artesanal (como son los acabados: puertas,
ventanas; la instalacién de agua, luz, etcétera).-

Consideradas globalmente, estas actividades ab-
sorben un nimero elevado de trabajadores con escasa
o nula calificacién. Esta caracteristica torna a la in-

!4 Riboulet, Pierre (1975) analiza el desarrollo histérico del
proceso de trabajo privilegiando la cuestién tecnolégica y de la
racionalidad industrial. Vitelli, Guillermo (1976) presenta un pro-
fundo andlisis de 1as modalidades que asume el cambio tecnolégico

en el caso argentino.
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industria de la construccién de los paises dependien-
tes en un sector hacia el cual se dirigen importantes
recursos gubernamenta.les,' puesto que contribuye a
disminuir las elevadas tasas de desempleo que sus
economias presentan recurrentemente.

Por otra parte, los trabajadores de la industria de
la construccién se desempefian en condiciones de
trabajo y de retribucién marcadamente desventajosas
en comparacién con las que prevalecen en otras
ramas.’® Esta situacién es atin més grave en el caso
de los paises 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 construccién demanda
la participacién de técnicos y profesionistas que ejer-
cen funciones de disefio 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-
poracién de 1la mano de obra y su retribucién.!®

Existen diferentes formas de caracterizar el proceso
de produccién de la industria de la construccién. Las
tres més relevantes son: la descripeién de un proceso
fisico-técnico de produccién de bienes en el espacio;
las explicaciones estrictamente econ6micas 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 actuacién de las empresas constructoras en el mar-
co de la sociedad capitalista, en determinados contex-
tos nacionales y en momentos histéricos precisos.

15 No solamente en el caso de los paises dependientes las retri-
buciones son menores. Ball, Michael (1985) sefiala que esta es una
caracteristioa mfs general, incluso presente en Gran Bretaiia, y que
debe asociarse con las del producto. Para el caso de México, véase
8lim, Victor (1984).

16 msta vltima figura del proceso productivo, el maestro de obra,
es clave para comprender la forma en que la fuerza de trabajo se
inserta en la construccién. Para el caso de México véase Connolly,
Priscilla (1986).
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Estos abordajes no son excluyentes; por el contra-
rio, un anilisis que pretenda captar la complejidad
que encierra el comportamiento de esta industria
debe contemplar las tres perspectivas conjuntamente.
El producto fisico 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 diseiio), constituyen un Gnico y com-
plejo proceso técnico, econémico y social. Quienes
resaltan el aspecto técnico y fisico de la industria de
la construccién consideran esta actividad como "la
ereccién, mantenimiento y reparacién de todo tipo de
estructuras y sus instalaciones integrales, las obras
de urbanizacién y la demolicién de estructuras exis-
tentes y constituye por si misma una parte imgortan-
te de la actividad econémica" (cNIC: 1977: 4).}
Este tipo de definicién es adoptada por las estadisti-
cas oficiales, cuya principal finalidad es considerar la
actividad constructora como la rama productora de
bienes de capital fijo, medir los requerimientos de
insumos que presenta (cemento, acero, ladrillo) y
evaluar su capacidad de absoreién de mano de obra.
Por ello, este tipo de anAlisis se instala en el marco de
las tendencias globales que presenta el conjunto de
la economia; es decir, se vincula al segundo tipo de
concepciones que estudian el mercado de la industria
de la construccién.

Esta perspectiva econémica ha dado lugar a impor-
tantes investigaciones y conceptualizaciones surgi-
das de la observacién de determinada realidad.
Guillermo Vitelli (1976), a partir de un estudio del
caso argentino, sefiala algunas de las principales
caracteristicas del sector de la construccién: una de-
manda localizada geograficamente, ausencia de eco-
nomias de escala en el proceso de trabajo,
participacién de formasque no necesariamente se in-
tegran al proceso productivo (proyectistas, organis-
mos financieros), capacidad técnica para subcontra-

17 cnic: Camara Nacional de 1a Industria de la Construccién.
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tar parte de una obra o mano de obra, demanda
diferenciada por tipo de obras y consecuente apari-
cién de submercados, existencia de normas legales
que regulan la contratacién de obras ptiblicas 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 relacién inversa entre el grado de especiali-
zacién y el tamafio 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 produccién, sin embargo
no trasciende los limites de la observacién empirica.

Michael Ball (1984) sostiene que la principal carac-
teristica que presenta la industria de la construccién
en el capitalismo es el haber creado un tipo distintivo
de empresa productiva en la cual se fusionan en una
lnica unidad las relaciones de produccién 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 construccién, el empleo
intensivo de fuerza de trabajo y las razones de la
evolucién histérica qiie ha presentado el cuerpo insti-
tucional especifico 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, méas alli de la produccién.

Ball destaca que el éxito de estas empresas depende
en gran medida del conocimiento que las mismas
tengan del cuerpo social en el que actitan, de las
formas que asumen las relaciones sociales entre capi-
tal y trabajo y de los determinantes institucionales.
Esto dltimo establece parametros a los dos tipos de
mercados identificados por el autor: por contrato y
especulativo; en la "cartera de contratos" Ball halla
una fuente de especulacién que permite a las grandes
empresas diversificar sus riesgos.

44


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


Otro aporte interesante es el que ofrece Christian
Topalov (1980) al analizar el ciclo de reproducecién del
capital en la industria de la construccién civil. Su
objeto de estudio es la produccién de vivienda (su
caracter de mercancia, la relacién costo y precio, los
ciclos del capital industrial, el capital de financia-
miento en la produccién y circulacién, el capital pro-
mocional de consumo) y también otorga particular
atenci6n a la formacién de sobreganancias. Estas se
generan en el proceso de produccién, ya sea a través
de los diferentes tipos de renta de la tierra o de las
tecnologias que son incorporadas para agregar a los
beneficios obtenidos de la propia localizacién los de la
mayor productividad.

El tipo de bienes que considera el presente trabajo
es producido por la industria de la construceién que
analizan tanto Ball como Topalov, pero a través de un
proceso de produccién en el que se alteran totalmente
las reglas del juego. Los bienes de consumo colectivo
se caracterizan porgue no exigen al capital industrial
resolver problemas tales como la obtencién del insu-
mo tierra ni los derivados del proceso especulativo
gue media entre el momento de la produccién y su
venta en el mercado. Pero lo central para nuestro
anAlisis es considerar la forma como esta industria se
organiza y actiia cuando el Estado se transforma en
su principal cliente, para lo cual se constituye un tipo
de relacién econémica y social particular.

II. Politica urbana e industria de la construceién

1. Una relacion teérica

Una de las funciones que cumple el Estado, como ya
se senal6, es la creacién de las llamadas condiciones
generales de la produccién. En ese proceso confluyen
los resultados de diferentes politicas econémicas y
sociales. Sin embargo, la politica urbana constituye
la forma més explicita de actuacién del Estado en la
produccién y gestién de los bienes necesarios para
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que el espacio urbano se adapte tanto a los requeri-
mientos de la acumulacién capitalista como a la obli-
gacién de ofrecer condiciones de vida adecuadas a la
ciudadania. Otras formas de accién/inacecién guber-
namental producen efectos sobre la constitucién del
espacio en las ciudades, pero las politicas urbanas
expresan claramente la posicién que asume el Estado
en la conformacién de sus condiciones generales. La
orientacién que adquiere esta politica 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 accién/inaccién del Estado.
Asi, la politica urbana atraviesa diferentes momen-
tos: la produccién, la distribucién y la gestién de los
bienes urbanos. A la vez encierra en su interior
distintas dimensiones: econémica-financiera, social y
politica.

Las relaciones de dominacién que se estructuran
alrededor de determinada politica urbana, han ocu-
pado la mayor atencién de la investigacién en este
campo del conocimiento. Ese interés por la dimen-
sién politica ha centrado el anAlisis principalmente
en el estudio de la formulacién de las politicas urba-
nas de manera sectorial, privilegiando la politica de
vivienda y, en particular, la planeacién desde una
perspectiva ideol6gica e institucionalista. También
ha abordado el comportamiento de los movimientos
sociales urbanos y el conjunto de formas de organiza-
ci6én y lucha protagonizadas por las clases populares
en demanda de bienes colectivos (vivienda, tierra,
educacién, agua, transporte, salud) y, mas reciente-
mente, ha comenzado a desarrollar trabajos sobre la
actuacién de otros agentes directamente involucra-
dos en los procesos de ocupacién del espacio urba-
no —fraccionadores, promotores, sindicatos— que
entablan relaciones sociales en el interior de los pro-
cesos de elaboracién e instrumentacién de las politi-
cas urbanas a fin de defender sus intereses
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particulares.!® La industria de la construccién, en
tanto fraccién del capital industrial interesado prin-
cipalmente en el momento de la concrecién de la
politica urbana, ha sido muy poco tratada en los
estudios sobre el tema.

Cinco hipétesis sobre la relacién politica
urbana-industria de la construccién

La politica urbana expresa las diferentes formas de
accién/inaccién gubernamental sobre el espacio urba-
no. La creacién de las condiciones generales de la
produccién constituye un objetivo importante de la
misma, aunque no el tinico. Muchas actuaciones o
inacciones gubernamentales, aun siendo claras ex-
presiones de politica urbana, no se traducen en la
produccién de bienes colectivos. Es decir que por un
lado, la politica urbana excede las funciones de crea-
cién de las condiciones generales de la produccién
capitalista en la ciudad y, por otro, no todos los bienes
colectivos que reclama la produccién capitalista for-
man parte de los espacios urbanos. (El Estado debe
crear también condiciones a la produccién rural, por
ejemplo, actuacién que se inscribe en el interior de
otras politicas gubernamentales).

Elanalisis de la politica urbana, particularmente en
el momento de la produccién 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 construccién (a través de sus repre-
sentaciones corporativas, grupos empesariales,
firmas particulares).

La politica urbana no s6lo debe ser consxderada en
el marco de las politicas 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-
produccién de la fuerza de trabajo) la politica urbana,

18 Los principales {rabajos estin incluidos en la bibliografia
temaética que presentamos en este libro.
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en el momento de la produccién de bienes sobre el
espacio, encierra siempre una dimensién econémica-
financiera y la obra piblica en el medio urbano,
particularmente en coyunturas de crisis econémicas,
puede contribuir a reactivar la economia mediante la
demanda de insumos y la generacién de empleo.

La politica urbana constituye un campo de relacién
de la burocracia estatal con un segmento de la bur-
guesia industrial: los empresarios de la construccién.
El comportamiento social de este sector del capital y
sus relaciones con el aparato del Estado se traducen
en la generacién de distintos vinculos que dan origen
a relaciones sociales més armoniosas que las que se
estructuran en torno a la relacién Estado-burguesia.
La autonomia 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 fraccién del capital;
independientemente de que ciertas acciones respon-
dan a la satisfaccién de reivindicaciones de las clases
populares y/o que otras politicas piiblicas no repre-
senten intereses de la burguesia.

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

2. Identificacién de vinculos

Dado el tipo de bienes que produce, la industria de
la construccién puede responder tanto a la demanda
del sector privado como del piiblico. 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 produccién est4 marcada por las
caracteristicas de la mercancia producida por encar-
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g0 —es decir para un cliente que incluso puede finan-
ciar parte del proceso productivo— y para ser incor-
porada al mercado inmobiliario con todos los riesgos
que ello encierra. En ambos casos, el inico condicio-
nante institucional existente es que la obra se adecue
a las disposiciones legales vigentes en materia de
ocupacién y uso del suelo, normas y especificaciones,
leyes sobre la posesién y traspaso de bienes inmue-
bles. La industria de la construccién entabla entonces
determinados vinculos con ciertas instituciones del
Estado, que por su forma, pueden denominarse vin-
culos indirectos. Esto es, existe una normatividad
institucional que la industria debe respetar en la
realizacién de un bien inmueble, y a la que debe
someterse para obtener la aprobacién de las obras
aunque estén destinadas al mercado privado.

Muy diferentes son los vinculos que se estructuran
cuando el Estado es quien demanda la realizacién de
determinada obra. En esta situacién las relaciones
Estado-empresa constructora dan lugar a la constitu-
cién de vinculos directos. Es decir, se trata de una
relacién entre una o varias firmas constructoras y una
o méas instituciones gubernamentales en la que la
produccién tiene por cliente al Estado y se somete a
un régimen particular, que varia en cada pais y en
distintos momentos histéricos. El contexto institu-
cional impone los requisitos 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 politicas que se han
estructurado entre los diferentes actores sociales in-
volucrados en la produccion del espacio (propietarios
de la tierra, empresas constructoras, trabajadores,
profesionales). A pesar de ello, estos procesos presen-
tan algunos rasgos comunes en los més diversos
contextos nacionales. Los més importantes son el
concurso piblico previo para la realizacién 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 constatar 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. Asi, el propio
proceso de produccién esta subordinado a condiciones
institucionales y ello da lugar a la constitucién de
vinculos directos entre instituciones gubernamenta-
les y firmas constructoras.

Introduciendo otros aspectos superpuestos a los ya
sefialados, existen vinculos que pueden ser clasifica-
.das de formales o informales. Segiin 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-
cién y de acuerdo con las disposiciones técnicas que
rigen los procesos de construccién. Expresiones de
esta formalidad son los tramites burocraticos, los
expedientes, las autorizaciones, las escrituras, todo el
Papeleo que demanda una obra. Pero, al mismo tiem-
PO, la realizacién de un bien inmueble encierra un
conjunto de informalidades en la relacién que se
establece entre autoridades y firmas constructoras.
Cuando se trata de una obra para un particular, las
licencias de construcci6n, los requisitos de los progra-
mas de zonificacién y uso del suelo, la adecuacién de
las caracteristicas del terreno a su uso, atraviesan por
practicas sociales de caracteristicas informales. El
conocimiento de los funcionarios, el acceso a los que
toman las decisiones, las influengias para lograr que
se consideren situaciones particulares y 1a corrupcién
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 préacticas 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 dificil resolucién u bstaculos
interpuestos por la ineficiencia de la burocracia que
son causa de la situacién 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 publica estas
informalidades también estdn presentes. Justamen-
te, el hecho de que sean las instituciones del Estado
las demandantes amplia el grado de dependencia de
la industria frente a las decisiones gubernamentales.
Por ello se ha constituido una amplia gama de vincu-
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 inicia en el momento en que se decide la
realizacién de determinado bien colectivo y que con-
cluye con su concrecién. Estas relaciones ponen en
juego al personal del Estado sin exclusién de las
clispides del poder en sus vinculos con los construc-
tores en sus mas variados niveles de decisién empre-
sarial.

3. Definiciones operacionales
Politica urbana

La politica urbana es estudiada aqui en tanto forma
de intervencién de los aparatos del Estado en la
organizacién y uso del espacio urbano. Ello implica
que un determinado espacio es objeto de actuacion de
un conjunto de politicas elaboradas y realizadas por
instancias gubernamentales de diferente nivel (fede-
ral, estatal, municipal) y distinta naturaleza institu-
cional (secretarias de Estado, paraestatales). Sin
embargo, siempre existe entre ellas una que asume
formalmente la funcién de ejercer la politica urbana
en determinado territorio. Para el caso de México
durante el periodo 1976-1982, pueden distinguirse
inicialmente dos niveles de anAlisis:

La politica urbana del gobierno federal, que se
refiere especificamente a la elaborada y efectivi-
zada por la principal agencia del gobierno fede-
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ral, desde 1976: la Secretaria de Asentamientos
Humanos y Obras Piblicas (SAHOP).
La politica 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 an4lisis se estudia-
ré la politica urbana en sus diferentes dimensiones.
Para los fines de esta investigacién hemos operacio-
nalizado esto de la siguiente manera: 1) el anilisis
institucional; 2) la planeacién urbana; 3) el ordena-
miento juridico; 4) las acciones y la inversién en las
obras piblicas construidas.

Industria de la construceién

Se define aqui a la industria de la construccién
como aquella rama de la actividad econ6mica encar-
gada de la organizacién econémica, técnica y social
del proceso de produccién —edificacién— de bienes
inmuebles en el territorio y se considera particular-
mente el universo de empresas que realizan aquellos
bienes de la ciudad, globalmente agrupados en torno
a la denominacién de condiciones generales de la
produccién. 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 anAlisis de esta variable se corresponden
con los sefialados para la politica urbana: ‘

La industria de la construccién formalmente or-
ganizada productora de bienes para el gobierno
federal e instituciones paraestatales.

La industria de la construccién 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 tipologia

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

La diversidad de los bienes colectivos urbanos edi-
ficados durante el periodo bajo estudio impuso la
necesidad de elaborar una tipologia, que se ha cons-
truido sobre las bases que ofrecia Gustavo Garza en
su clasificacién de las condiciones generales de la
produccién (cuadro 1). Esta clasificacién indica la
variedad y complejidad de los procesos que cumple
la industria de la construccién en respuesta a la
amplia gama de productos que demanda el Estado.
Asi, al hacerse cargo de la creacién de esas llamadas
condiciones generales de la produccién, las instancias
gubernamentales se transforman, en la mayoria de
los paises, en el principal cliente de las empresas
constructoras. '
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III1. La politica urbana del gobierno federal,
1976-1982

1.Caracterizacion del periodo
a) Crecimiento econ6mico y urbanizacién

Para la mayoria de los paises latinoamericanos los
afios setenta significaron los limites de un estilo de
desarrollo econ6mico impulsado por variadas formas
de direccién politica. El crecimiento econémico, prin-
cipal objetivo enunciado en las politicas de distintos
tipos de regimenes politicos, generé profundas con-
tradicciones en las estructuras econémico-sociales e
intensos conflictos sociales en las diferentes naciones
del area. En algunos paises —Brasil y Argentina
particularmente— los resultados de la imposicién de
un patrén de acumulacién caracterizado por la pre-
sencia del gran capital nacional y extranjero, organi-
zando y subordinando al conjunto de la economia,
implicaron un alto costo politico y social para el
conjunto de las clases populares. A ello se agreg6 una
crisis estructural que, en un contexto internacional
adverso, afect6 al conjunto de la sociedad. En el caso
de los paises 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 acumulacién fueron el endeudamiento
y la exportacién de crudo.

A mediados de la década, desencadenada ya la
crisis mundial del capitalismo, la situacién latinoa-
mericana se agravé. En México, esa negativa coyun-
tura internacional contribuyé a agudizar las
condiciones internas que desembocaron en la crisis
de 1978. Pero debe sefialarse que los problemas que
fue acumulando la estructura econ6mica mexicana y
los efectos sociales que ello aparejaba, se ubican tem-
poralmente més atrés. -

La profundizacién y expansién del proceso de sus-
titucién de importaciones convirti6é a la industria
mexicana —productora principalmente de bienes de
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consumo inmediato, intermedios y durables— en el
sector econémico dominante al cual se subordinaron
las demas actividades productivas. El sector agrope-
cuario provey6 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 produccién
industrial (comercializacién, transporte, servicios fi-
nancieros)— se expandieron notablemente en estas
ciudades. Los trabajadores, en buena medida migran-
tes del medio rural con escasa o nula calificacién,
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 asalariados con cierto grado
de calificacién educacional, requeridos por los nuevos
sectores de la economia, fue ampliando la presencia
de las capas medias urbanas en el tejido social.

Los desequilibrios regionales se agudizaron como
efecto de la concentracién de actividades econémicas
y poblacién en las grandes &reas metropolitanas del
pais, particularmente la ciudad de México y, en menor
medida, Guadalajara y Monterrey. A estas se agrega-
ron otros espacios urbanos con capacidad de ofrecer
empleo a una mano de obra carente de experiencia en
actividades urbano-industriales: los servicios en las
nuevas ciudades turisticas, la construccién de la in-
fraestructura industrial demandada por la expansién
de los centros del sureste petrolero, la maquila y la
posibilidad de migrar a Estados Unidos en las ciuda-
des fronterizas del norte del pais, se constituyeron en
territorios alternativos con una considerable dindmica
poblacional. La migracién rural-urbana en sus dife-
rentes modalidades garantizé que las actividades ur-
bano-industriales contaran con la fuerza de trabajo

necesarlig para asegurar una adecuada rentabilidad al
capital.

'® Existen pocos trabajos que intenten analizar la problemética
urbano-regional de manera global y nacional. Entre estos pueden
consultarse: Mercado, Angel (1983); Moreno, Alejandra (1982); Uni-
kel, Luis y Alan Lavell (s/d) y Ziccardi, A. (1985). ’
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Las elevadas tasas de crecimiento econémico que
experiment6 México (alrededor del 8% anual) duran-
te cuatro décadas no significaron, sin embargo, una
disminucién de las fuertes desigualdades sociales
(Cordera, R. y Tello, Carlos: 1981). Es decir, la mayor
generacién de riqueza no se acompaié con una dis-
tribucién equitativa entre quienes la producian.

La ciudad ofrece, en general, mejores condiciones
de vida que el medio rural puesto que brinda mayo-
res posibilidades de acceso a alguna ocupacién remu-
nerada y a los bienes y servicios basicos. Pero los
asalariados urbanos debieron soportar en el periodo
considerado un sostenido proceso de deterioro sala-
rial y, en momentos criticos, una franca disminucién
de las opciones ocupacionales . Esto oblig a sectores
masivos de la fuerza de trabajo a incorporarse a
actividades de baja productividad y remuneracién.
Para otra parcela muy amplia de trabajadores urba-
nos, los de escasa o nula calificacién, esta circunstan-
cia significé una prolongacién de su situacién, que los
empujé a formar parte del contingente de los llama-
dos trabajadores por cuenta propia, cuya principal
fuente de ingresos proviene de la venta callejera de
mercancias. Otras alternativas ocupacionales de estos
sectores fueron el integrarse como obreros de la in-
dustria de la construceién, 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 mayoria 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
practicas econémicas, sociales y politicas.?® Con sus
escasos recursos acceden a un lote en la periferia
lejana donde la tenencia es por lo general juridica-
mente confusa, y autoconstruyen precarias vivien-

20 Cfr. Zermeiio, Sergio (1983).
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das.*! En muchos casos, su capacidad organizativa
constituye la clave para demandar a las autoridades
gubernamentales la instalacién de bienes de consumo
colectivo indispensables, tales como agua, luz, trans-
porte y hosxpita,les.’a’a

Los asalariados de ingreso medio participan en el
mercado formal de vivienda y tienen 1a posibilidad de
acceder a una habitacién en renta y, a veces, en pro-
piedad mediante el financiamiento otorgado por los
fondos ptiblicos.®® La ciudad, particularmente México,
ofrece alternativas suficientes a las expectativas de un
alto nivel de bienestar, s6lo a la minima proporcién de
ciudadanos que percibe ingresos elevados.

La importancia que obviamente adquiere el masivo
trabajo incorporado por los habitantes de escasos
recursos a la edificacién de sus viviendas, en este
acelerado proceso de urbanizacién periférica de las
4reas 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
afirmaci6n no exime a la investigacién social de incor-
porar mayores elementos para ofrecer una visién méas
amplia y compleja de la estructura urbana.

.En este proceso de crecimiento econémico Yy expan-
si6n de las ciudades, el otro agente que cumplié un rol
fundamental es el Estado. En los Gltimos afios se dio
impulso al desarrollo gubernamental de 1a planifica-
cién, en el que se insert6 la Planeaci6én urbano-regio-
nal. Este acontecimiento fue acompainado de una
intensa acci6n estatal basada en la asignacién de
cuantiosos recursos para la reestructuracién y cons-

21
Sobre los procesos de autoconstruccién de viviendas en México
existen numerosos trabajos; entre 6stos pueden verse: Mier y Terfn,

Arturo y Alicia Ziccardi (1982 Y 1985); Legorreta, Jorge (1984);
(Bg{:; )Guillermo (1987); Hiernaux, Daniel (19886); Azuelg, gntoni)(;

22

SObreé el sur%'lmiento ¥ desarrollo del movimiento urbano
popular, véase entre otros: Moctezum Pedro :

el ® (1088 a, (1987); Ramirez

Sobre las caracteristicas y funciones que desempeian los
organismos gubernamentales en materia habitacio
nal, cfr. Garza,
Gustavo y Martha Schteingart (1978); G "
Perlt (1904 ( ); Garcia, Beatriz ¥ Manuel
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truccién de los espacios urbanos. Con la participacién
del Estado en la construccién 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 pais pueden atribuirse tanto a la
refuncionalizacién del territorio nacional para res-
ponder a las exigencias del propio proceso de acumu-
lacién como a la atencién de las crecientes demandas
ejercidas por las clases populares urbanas. En esta
investigacién se ha recuperado esta perspectiva: aun-
que se incorpora un conjunto de hipétesis sobre el
papel que desempenan los empresarios de la industria
de la construccién.

Conviene recordar que una de las principales fuen-
tes de legitimidad del Estado mexicano ha sido el
vinculo 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 retribucién de su
trabajo, aport6 un componente fundamental en el
reforzamiento de esa relacién 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 piiblico, la formaci6én de fondos
habitacionales para financiar la vivienda de los traba-
jadores sindicalizados, son reaseguros concretos en
esa relacién.®*

El Estado cumple. una labor fundamental permi-
tiendo y/o garantizando el acceso a un espacio donde
las mayorias puedan habitar. Pero, al mismo tiempo,
es el promotor directo en la produccién del espacio
construido. En este sentido, uno de los sefialamientos
que el anAilisis econémico suele destacar es la impor-
tancia que tuvo y tiene en la inversién ptblica federal
la construccién de infraestructura; no sélo urbana

24 Sobre el transporte publico en la ciudad de México, cfr. entre
otros: Rodriguez Lépez, Jesis (1982). En relacidn a los precios de
los alimentos véase Castillo, Héctor (1983).
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sino también, y con mucho peso, rural. Esta partici-
pacién del Estado en la economia expresa el caracter
que asume su accién: la creacién de las condiciones
generales de la produccién que requiere la acumula-
cién de capital. Desde una perspectiva politica, esta
funcién concreta los acuerdos que el elenco gobernan-
te ha entablado con los grupos econémicamente domi-
nantes y que constituyen su otra base de legitimidad
fundamental.®® La inversién piblica en infraestruc-
tura tiene beneficiarios directos e indirectos. Enire
las fracciones del capital pueden reconocerse tanto las
empresas involucradas directamente en la produccién
como aquellas que podran usufructuar con posteriori-
dad los beneficios que apareja la realizacién de una
obra, particularmente los propietarios de las tierras
préximas a su localizacién. Pero no es menos cierto
que ciertas realizaciones pueden satisfacer una nece-
sidad popular, como es el caso de la construccién del
metro en la ciudad de México. Es decir, toda accién
puablica que se traduce en una modificacién del espa-
cio, se relaciona con un conjunto de actores sociales.

El periodo estudiado en esta investigacion se carac-
teriza precisamente por una fuerte participacién del
Estado en la construccién y reestructuracién de los
espacios urbanos. Abordar los principales lineamien-
tos que asumié la politica gubernamental y las modi-
ficaciones que presenté el conjunto de la economia
serviran de base para comprender la orientacién de la
politica urbana y la participacién especifica de la
industria de la construccién en las transformaciones
del territorio nacional.

b) Elciclo crisis-auge-crisis

El diagnéstico oficial sobre la situacién econémico-
social que prevalecia en el pafs al hacerse cargo del
gobierno el presidente José L6pez Portillo, sefialaba

%5 8obre 1a relaci6n elenco gobernante y grupos econémicamente
dominantes, véase Labastida, Julio (1980).
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que la agudizacién 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 Echeverria Alvarez
se verificaba una situacién cuyos rasgos mas salientes
eran "una retraccién severa de la produccién y el
empleo, el incremento acelerado de los precios, la
desintermediacién en el sistema financiero y su dola-
rizacién, asi como la agudizacién del desequilibrio
externo” (Plan Global del Desarrollo: 1980:81-82). Al
aceleramiento en el ritmo inflacionario se sumoé la
devaluacién de la moneda y una recesién econémica
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 histéricamente vigente.

La tarea méas urgente del nuevo gobierno consistia
en recobrar la credibilidad social. Las formas de
captar recursos para reactivar la economia eran su-
mamente limitadas, puesto que el bajo nivel de recau-
dacién fiscal y de ingresos originados en las tarifas
de los servicios piiblicos, habia llevado a que la deuda
externa fuese el principal medio de financiamiento
(Calzada Falc6n, Fernando: 1983). El convenio que
firmé la nueva administracién con el Fondo Moneta-
rio Internacional (FMI) permiti6é accionar nuevamente
ese mecanismo, con una politica tendente a recupe-
rar la estabilidad, reducir el déficit presupuestario,
disminuir el gasto piiblico y elevar la captacién fiscal.
Las otras claves de la politica econémica pasaron a
ser la liberacién de los controles al comercio y la
contencién salarial.

Sobre estas bases el pais comenz6 a restaurar su
capacidad de crecimiento. Este proceso se aceler6 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
exportacién de crudo, ofreciendo al mismo tiempo
mayores garantiasde solvencia econémica a los acree-
dores internacionales. El gobierno se avocé6 entonces
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a fortalecer la economia, incrementar los minimos de
bienestar de la poblacién, mejorar la distribucién del
ingreso e incentivar la creacién masiva de nuevos
empleos. El auge petrolero dio sustento a un nuevo
ciclo expansivo. Al mismo tiempo, la distensién poli-
tica ganaba terreno a partir del compromiso guberna-
mental de ampliar los canales de participacién
democratica, 1o cual se formaliz6 en la presentacién y
aprobacién de la Ley de Organizaciones Politicas y
Procesos Electorales. Con ello se inauguraba una
nueva etapa en la que la oposicién podria expresarse
partidariamente en la CAmara de Diputados, en un
marco de abrumadora mayoria del Partido Revolucio-
nario Institucional (PRI).

Los empresarios fueron destinatarios de un impor-
tante apoyo estatal. El sector privado retomé su
dinamismo e, incluso, desarrollé una tendencia a so-
‘bredimensionar su capacidad. EIl recurrente incre-
mento de las importaciones contribuyé de manera

"decisiva a acentuar el endeudamiento y la crisis de
liquidez. Afios més tarde se evaluaria que este régi-
men pospuso en el tiempo decisiones fundamentales
para lograr una profunda reestructuracién de la eco-
nomia nacional, tales como el impulso a una reforma
fiscal que permitiese inaugurar una nueva politica
redistributiva (Méndez, Sofia: 1984).

En los tres anos de auge econémico del sexenio de
Lépez Portillo que van de 1978 a 1980, el gasto piiblico
fue utilizado como instrumento de accién directa para
incentivar el desarrollo industrial. Interesa seifalar
que la inversién destinada a la construccién de infraes-
tructura y equipamiento urbano fue una respuesta a
las exigencias de los empresarios, que reclamaban la
creacién de condiciones generales de la produccién
capaces de garantizar un elevado nivel de rentabilidad
a su capital. Para algunos autores, el gasto publico
actué como una verdadera palanca para la economia,
la cual no siempre fue activada "racionalmente".*®
Para otros, una vez més el gobierno nacional asumié

28 (fr. Gilly, Adolfo (1983).
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su papel de proveer a la industria la infraestructura
que ésta demandaba indiscriminadamente.?”

El objetivo de alcanzar y afin superar las elevadas
tasas de crecimiento promedio que histéricamente
habia registrado la economia nacional se logré, y en
ello le cupo un lugar de importancia a la inversién
privada. Sin embargo, la economfia mexicana no lo-
gré superar, durante el boom petrolero, las tendencias
especulativas que presentaba el mercado financiero.
Por el contrario, éstas se fueron reforzando a través
delalibertad cambiaria irrestricta y las elevadas tasas
de interés ofrecidas para evitar la fuga de capitales.
En poco tiempo qued6 al descubierto el hecho de que
para controlar y disminuir la inflacién, en un contex-
to de especulacion financiera, no es suficiente la con-
tencién salarial; el alza permanente de los precios fue
més bien consecuencia del incremento de los costos
fina~cieros de las empresas. El mercado inmobiliario
de las ciudades estadounidenses fronterizas recibi6
fuertes inversiones de capital mexicano que buscaban
resguardarse recurriendo a transacciones especulati-
vas, en lugar de obtener menores rendimientos por la
inversién productiva interna.

De esta forma, la politica antiinflacionaria de sala-
rios, precios y tarifas bajos fracas6. Ya hacia el
primer semestre de 1980, las expectativas devaluato-
rias se sumaron a la presién inflacionaria y la autori-
dad monetaria opt6é por el deslizamiento progresivo
de 1a moneda mexicana. Pero la dolarizacién y la fuga
de dinero. al exterior se instalaron como formas ma-
sivas de drenaje de los recursos nacionales. Un afno
més tarde, la economia sufria una aguda crisis de
liquidez. Coincidentemente, se producia la caida de
los precios internacionales del petr6leo, la reduccién
de 1a demanda internacional de crudo y la elevacién
de las tasas de interés de la deuda externa, impuesta
por los organismos financieros internacionales. A
principios de 1982 se decidi6 devaluar en un 80% el
peso mexicano y se apelf al intento de reeditar los

27 Cfr. Jacobs, Eduardo y Pérez Niiez, Wilson (1982).
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lineamientos de una politica monetarista: "reduccién
del gasto puablico, limitaciones del endeudamiento,
elevacién de los ingresos del sector piblico y preserva-
ci6n de la libertad cambiaria” (Sofia Méndez: 1984:21).
Frustado el objetivo estabilizador, en el mes de sep-
tiembre de 1982 el gobierno decidi6é tomar una enérgi-
ca medida: la nacionalizacién de la banca privada.
Decret6 también el control de cambios y firmé nuevos
acperdos con el FMI cuando ya el sexenio culminaba.
En este ambiente, la planeacién institucional inaugu-
T en el sexenio —particularmente la creacién de la
ecretaria de Programacién y Presupuesto (SPP) —ju-
un papel estratégico en la orientacién impuestaala
politica econ6mica nacional.

2. La reestructuracion institucional

a) Creacién de la Secretaria de Asentamientos Huma-
nos y Obras Publicas

En las postrimerias del régimen de Luis Echeverria
Alvarez (1970-1976) se sanciona la Ley de Asenta-
mientos Humanos®® como instrumento de regulacién
juridica para la ordenaci6n, conservacién y crecimien-
to del suelo, norma cestinada para reglamentar el
conjunto de las modificaciones introducidas en el pro-
ceso de apropiacién y uso del territorio nacional. Se
sentaban asi las bases legales necesarias para que el
problema de los "asentamientos humanos" adquiriese
el més elevado rango gubernamental, ya que la Ley
contemplaba también la creacién de una secretaria de
Estado. En la Conferencia de Naciones Unidas cele-
brada en Vancouver en 1976, México asumi6 interna-
cionalmente el compromiso de incluir en la agenda
gubernamental los problemas de uso del suelo, vivien-
da y contaminacién.?®

%8 Ley de Asentamientos Humanos, Diario Oficial de 1a Federaci6n
del 26 de mayo de 1976.

%9 ¢fr. Ramirez, Juan M. (1983).
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La extincién del periodo sexenal no cancel6 este
compromiso. Poér el contrario, uno de los principales
objetivos de la nueva politica fue abordar la cuestién
de los asentamientos humanos creando la Secretaria
de Asentamientos Humanos y Obras Piiblicas (SAHOP)
y convocando a importantes grupos de técnicos y
planificadores dedicados a la cuestién urbana. Desde
principios de los afios setenta la constitucién de los
fondos habitacionales (INFONAVIT y FOVISSSTE) habia
formalizado la mayor participacién del Estado en
materia de vivienda y algunas experiencias de plani-
ficaci6n desarrolladas en los estados, particularmen-
te en el de México desde la creacién del Instituto de
Acci6n Urbana e Integracién Social (Auris), habian
abierto brechas importantes sobre las orientaciones,
planteamientos y acclones que se retomaban ahora en
el gobierno federal.®

La designacién-del arquitecto Pedro Ramirez Vaz-
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,
venian de desempenar act1v1dades de planeacién y/o
ejecucién de obras publicas ! Pero en el reclutamien-
to de los técnicos y planificadores y aun de los escalo-
nes mas bajos de su personal, el nuevo aparato del
Estado reflejaba el prop6sito de ejercer una préactica
profesional con un fuerte contenido social.

Por primera vez la planeacién territorial alcan-
zaba la jerarquia de secretaria de Estado. La crea-
cién de la saHOP, méas alld de lo que fijase la Ley
General de Asentamientos Humanos, resultaba de
un conjunto de intereses sociales a los que el Estado

30 gobre 1a experiencia de Auris como antecedente de planeacion
urbana véase Arturo Mier y Terén, y Alicia Ziccardi (1982).

31 @) subsecretario de Asentamientos Humanos era Gregorio
Valner Onjas; el subsecretario de Bienes Inmuebles y Obras Urba-
nas era Manuel Veldzquez Carmona, y el subsecretario de Obras
Piblicas Rodolfo Félix Valdez. Inicialmente se creé también una
subsecretaria de Ordenamiento Territorial, la cual se desintegro6
rdpidamente en febrero de 1977. La cuestién regional se instal6 en
adelante en la estructura institucional de la spp.
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ofrecia un espacio. Desde una perspectiva institucio-
nal, respondi6 a una necesidad de "diversificacién
operativa" por el incremento y la complejidad de las
funciones que el Estado en general debia asumir fren-
te a demandas sociales corporatizadas (Graciarena,
Jorge: 1984). :

Para quienes pretendian imprimir al gobierno un
estilo de gesti6én tecnocréatica, la nueva secretaria se
encargaria de atender todo lo referente al proceso de
planeacién territorial nacional; el pais reclamaba ya
una mayor injerencia gubernamental en la organiza-
cién de los asentamientos humanos, la ocupacién del
espacio y la asignacién 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 accién urbano-regional concretas.

Finalmente, colocando el énfasis en la dimensién
ideolégica, investigadores y académicos coincidieron
en que la sAHOP pretendia ser un instrumento de
legitimacién del régimen politico, el cual construia un
discurso planificador con miras a ampliar sus bases
de sustentacién social (Ramirez, Juan M.: 1983, y
Mercado, Angel: 1983).

Ciertamente la creacién de la secretaria respondia a
intereses muy diversos del aparato del Estado y de la
sociedad global. Frente a ellos la saHOP debia mostrar
capacidad para elaborar los lineamientos normativos
fundamentales de la politica urbana nacional, inte-
grando demandas y exigencias sociales —muchas ve-
ces de signo contrario— sustentadas por los
principales protagonistas del proceso de construccién
¥y apropiacién del espacio de la ciudad. Es decir, la
creacién y constitucién de sAHOP no puede explicarse
exclusivamente en funcién de la relacién entre las
instituciones gubernamentales y los sectores popula-
res.
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b) Los objetivos explicitos

Uno de los principales objetivos de la creacién de la
sAHOP fue institucionalizar un proceso de planeacién
urbano-reglonal Esto no constituia una propuesta
aislada.?® Por el contrario, se integraba al Sistema
Nacional de Planeacién que el Ejecutivo federal im-
pulsé desde los inicios del sexenio.

Es bueno recordar aqui algunos componentes de la
nueva politica sexenal. La Alianza para la Produc-
cién, entendida como un llamamiento a la organiza-
ci6n de las distintas fuerzas econémicas del pais para
superar la crisis, ofreci6 "alternativas viables" para

"conciliar los objetivos nacionales de desarrollo y jus-
ticia social, con las demandas especiflcas de los diver-
sos factores de la economia'.®® La alianza creé
condiciones propicias para que la industria de la
construccién saliese de la crisis en que se hallaba al
iniciarse el periodo al fomentar la realizacién de
importantes obras piiblicas en el pais. Por otro lado,
la Reforma Administrativa,* sustentada en un con-
junto de modificaciones legales contenidas en las
leyes Orgénicas de la Administracién, del Gasto Pu-
blico, de 1a Contaduria Mayor de Hacienda y de Deuda
Piblica, promovié la ya insoslayable modernizacién
del Estado. Fue un eslogan del Ejecutlvo "organizar
al gobierno para organizar al pais",®® expresién que
trataba de transmitir la intencién de coordinar la
programacién y el ejercicio del gasto piblico. Para
ello se creé6 la Secretaria de Programacién y Presu-
puesto (SPP).

La politica territorial quedaba en teoria en manos
de la sAHOP, a 1a cual le cabia la elaboracién de la poli-

32 yéase Hiernaux, Daniel (1987). El autor presenta un andlisis
de la politica territorial del Estado en México entre 1970 y 1985.

33 ¢fr. discurso del presidente José Lépez Portillo en la toma
de posesién el 1/12/1877 y el Primer Informe de Gobierno
1/9/ 1977 en SPP (1982).

4 Sobre el proyecto y alcances de la Reforma Administrativa

puede consultarse Carrillo Castro, Alejandro (1982).

3% Primer Informe de Gobierno 1977 en spp (1982).
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tica urbana. Pero debe sefialarse que la programa-
cién y el ejercicio del gasto para la concrecién de dicha
politica quedé a cargo de la spP y de la sHCP. Estas
secretarias, disponiendo de los recursos financieros,
dictaban en los hechos el rumbo de la politica 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
planeacién territorial de caracter exclusivamente nor-
mativo, cuyos preceptos no obligaban al gobierno
federal a actuar en concordancia. Ello no fue obstécu-
lo para que en determinados momentos, se acudiese a
los resultados de esta préactica planificadora para jus-
tificar medidas de gobierno e incluso concertar prés-
tamos con organismos internacionales.

Un segundo objetivo que guib la creacién de la SAHOP
proviene de su calidad de cabeza del sector asenta-
mientos humanos. Con base en esta caracteristica
SAHOP agrupd a un conjunto de organismos paraesta-
tales dispersos que se dedicaban de diferentes formas
a atender asuntos relacionados con bienes y servicios
colectivos, segiin la Ley Orgénica de la Administracién
Piblica Federal.®®

Articuldndose con las disposiciones contenidas en la
Ley de Asentamientos Humanos, se estableci6é que la
secretaria cumpliria objetivos especificos de planea-
cién de la poblacién y ordenamiento del territorio, de
promocién de comunidad, de la formulacién de pro-
gramas de vivienda y desarrollo urbano y de estable-
cimiento de la normatividad técnica y administrativa.
Pero al mismo tiempo se estableci6 que esta instancia
gubernamental tendria 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 propici6 en su interior marcadas divisiones.

3 L.a Ley Orgfnica de la Administracién Piblica Federal fue
promulgada el 298/12/1976 y modificaba las reglamentaciones
contenidas en la Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado
del 23/12/1958.
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Quiz4 la més importante fue la de los planificadores
—provenientes principalmente de Auris— frente a los
constructores —cuya insercién anterior habia sido la
vieja Secretaria de Obras Piiblicas (sor). Esta diferen-
ciacién se corresponde incluso con las subsecretarias
creadas: la de Asentamientos Humanos, encargada de
coordinar la planeacién territorial y la subsecretaria
de Obras Publicas que asumi6 las tareas de construc-
ci6én de medios de comunicacién e infraestructura
urbana. A ello debe agregarse que esta heterogenei-
dad de funciones, sobre todo en materia de desarrollo
urbano, incluia la ejecucién de una intensa actividad
de gestién administrativa y burocratica.

¢) La estructura institucional

La creacién de la saHOP asi como la conformacién
del sector asentamientos humanos, implicé un inten-
to de llevar a cabo una reordenacién de los organis-
mos gubernamentales existentes. A estos se sumaron
los creados para responder a otras funciones que
fueron asignadas especificamente a la nueva secreta-
ria. Segiin una evaluacién realizada por el propio
secretario de Asentamientos Humanos y Obras Pabli-
cas afios mas tarde... "Habia 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” 7 (samop: 1982:18).

La secretaria fue estructurada en tres subsecreta-
rias: Asentamientos Humanos, Bienes Inmuebles y
Obras Urbanas y Obras Piiblicas. Las tareas de pla-
neacién urbano-regional se concentraban en la Sub-
secretaria de Asentamientos Humanos, mientras que
las otras dos instancias se dedicaban principalmente
a la realizacién de obras piblicas. Al mismo tiempo
existia un conjunto de entidades que dependian del

37 Intervendi6én de Pedro Ramirez Vézquez, en la reunién de
evaluacién del sector Asentamientos Humanos y Obras Piblicas,
el 29 de junio de 19882.
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sector asentamientos humanos, del cual la secretaria
era su cabeza. El sector se estructuré asi en cuatro
subsectores, con un alto grado de heterogeneidad en
términos de objetivos y funciones. Adicionalmente,
las funciones de la secretaria en los estados fueron
encomendadas a los centros saHoP, 6rganos descon-
centrados. Con ello la SAHOP encabezaba dentro del
proceso de reforma administrativa el Programa Nacio-
nal de Desconcentracioén Territorial de l1a Administra-
cién Pablica Federal (Prodetap). También contaba con
otros érganos desconcentrados que apoyaban sus fun-
ciones: la Administracién Inmobiliaria Federa.l yla
Comisién de Avaliios de Bienes Nacionales.

Este conjunto de aparatos del sector asentamientos
humanos —mucho més complejo que un ente exclusi-
vamente planificador— desarroll6 una politica terri-
torial —principalmente urbana— contando para ello
con recursos econémicos, técnicos y financieros. Efec-
tivamente, esta secretaria no sélo asumié la planea-
cién como un nivel de la politica urbana sino que
particip6 en los otros niveles que se distinguen anali-
ticamente en esta investigacién: la accién e inversién
sobre el territorio y la creacién de un marco juridico.

d) Las funciones

La sAHOP cumpli6 un ctimulo muy importante de
funciones en materia de organizacién y uso del terri-
torio nacional. En principio, segiin la Ley de Asenta-
mientos Humanos, le competia coordinar todas las
tareas de elaboracién y revisién del Plan Nacional de
Desarrollo Urbano, someter a consideracién del presi-
dente de la reptiblica decretos relativos a las declara-
torias de reservas y ofrecer asesoramiento a los
gobiernos locales —estatales y municipales— para la
elaboracién de sus respectivos planes y la realizacién
de obras piblicas.

Sin embargo, la estructura institucional que adqui-
ri6 la sa”HOP 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
poblacién, la secretarfa sumaria las correspondientes
alarealizacién y mantenimiento de bienes inmuebles,
monumentosy obras piiblicas, de los servicios de agua
potable y alcantarillado, caminos, carreteras y aero-
puertos federales.?®

Para el ejercicio de sus funciones la SAHOP contaba
con recursos asignados por el presupuesto federal.
Sus acciones podian enmarcarse en el interior de los
Convenios Unicos de Coordinacién (cuc), instrumen-
tos de planeacién estatal para el desarrollo impulsa-
dos por el gobierno federal y manejados en el seno de
los actuales Comités Estatales de Planeacién para el
Desarrollo (COPLADE), como instancias para compati-
bilizar 1a accién de los tres niveles gubernamentales
sobre el territorio.

Pero toda esta capacidad institucional no logré ser
articulada con la accién que efectivamente desarrolla-
ron sobre el territorio un conjunto de organismos
publicos que actuaron de manera auténoma a esta
secretaria (PEMEX, CFE, DDF).

3. Los planes del gobierno federal

La politica urbana no puede ser interpretada exclu-
sivamente a partir de las orientaciones que predomi-
nan en el momento de la planeacién. De igual forma,
la planeacién urbana no se agota en el anélisis de los
planes y programas en los que se intenta plasmar,
por lo general, una evaluacién consensual sobre de-
terminados problemas y un conjunto de lineamientos
para la accién del sector piblico. Colocar el alcance
de los planes y programas en el marco general de la
politica urbana permite en cambio avanzar en la
comprensién global de la accién que desarrolla el
segmento de la burocracia estatal que asumié6 formal-
mente la practica de planificar los asentamientos
humanos.

38 Cfr. Ley Orgénica de 1a Administracién Piiblica Federal (Art.
87). Diario Oficial de 1a Federacion del 20 de diciembre de 1978.
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La Ley de Asentamientos Humanos estipulaba en su
articulo 14 que le correspondia a la SAHOP "coordinar
la elaboracién y revisién del Plan Nacional de Desarro-
1lo Urbano". Para ello se constituy6 en 1977 la Comi-
sién Nacional de Desarrollo Urbano presidida por el
secrggario de Asentamientos Humanos y Obras Piibli-
cas.

Similar proceso se impulsaria en los estados de la
repiiblica donde las legislaturas locales debfan expe-
dir leyes de desarrollo urbano para la elaboracién,
revisién y ejecucién de los planes estatales y munici-
pales en coordinacién con las autoridades estatales.

La puesta en marcha de una estructura institucional
que asumiese las tareas de planificacién territorial era
posible gracias a la confluencia de un conjunto de
factores econémicos, politicos y sociales. Sin embargo,
con anterioridad a la existencia de la SAHOP, se habian
desarro]lado ya trabajos de planeacién del desarrollo
urbano.?® Las modificaciones introducidas a la legis-
lacién en las postrimerias del gobierno de Luis Eche-
verria Alvarez sirvieron de fundamento para la
creacién del Centro de Documentacién, Informacién Y
Estudios del Desarrollo Regional y Urbano (CERUR)
Este organismo conté con la colaboracién de trabajos
realizados por dependencias gubernamentales como
la Secretaria de la Presidencia y de diferentes despa-
chos privados que empleaban técnicos capaces de ela-
borar lineamientos generales para una planeacién
institucional. Pero debe sefialarse que este organismo
fue principalmente una instancia ptblica de apoyo a
la campana presidencial y que el mismo dejé de existir
al hacerse cargo del gobierno José Lépez Portillo,
integrandose muchos de sus miembros a la saHOP.

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

® yéase el decreto que crea la Comisién Nacional de D/esarrollo

Urbano Diario Oficial de 1a Federacién del 16 de junio de 1977.
© véase Perl6, Manuel (1988)

41 pecreto del Diario Oficial de 1a Federaci6n del 28 de junio de
19786.
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dato a la presidencia durante la campaiia se habia
comprometido a impulsar institucionalmente los pro-
yectos que sobre la planeacion territorial, estaban
siendo discutidos en diferentes niicleos de profesiona-
les. José Lépez Portillo afirmaba:

En realidad, nos falté un Plan Nacional de Desa-
rrollo para lograr que éste fuera equilibrado. La
ciudad de México es una respuesta espontinea a
la falta de planeacién y, claro, el crecimiento
desordenado nos ha resultado més caro e injusto;
la accién para resolver el problema del crecimien-
to urbano s6lo puede darse dentro de un Plan
Nacional de Desarrollo en el que se contemplen
todas las areas y que, obviamente, no podra cum-
plirse en seis afios, pero que debe iniciarse, pues
de otra suerte jamés principiaréd el proceso de
solucién y se complicaran cada vez mas los con-
gestionamientos urbanos (L6pez Portillo, José:
1976).*?

Durante la campana electoral de Lépez Portillo el
IEPES organizé reuniones en las que participaban
técnicos, planificadores, politicos y representantes de .
diferentes sectores sociales. La idea de que la inter-
vencién del Estado en la organizacion y uso del terri-
torio debia emprenderse sin demora fue ganando
consenso. Algunos representantes empresariales,
particularmente aquellos ligados a la industria de la
construccién, expresaron también interés por parti-
cipar. Bernardo Quintana, importante empresario de
la construccién, al realizar un balance de una reunién
sobre asentamientos humanos convocada por el IEPES,
se refiri6 a la importancia que habian adquirido los
problemas de los centros urbanos:

42 Discursos pronunciados en San Luis Potosi, el 8/4/1976 y en
Guadalajara, el 22/10/1975, en SAHOP (1978).
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Urge, por lo tanto, un Plan Nacional de Desarrollo
Urbano, como parte sustancial de la politica gene-
ral de desarrollo del pais, tal y como lo han pro-
puesto varios de los ponentes en esta reunién,
semejante planeacién urbana no debe abordarse
como una simple disciplina técnica, ni siquiera
como fruto de la conjuncién multiprofesional de
especialistas en todos los ramos, que es necesario
pero no suficiente: la planeacién urbana de México
debe organizarse como un gran movimiento so-
cial, como un proceso de movilizacién de todas las
fuerzas del pafs, que oriente y encabece el Estado
hacia metas claras (Quintana, Bernardo:
1976:9).%3

Asi, la elaboracién y aprobacién del PNDU marcé el
comienzo de una nueva préictica 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 Planeacién 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 poblacién, su-
man 11 mil 544, aunque su utilidad para
contribuir a resolver los problemas del desa-rro-
llo urbano del pais, supera esa cantidad. La eva-
luacién del sistema ha sido una tarea permanente
¥y de uso continuo (sAHOP: 1982:121).

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

4% Esta Reuni6n Nacional de Asentamientos Humanos, Urbanis-
mo y Vivienda se llevé a cabo los dias 21 y 22 de junio de 1876 en
Xalapa, Veracruz.
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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 actuacién
gubernamental que necesariamente debian ser con-
vocados en ese proceso de planeacién. Las diversas
modalidades que asumieron estas practicas profesio-
nales llevaron a que en algunos casos se realizara un
producto de aceptable calidad técnica e inserto en una
concepceién econémica y social global. En otros, tal
vez en la mayoria, los objetivos y las politicas forma-
ban parte de un discurso elaborado con anterioridad
a la realidad que venian a modificar. La SAHOP conta-
ba con un grupo de especialistas planificadores que
dirigieron los principales trabajos, pero las politicas
territoriales debian contemplar la realidad particular
de los estados y municipios, en los cuales existian s6lo
excepcionalmente equipos con capacidad técnica para
desarrollar estas actividades (DF, Guadalajara, Mexi-
cali, Nuevo Ledn, Puebla). Por otra parte, aunque el
nivel técnico alcanzado en algunos planes y progra-
mas fue adecuado, ello no implicé la participacién de
diferentes sectores sociales. Es decir, fue més bien
una préctica burocrética y autoritaria en la cual la
propia participacién de los planificadores debi6 en-
samblarse a lineamientos institucionales mas genera-
les.El debate social estuvo ausente y las inter-
pretaciones que elaboraron representantes del movi-
miento urbano popular sobre el caricter y contenido
de esa planeacién tampoco lograron modificar esta
modalidad de planificar desde la burocracia sin abrir
espacios de participacién social **

a) El Plan Nacional de Desarrollo Urbano

Como resultado de un intenso proceso de negocia-
cién politica entre diferentes instancias gubernamen-
tales y en el marco institucional de la Comision
Nacional de Desarrollo Urbano, el presidente de la re-

44 para una interpretacién diferente que concibe la planeacién
como una forma juridica, véase Azuela, Antonio (19886).

i


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


pfiblica aprobé6 el 12 de mayo de 1978 el Plan Nacional
de Desarrollo Urbano. En dicha ocasién Lépez 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
espontaneas que son resultado de la libertad de
transito y de asentamiento, respetandolas como
principios fundamentales de la convivencia, pues
repetimos ahora lo que siempre hemos dicho: la
concepcién més acabada de la pérdida de libertad
es la carcel que cancela la libertad de transito y
obliga al asentamiento. Respetando estas liberta-
des, los actos —que de todas maneras suceden en
la sociedad— vamos intentar adecuarlos a los pro-
positos previamente establecidos como objetivos,
que aceptamos con plena conciencia -de nuestra
responsabilidad histérica. Esta, para mi es una
fecha trascendental; ésta es para mf una fecha que
culmina un esfuerzo que arrancé hace mucho
tiempo y que ahora expresa la posibilidad de que
concibamos normativamente un modelo de pais
expresado en su imbito espacial, para llenarlo
—en el tiempo que entraia el programa— de las
acciones que nos permiten la oportunidad de ser
mejores (PNDU: 1978:58).

Estos eran los parametros de la participacién del
Estado sobre el espacio urbano. Se trataba de actuar
en la apropiacién 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 16gica de ocupacién del espacio habia
sido hasta entonces el producto de una politica urbana
fragmentada, incapaz de impedir el despliegue de las
leyes de la acumulacion capitalista en sus efectos sobre
el espacio nacional (Moreno, Alejandra: 1981). La
planeacién heredaba asi una compleja situacién. Las
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clases populares urbanas habian 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 acumulacién. Finalmente, los intereses
empresariales que actiian sobre el espacio, en parti-
cular la industria de la construcciéon, también deman-
daban obra ptblica. En adelante se debia organizar
un complejo conjunto de factores econémicos y socia-
les, presentes en la planeacién como segmento del
proceso de toma de decisiones.

La Direccién General de Planeacién Territorial de
los Asentamientos Humanos coordiné la realizacién
del PNDU. El mismo fue organizado a partir de cuatro
apartados: nivel normativo, nivel estratégico, corres-
ponsabilidad de los sectores de la administracién
publica e instrumentacién juridica. El primer nivel
establecia las bases para la formulacién del Plan.
Para ello fundament6 la necesidad de considerarlo
como uno de los elementos bésicos de la planeacién
integral del pais en el hecho de que la planeacién del
desarrollo urbano en todos sus niveles (nacional,
estatal, municipal y a nivel de centro de poblacién 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 politica de
desarrollo regional.

El PNDU ofrecia un diagnéstico de ‘alcances muy
limitados y un prondéstico para los afios 1982 y 2000.
Para entonces en el pais se habian realizado ya impor-
tantes trabajos de corte académico que presentaban
diagnésticos mucho més acabados de la situacion
nacional (particularmente Luis Unikel, E!/ desarrollo
urbano en México, 19786).

Eldiagnéstico oficial enfatiz6 el hecho de que "mien-
tras que alrededor del 20% de los mexicanos se con-
centra en la zona metropolitana de la ciudad de
México, el 37.7% se asienta en més de § 3
dades menores de 2500 habitantes.
refleja los dos extremos que caracterigdn
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de los asentamientos humanos: la concentracién urba-
na y la dispersién de la poblacién rural" (PNDU:
1978:1%7). Agregaba que el desequilibrio que muestra
la distribucién geografica de los centros urbanos se
expresa en el hecho de que la mayor parte de las
actividades productivas se localizan en el altiplano.

Reconocia, también, el deterioro en las condiciones
de vida para la mayoria de los asentamientos huma-
nos. El pronéstico presentado preveia que, de no
actuarse con programas adecuados, la situacién ten-
deria a agudizarse torndndose méis marcados los de-
sequilibrios del sistema urbano.

En este documento oficial se otorg6 limitada impor-
tancia a los problemas que mostraba la ocupacién del
~ espacio nacional y sobre los que el gobierno debia
intervenir. La generalidad y la globalidad con que se
presentaron las cuestiones urbanas, regionales y am-
bientales asi lo corroboraron. Sin embargo hubo un
intento de sistematizar los componentes de un mapa
en el cual se dibujaron las principales tendencias de
ocupacién y uso del espacio, por la poblacién y activi-
dades. La adopcién de una estructura programaética
de planificacién y una terminologia particular se ins-
titucionaliz6 y se introdujo en el discurso y en la
préctica burocratica oficial.

Los objetivos y las politicas enunciadas constitu-
yen, a nuestro entender, los nucleos de la politica
urbana elaborada por la saHOP. Los objetivos de ca-
rdcter puramente normativo son sintéticamente: ra-
cionalizar la distribucién del territorio nacional y de
las actividades econémicas de la poblacién; promover
el desarrollo urbano integral y equilibrado en los
centros de poblacién; propiciar las condiciones favo-
rables para que la poblacién pueda resolver sus nece-
sidades de suelo urbano, vivienda, servicios piiblicos,
infraestructura y equipamiento urbano y preservar el
medio ambiente.*® Como puede advertirse, es dificil
evaluar la accién urbana gubernamental a partir de
un enunciado tan vago y poco comprometido. Racio -

48 Cfr. PNDU (1978), pAgS. 23-24.
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nalizar, promover o propiciar no implicaban mayores
compromisos institucionales, mucho menos con los
intereses de la comunidad.

Esta forma de exponer la intencién oficial preten-
dia, sin lugar a dudas, generar una actitud consen-
sual de parte de los diferentes actores sociales
involucrados en la problemaéatica del desarrollo urba-
no. Seguramente hubiera podido proponerse una
variedad méas amplia de objetivos, especificar clara-
mente los intereses contradictorios de distintos sec-
tores sociales que actian sobre el territorio, evaluar
con mayor precisién la magnitud y orientacién de la
accién publica, etc. Pero aun al definir las politicas
urbanas —donde el Estado debia tomar una posic¢ién
més clara sobre los problemas, definir las fuerzas
econérmicas y sociales en juego, sefialar los mecanis-
mos econémicos y politicos existentes, en fin, estable-
cer la manera c6mo se haria efectiva la participacién
estatal en el desarollo urbano— el discurso no tras-
cendi6 la globalidad. Las politicas tan s6lo dibujaron
grandes orientaciones para una accién estatal de
caracter normativo cuya eficacia se delegé a las ins-
tancias que efectivamente actuaban sobre el territorio
¥y que se guiaron de acuerdo a la situacién econémica
y politica de los espacios que debian gobernar.

Tres fueron las grandes lineas politicas: 1) las de
ordenamiento del territorio, donde se propone la crea-
cién de un Sistema Urbano Nacional que repre-
‘sentaria la estructura béasica del territorio (y, para los
fines de esta investigacién, desalentar el crecimiento
de la ciudad de México y promover la desconcentra-
cién de la industria y los servicios, inducir el desarro-
1lo de las ciudades con servicios regionales y ciudades
medias con potencial de desarrollo econémico y social
y estimular la integracién y desarrollo de centros de
apoyo de la poblacién rural dispersa); 2) las politicas
para el desarrollo urbano de los centros de poblacién
diferenciadas en politicas de impulso, consolidacién
y ordenamiento y regulacién de los centros urbanos
y sistemas rurales, y 3) las politicas que relacionan
los elementos, componentes y acciones del sector
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asentamientos humanos en materia de reservas terri-
toriales, suelo urbano, vivienda, ecologia, servicios e
infraestructura.

Elmayor grado de especificidad aparece al sefialarse
las zonas y centros prioritarios en los cuales se actua-
ria partiendo del supuesto real de que el gran niimero
de requerimientos impide que sean atendidos simul-
tdneamente (PNDU: 1978:34). ‘

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

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

Contraponer las metas del PNDU con 1o que efectiva-
mente se realiz6, supone incorporar el comportamien-
to de un conjunto de instituciones gubernamentales
que actiian sobre el territorio, entre las cuales la
SAHOP s6lo era la cabeza del sector. No existe una
evaluacién sistemética y confiable de la adecuacién o
distancia que existe entre aquel PNDU y la accién
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 visién de
conjunto y sin sujetarse a aquella normatividad elabo-
rada por la SAHOP. Justamente, como se veré luego, el
DDF actu6 con una relativa autonomia aun cuando a
nivel de la planificacién buscé coherencia entre el
PNDUF y el PDUDF.

b) Instrumentos para la accién publica

Durante el sexenio se elaboraron algunas normas
que aunque no formaron parte del proceso de planea-
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cién en si mismo, contribuyeron a acercar aquél al
terreno de la accién efectiva. Esta normatividad del
ejercicio de la poélitica piiblica 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 politica
urbana interesan los lineamientos generales del lla-
mado Presupuesto por Programas y el Convenio Uni-
co de Coordinacién (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 continué respondiendo
también a préacticas tradicionales de la actuacién pu-
blica. No obstante estos instrumentos se consolida-
ron en el mediano plazo y estin vigentes en la
actualidad.*®

Los principales objetivos de estos nuevos instru-
mentos de planeacién eran otorgar racionalidad al
uso de los recursos del sector piiblico e introducir el
manejo de técnicas que remplazaran las formas per-
sonalistas de decisién prevalecientes. La creacién de
la spp aportaba el marco institucional para la elabo-
racién y utilizacién de instrumentos y mecanismos
que permitiesen normar el proceso de planeacién,
programacién y presupuestacién.

Con la elaboracién del Programa Quinquenal del
Sector Piblico (1978-1982) se ofrecian especificida-
des para programar la accién y el gasto de la admi-
nistracién publica federal y se establecian elementos
a ser incorporados en el Programa de Accién del
Sector Piblico (pasp). Los trabajos centrales que
permitieron difundir este intento de planeacién fue-
ron incorporados al Plan Global de Desarrollo, decre-

48 Reformas y adecuaciones tendentes a mejorar el sistema tra-
dicional de presupuestacién se habian intentado con anterioridad.
En 1976 se instrument6 el denominado "presupuesto con orienta-
ci6n pragmética”, mediante el cual se relacionaba la estructura
programética con la organizacién administrativa, identificando los
programas de los ramos con los niveles de las secretarias, subsecre-
tarias y oficialias mayores y los subprog'ramas con las direcciones

generales.
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tado a principios de 1980, y del cual aquellos progra-
mas fueron los instrumentos fundamentales para su
ejecucién. Desde una perspectiva que otorga una
valoracién positiva al proceso de planeacién 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-
nia ni su consistencia interna. EIl 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
practica por el gobierno derivan del Plan Global,
fortalece el proceso de planeacién en México.

Otro elemento importante en la ejecucién de la poli-
tica urbana era el Convenio Unico de Coordinacién,
mediante el cual el gobierno federal transferia recur-
sos a los estados en camplimiento del pacto federal; es
decir su principal objetivo fue descentralizar progra-
mas y recursos financieros.?” De esta forma, el con-
venio pasaba a ser un instrumento concreto para la
actuaciéon del Comité Estatal de Planeacién para el
Desarrollo (COPLADE) que era la instancia de mvel
local establecida para concretar la politica pubhca

Finalmente debe mencionarse el Sistema de Control
y Seguimiento Fisico-Financiero del Gasto Piblico
(coseFF) establecido por el gobierno federal, segin el
cual las obras publicas a partir de 1980 se agrupaban
en funcién del tipo contrato o administracién directa
a la que se hallaban sujetas y no en funcién de las
caracteristicas de la misma, como hasta entonces se
hab{a hecho.

*” En 1a actual administracién (1982-1988) se denominan Conve-
nlos Unicos de Desarrollo (cup).

Los coPLADE también funcionan en el presente sexenio; sobre
la importancia de estos instrumentos de planeacién en el marco de
1a politica de descentralizacién, véase Martinez Assad, Carlos y
Ziccardi, Alicia (1988, 1988).
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Todos estos documentos e instrumentos inauguran
una nueva préactica institucional en materia de politi-
ca urbana. En relacién a los planes se fue generando
la idea de que al culminar el sexenio el pais estaba ya
planificado; en todo caso, en el futuro inmediato sélo
se deberian actualizar estos documentos de politica
urbana. En lugar de recuperar y profundizar los
planteamientos sociales criticos, para revisar y mejo-
rar la propuesta gubernamental, la nueva gestién
sexenal dio inicialmente continuidad a este tipo de
préctica burocrética planificadora.*®

IV. Aspectos juridicos de la politica urbana

El anélisis del grado y la forma en que se lleva a
cabo la adecuacién entre la actuacién de determina-
das instancias estatales y los diferentes ordenamien-
tos legales vigentes asi como las préacticas sociales
méas globales que se generan, debe inscribirse en un
marco de comprensién de la dindmica social. En la
temética urbana se ha puesto ya de manifiesto la
necesidad de introducir la dimensién juridica como
parte misma de los problemas sociales y no encarar
su estudio sin establecer vinculos con la realidad
politica social o introducir alternativas juridicas como
formas de abordar problemas mas complejos (Azuela,
Antonio: 1982:215). Sin embargo, son pocos los tra-
bajos que presentan un anélisis juridico de la politica
urbana que pueda ser reincorporado en una perspec-
tiva econ6mica y/o social.

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

49 puede decirse que 1a SEDUE, secretaria que vino a remplazar
ala saHOP en el sexenio 1982-1988, inici6 el perfodo gubernamental
dando continuidad a 1a politica anterior. 8in embargo, el terremoto
de 1986 contribuy6 a modificar esta orientacién. Al respecto véase
entre otros, Ziccardi, Alicia (1985) y Mecatl, José L., Michel, Marco

A. y Alicia Zicoardi (1987).
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Echeveria se aprueba, en el dltimo afio de su gestién,
1a Ley General de Asentamientos Humanos.®°

Esta actitud gubernamental de legislar en favor del
interés ptblico sobre la apropiacién ¥ uso de un bien
como la tierra generé la abierta oposicién de la bur-
guesia, particularmente de los rebpresentantes empre-
sariales del sector inmobiliario.°! A pesar de ello, el
Estado mexicano mostré su intencién de avanzar en
el terreno de construir un marco legal que legitimara
su actuacién sobre la ocupacién del territorio nacio-
nal. La Ley General de Asentamientos Humanos, tal
como fue decretada, aportaba elementos para la crea-
cién de un marco juridico e institucional (saHoP), la
elaboracién de un Plan Nacional de Desarrollo Urbano
(¥ a los respectivos planes de los estados, los munici-
pios y los territorios conurbados) y el establecimiento
de regulaciones sobre apropiacién y uso del suelo
(declaratorias sobre provisién de tierras y determina-
cién de usos, reservas y destinos).

La ley no significaba en s{ 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 reales para que los sectores so-
ciales mayoritarios puediesen acceder al suelo ur-
bano de acuerdo a sus necesidades (Azuela, Antonio:
1982, Ramirez, Juan M.: 1983). Pero si es cierto que

% Modificaciones introducidas meses antes a tres artfoulos cons-
titucionales — 27, 73 y 115— marcaron la necesidad de su elabora-
ci6én y aprobacién (véase Diario Oficiul de 1a Federacién del 6 de
febrero de 1876). La citada reforma constitucional establecia la
concurrencia de los estados, los municipios y el gobierno federal
para expedir las leyes que permitan que 1a nacién imponga al interés
privado las modalidades que dicte el interés social, en materia de
aprovechamiento de los recursos naturales. Ordenaba también que
se dicten 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 ptblicas
y de planear y ejecutar la fundaci6n, conservacién, mejoramiento y
crecimiento de los centros de poblacién. Modificacién introducida

al prrafo tercero del articulo 27 de la Constitucién Politica de 1os
Estados Unidos Mexicanos.

! Véase Ramirez, Juan M. (1983).
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a partir de su vigencia el Estado creé un aparato
del méas alto rango institucional —una secretaria de
Estado— para realizar las tareas gubernamentales
de planificacién del territorio (SAHOP).

Después de la promulgacién de esta Ley se elabora-
ron nuevas disposiciones legales que fueron otorgan-
do especificidad a la gestibn gubernamental de la
planeacién urbana. Entre ellas merecen mencionarse
el decreto por el cual se aprueba el Plan Nacional de
Desarrollo Urbano, el decreto de creacién de la Comi-
sién Nacional de Desarrollo Urbano y las reformas
introducidas a la Ley Orgénica de la Administracién
Piblica Federal.

Pero el ejercicio de una politica urbana imponia su
adecuacién a un marco juridico muchisimo mas am-
plio y, en cierta medida, anterior a las funciones que
el Estado se proponia asumir. Muchas acciones de la
nueva politica urbana federal encontraron sustento
en una normatividad existente, a la cual debian some-
terse. La nueva legislacién se orientaba més bien a
institucionalizar un momento de la politica urbana,
el de la planeacién. Pero histéricamente, un conjunto
de instituciones incidieron sobre la ocupacién del
territorio, financiaron bienes tales como la vivienda
de interés social, promovieron la realizacién de deter-
minadas obras. Ahora, un conjunto de disposiciones
otor%aba nuevos fundamentos juridicos a esa actua-
cién.%?

Existen numerosas disposiciones especificas en ma-
teria de obras piblicas, desde la Ley de Obras Piblicas
hasta un conjunto de reglamentaciones que preten-
den normar el comportamiento de la relacién del
Estado y las empresas constructoras.

En principio, 1a Secretaria de Asentamientos Huma-
nosy Obras Piblicas vino a reemplazar a la Secretaria
de Obras Piblicas.®® Con ello, la nueva Secretaria

52 yéase sanop (1982), tomo I, pags. 51 a 58 y tomo II, pags. 27

a 30.

53 Diario Oficial de la Federaci6n del 29 de diciembre de 1976.
Con esta Ley Orgénica de la Administracién Publica Federal se
abrogaba la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado del 23

87


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


asumia funciones referentes a la planeacién del terri-
torio a la vez que continuaba concentrando facultades
para la realizacién de obras piblicas no exclusivamen-
te urbanas.®* La ley otorgaba al prépio presidente de
la repiblica capacidad para convenir con los goberna-
dores la prestacién de servicios piiblicos, la ejecucién
de obras o la realizacién de cualquier otro propésito
de beneficio colectivo. Por otra parte, la Ley de Presu-
puesto, Contabilidad y Gasto Piblico Federal®® atri-
buia a la Secretaria de Programacién y Presupuesto la
realizacién de las actividades de programaci6n, presu-
" puestacién, control y evaluacién del gasto piiblico. Y
la Ley General de Bienes Nacionales.®® Clasificaban
los bienes estableciendo el tratamiento que debia darse
a los de uso comun (puertos, caminos, carreteras,
presas, plazas, monumentos, etcétera).

A toda esta legislacién de caricter general sobre la
actuacién gubernamental en relacién a los bienes co-

de diciembre de 1958. En el sexenio 1982-1988 se introdujeron
nuevas modificaciones mediante las cuales la saBOP se transformé
en Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia (SEDUE); entre los
cambios de funciones merece destacarse el referido a que la cons-
truccién y conservacién de obras viales, caminos y carreteras se
traslad6 a la Secretaria de Comunicaciones y Transportes. En
contrapartida se introdujo al més alto nivel gubernamental la pro-
blemaética ecolégica, otorgandole nivel de Subsecretaria de Ecologia.
Igual nivel le correspondi6 a la cuestién de la vivienda ya que se
cre$ por primera vez una Subsecretaria de Vivienda.

El art. 37 de la Ley Orgéfnica de 1a Administracién Piuiblica
Federal seiiala precisamente que es facultad de sagop "el proyectar,
construir, asesorar, establecer normas y obras de sistemas de agua
potable, drenaje, alcantarillado, edificios piblicos ¥y monumentos.
También le correspondia proyectar, realizar directamente o contra-
tar y vigilar en su caso, en todo o en parte, la construccion de las
obras publicas, de fomento o de interés general, que emprenda el
gobierno federal, por sf 0 en cooperacién con otros paises, con los
estados de la Federacién, con los municipios o con los particulares
¥ que no se encomienden expresamente a otras dependencias". Es
decir, aun cuando otras dependencias realizaran obras piblicas (por
ejemplo, la Secretaria de Comunjcaciones y Transportes) samop
tenia facultades para participar en diferentes etapas de la misma en
representacién del gobierno federal.

58 Diario Oficial de 1a Federacién del 31 de diciembre de 1976,
58 Diario Oficial de 1a Federacién del 8 de enero de 1982,
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lectivos deben, agregarse las reglamentaciones que
operan especialmente en el caso de las obras llamadas
obras pblicas.

Durante el periodo estudiado se produjeron impor-
tantes modificaciones en la estructura legal que re-
glamenta la realizacién de las obras piblicas. En
principio, el principal sefialamiento contenido en la
Constitucién Politica de México decia que los contra-
tos que el gobierno celebre para la ejecucién de obras
publicas "serin adjudicados en subasta, mediante con-
vocatoria y para que se presenten proposiciones en
sobre cerrado, que seri abierto en junta piiblica" (art.
134). Especificaciones normativas més precisas se
hallaban contenidas en la Ley de Inspeccién de Con-
tratos y Obras Publicas, wg'ente desde 1966, y su
reglamento correspond.lente 7 asi como en la regla-
mentacién gubernamental titulada Bases y Normas
Generales spara la Contratacién y Ejecucién de Obras
Piblicas.®® Este tltimo fue durante més de 10 afios el
principal referente legal en materia de realizacién de
obras piblicas.

La Ley de Inspeccién de Contratos y Obras Piblicas,
vigente entre 1966 a 1980, otorgaba los lineamientos
bésicos para normar la realizacién de las obras de
construccién, instalacién, conservacién, reparacién
y demolicién de bienes inmuebles que llevaran a cabo
las instituciones del Estado. Le correspondia a la
Secretaria del Patrimonio Nacional y a la entonces
Secretaria de la Presidencia intervenir, conjuntamen-
te, en los contratos de obras. En la misma se estipu-
laban dos maneras de ejecucién posibles: mediante
contrato y por administracién directa, es decir, sin
intervencién de contratistas. Al mismo tiempo, para
ser contratistas del gobierno y celebrar contratos de
obras, se requeria estar inscrito en el Padrén de
Contratistas del Gobierno Federal que llevaba la Se-
cretaria del Patrimonio Nacional. Las empresas cons

57 Diario Oficial de la Federacion del 4 de enero de 1966 y del 2

de febrero de 1987, respectivamente.
88 Diario Oficial de 1a Federacién del 20 de enero de 1970.
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tructoras para estar inscritas en el Padrén, deberian
cumplir con un conjunto de requisitos: manifestar
capacidad técnica y financiera, ser miembro de la
Camara de la Industria correspondiente, acreditar su
inscripcién en el Registro Federal de Causantes y su
afiliacién al IMss y pagar una cuota de inscripecién, la
cual debia revalidarse anualmente. Estas disposicio-
nes podian dejarse de lado segiin se tratase de obras
de mantenimiento o conservacién de equipos, obras
imprevistas o cuando su importe no excediese los
cien mil pesos. Los contratos debian celebrarse sobre
la base de precios unitarios, es decir, por el importe
de la remuneracién 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,
toméAndose en cuenta la calidad de la obra ¥ los mate-
riales previstos. También se permitia ejecutar trabajos
por administracién, a través de contratistas, mientras
no excediesen el 20% del monto de 1a obra contratada.

Debfa funcionar una Comisién Técnico-Consultiva
de Contratos de Obras Pfiblicas,”® y para la reali-
zaci6n de las obras de administracién directa se debia
contar con la autorizacién de la Secretaria de la Presi-
dencia. En el caso de obras por contrato, la adjudica-
cién corresponderia al concurrente que presentase la
postura mas baja. Las estimaciones de obra ejecutada
correspondientes a contratos en ejercicio se formula-
ban y autorizaban bajo la responsabilidad de la de-
rendencia que lo enviara a 1a Secretaria del
Patrimonio Nacional. Para ello, los contratistas de-
bian cubrir el cinco al millar del importe de cada una
de las estimaciones de trabajo por derecho de servicios
de inspeccién.

Con esta Ley se rigieron hasta 1980 1a mayoria de
las instituciones gubernamentales centralizadas y
descentralizadas. Para los fondos habitacionales

59
Integrada por los representantes de )a Sec

Patrimonio Nacional, de Recursos Hidraulico:tggmlsg:rgzl,‘a; d;el

Hacienda y Crédito Piublico, el Departamento del Distrito Federal,

la Comisién Federal de Electricidad, Pemex ¥ la Camara Nacionai

de la Industria de la Construceién, como miembros permanentes.-
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(FOVISSSTE, INFONAVIT) asi como también BANOPSA y
FONATUR, regian normas de contratacién especial.

El Reglamento de la Ley de Inspeccién de Contratos
y Obras Piblicas que tuvo vigencia durante el sexenio,
especificaba ciertos procedimientos. Particularmen-
te, precisaba el funcionamiento del padrén de contra-
tistas, las etapas de la realizacién de la obra, las
obligaciones y derechos de ambas partes.

Como se dijo, las principales indicaciones sobre las
modalidades de operacién se hallaban contenidas en
Bases y Normas Generales de Contratacién y Ejecu-
cién de Obras Piblicas de 1970. En estas disposicio-
nes se contemplaban los procedimientos y etapas de
los concursos (convocatorias, registro, seleccién, ins-
cripcién de seleccionados, presentacién de posturas,
estudio de posturas, fallo); la capacidad de los concur-
santes (nacionales o extranjeros); las excepciones que
bajo la justificacién de interés piiblico podian aplicar-
se para no cumplir con estas disposiciones (casos de
urgencia, oportunidad, economia eficiente); la forma
de integracién de los precios unitarios, y las condicio-
nes para la ejecucién de trabajos de administracién a
través del contratista (hasta un importe de un 20%
del monto de la obra contratada).

Una de las primeras modificaciones juridicas del
gobierno de Lépez Portillo fue adicionar a la Ley de
Inspeccién de Contratos y Obras Piblicas el articulo
30,%9 cuyas disposiciones permitian obviar la partici-
pacién de la Secretaria del Patrimonio Nacional y de
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico en auto-
rizaciones, controles, registros de las obras y a la vez
se otorgaba al Poder Ejecutivo un instrumento legal

80 m Ejecutivo Federal, mediante disposiciones de caracter ge-
neral, podré eximir a las entidades que se refieren al art. 10. de los
requisitos y modalidades previos a la iniciacién de las obras y a la
celebracién de contratos que establecen los arts. 15, 16, 18, 19, 23,
30y 31 de esta Ley, reservandose los medios de control que estime

necesarios. Diario Oficial de 1a Federacién del 31 de diciembre de
1976.

91


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


para actua.r auténomamente en la realizacién de obras
publicas.®! Presumiblemente, de esta forma se inten-
taba también agilizar tramites burocraticos para po-
ner en marcha con rapidez las obras, especialmente de
infraestructura, que promovia el gobierno federal (ej:
los puertos industriales, y las obras de infraestructura
petrolera). Pero evidentemente existia ya la intencién
de introducir modificaciones al principal precepto
legal y cuatro aiios més tarde 88 dio a conocer una
nueva Ley de Obras Piblicas.®®* Este instrumento
legal introdujo un conjunto de modificaciones sustan-
ciales. En primer lugar la Ley, considerada de "orden
plblico e interés social", tiene por objeto "regular el
gasto y las acciones relativas a la planeacién, progra-
macién, presupuestacién, ejecucién, conservacién,
mantenimiento, demolicién y control de la obra piibli-
ca" que realizan las diferentes instancias del gobierno
federal, los organismos descentralizados con partici-
pacién 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 planeacién, programacién y presupuestacién y
acordar la sujecién del gasto de obras piblicas a lo
previsto en los presupuestos anuales de egresos de la
Federacién y del DDF (art. 4). Al mismo tiempo se creé
una nueva Comisién Intersecretarial Consultiva de la
Obra Pfblica.®® ,

Lanueva Ley de Obras Ptiblicas, interesa destacarlo,
establecia que “la planeaci6én de las obras piiblicas
debia ajustarse a las politicas y prioridades sefialadas
por los planes del gobierno federal, a nivel nacional,
sectorial y regional, de desarrollo social y econémico,
a corto, mediano y largo plazo, de acuerdo con los
recursos asignados a los mismos planes y en observan-

8lgobre el conjunto de facultades juridicas del Ejecutivo para
intervenir en el proceso econémico, véase, Carpizo, Jorge (1979).
2 Diario oficial del 4 de enero de 1980. El 21 de diciembre de 1983
nuevamente se introdujeron modificaciones a esta Ley.
3 Esta vez presidida por el secretario de Programacién y Presu-
puesto y en la que participan representantes del sHCP, 8PF!, SCT y
SAHOP,
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cia de las normas y lineamientos que de ellos se
deriven" (art. 12.I). En materia territorial estipulaba
que la planeacién de las obras piblicas debia prever
los requerimientos de 4reasy 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 Areas y predios (art. 12 IV). Sefnalaba
también la necesidad de prever los efectos ambienta-
les y los procesos ecolégicos (art. 13).

El1 Padrén de Contratistas pasaba ahora a depender
de spPp; se introducia la modalidad de que los precios
de los contratos podian calcularse a precio alzado y
no sélo en base de precios unitarios, y las condiciones
y modificacién de los términos contractuales no po-
dian ser de més de 20%, en plazo o monto, ni implicar
variaciones sustanciales en el proyecto.

Los presupuestos de obras que las dependencias
elaborasen dentro de su programa debian adecuarse
a las modalidades vigentes: por contrato o por admi-
nistracién directa, establecer a la vez los proyectos
arquitect6nicos, la regularizacién o adquisicién de
tierra, el costo estimado, las obras de infraestructura
complementarias y las obras de conservacion, preser-
vacién y mejoramiento de las condiciones ambienta-
les(art. 17). Es decir, es importante visualizar que el
problema de la realizacién de una obra piblica ya no
s6lo preocupaba en términos de cumplir con requisi-
tos administrativos y financieros sino que se intenta-
ba medir previamente sus efectos fisicos y ecolégicos
sobre el territorio.®*

Un tltimo conjunto de disposiciones legales que
estan presentes en el campo de la politica urbana son
las referidas a la planeacién y realizacién del gasto

84 msta ley fue modificada en 1983 y en lo fundamental se
introdujo una serie de disposiciones relativas al control a que debe
someterse la actuacién de los funcionarios y la accién publica en
general, por medio de la creacién de la Secretarfa de la Controlaria
General de la Federacién. Finalmente, debe considerarse que tanto
el C6digo Civil como el Cédigo de Salubridad contienen reglamen-
taciones a las cuales debe adecuarse la construcecién de cualquier

bien en el espacio.
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piblico. También en este caso a finales de 1976 y
formando parte de las primeras reformas legales que
permitirian instrumentar las modificaciones de la
estructura y funcionamiento de’la administracién
piblica, se dio a conocer la Ley de Presupuestos,
Contabilidad y Gasto Plblico Federal, en remplazo de
la Ley Orgénica del Presupuesto de Egresos de la
Federaci6n.

Segiin la nueva Ley, el Gasto Pablico Federal com-
prende erogaciones por concepto de gasto corriente,
inversién fisica, inversién financiera, asi como pagos
de pasivo o deuda ptiblica que realizan el Poder Legis-
lativo, el Poder Judicial, 1a Presidencia de la Reptbli-
ca, las secretarias de Estado y departamentos
administrativos y la Procuraduria de la Reptublica, las
empresas de participacién 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. 20.); le corresponde a la spp la
programacién, presupuestacién y evaluacién del gas-
to piiblico (art. 50.), la que deber4 autorizar la contra-
tacién de créditos para programas incluidos en los
presupuestos (art. 10).

La adopcién del presupuesto por programa anual
queda asi 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-
bacién de la C&mara de Diputados (descripcién de
programas, comentarios, estimacién de ingresos, si-
tuacién de la deuda ptblica, etec.) (arts. 13 y 19).
Otorgaba mayores precisiones a lo establecido en la
Ley Orgénica de la Administracién Pablica, segiin la
cual la spp debia formular el programa del gasto
publico federal y el presupuesto de egresos de la .
federacién (art. 32).

V. Inversién piblica y construecién del espacio
urbano :

La accién del Estado mexicano en la construccién
de las llamadas condiciones generales de la produc-
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cién, particularmente en materia de infraestructura
que demandé el proceso de industrializacién, ha sido
ya sefalada en varios trabajos. ®® Al analizarse el
gasto piublico en la década de los setenta, se advierten
las fluctuaciones, incrementos y modificaciones que
su estructura ha presentado en relacién a décadas
anteriores.®®

En el sexenio 1976-1982, la actividad petrolera,
convertida en palanca fundamental del crecimiento
econémico, 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 inversi6én piiblica.

Desde fines de los sesenta, el Estado habia impulsa-
do la construccién de grandes complejos industria- les
para la extraccién y produccién de bienes relaciona-
dos con el acero, el petréleo y el carbén. Pero con el
auge petrolero, un elevado monto de la inversién
piblica se concentré en el drea de Coatzacoalcos-Mi-
natitlan, por la construccion de establecimientos pe-
troquimicos como La Cangrejera, Pajaritos, Morelos
(Hiernaux, Daniel: 1987:268.)%7 El 4rea metropolita-
na de la ciudad de México, espacio de concentracién
de poblacién y actividades de la industria manufactu-
rera, demandé también cuantiosos recursos del go-
bierno federal para obras de infraestructura
industrial, infraestructura y equipamiento urbano y
particularmente medios de circulacién material (el
metro).

La accién del Estado en materia de obras piblicas
ha tenido un ritmo sostenido desde inicios del proceso
de industrializacién por sustitucién de importacio-

8% varios trabajos han aportado importantes elementos en esta
linea de investigaci6n, entre otros eran: Velasco, Ciro (1979); Pires,

Pedro (1882) y Garza, Gustavo (1983).
88 gn trabajo pionero sobre el destino del gasto federal es el de

James W. Wilkie (1978).
87 gobre este tema existe una abundante bibliografia. Véase

entre otros Legorreta, Jorge (1984), ‘1'oledo, Alejandro (1983),
Nolasco, Margarita (1979), Michel, Marco A. y Leopoldo, Allub

(1983).
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nes. En materia de obras urbanas, la zona metropoli-
tana de la ciudad de México e€s la que mayores recur-
sos absorbié desde entonces. Histéricamente la obra
plblica estuvo asociada con la construccién de cami-
nos y carreteras.®® Un ejemplo de ello fueron los
programas llamados "caminos de mano de obra’ me-
diante los cuales la Secretaria de Obras Piblicas se
encargaba de ejecutar una politica de comunicacién
entre zonas rurales contribuyendo a su desarrolloy a
disminuir la tasa de desempleo de la mano de obra no
calificada al incorporarla temporalmente a esta acti-
vidad remunerada.®® Las obras urbanas estaban aso-
ciadas también a las obras viales (realizacién del
anillo periférico, calles, circuito interior) y a la cons-
truccién de escuelas y establecimientos hospitalarios,
a cargo de las secretarias de sus respectivos ramos.

A partir de 1976, la politica urbana adquiere una
nueva dimensién y con ella se instaura una actividad
gubernamental mas amplia e intensiva sobre los es-
pacios urbanos.

La asignacién de grandes recursos con tal objeto
impulsé decididamente la industria de la construc-
cién, 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 inversién en la rama
de la construccién provino del sector piiblico. En el
sexenio 1976-1982, esta participacién gubernamen-
tal lleg6 a representar —considerando, la inversién
de la administracién pfiblica centralizada y la del
sector descentralizado— el 80% de la demanda sobre
la industria organizada.

La politica de gasto piblico se orient6 a atender el
rezago que presentaba la provisién de los servicios
piblicos fundamentales y a destinar fuertes montos
de la inversién a ampliar la infraestructura y los
servicios que habian demandado las actividades pro-

88 yéase Bracamontes, Luis y otros (1975).
® yéase Salinas de Gortari, Raul (1983).
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productivas. A partir de 1976 se anunciaba que el
gasto publico debfa contribuir a eliminar aquellos
cuellos de botella e impulsar las actividades producti-
vas y estratégicas, canalizando para ello mayores
recursos a empresas y organismos descentralizados
para la realizacién de obras de infraestructura que
posibilitaran la participacién de los sectores social y
privado. Por otra parte, se sefalaba que el gasto
publico se asignaria en funcién de las prioridades
regionales sefialadas en el Plan Nacional de Desarro-
llo Urbano y destinadas a reducir la concentracién de
la actividad econdmica en la zona metropolitana de la
ciudad de México. Los puertos industriales y las ciu-
dades intermedias eran senalados como espacios pri-
vilegiados hacia los cuales se canalizaria una gran
proporeién de los recursos federales. De igual forma,
las zonas marginadas recibirian recursos, los que se
sumarian a los del Convenio Unico de Coordinacién
(CUg) celebrado por cada estado con el gobierno fede-
ral.”® En el DF, el gasto se mantendria "en un monto
suficiente para darle continuidad a su programa de
obras. Sin embargo, el volumen de la inversién piblica
ya no requerira 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
periodo sexenal" (PGD: 1980:185).

El anAlisis de la participacién del sector pfiblico en
la produccién de la industria de la construccién te-
niendo en cuenta particularmente las obras urbanas,
puede organizarse en funcién de dos grandes temati-
cas: la magnitud y estructura del gasto piiblico y su
" distribucién territorial.

Respecto a la primera cuestién, aun con todas las
limitaciones metodolégicas que impone la informa-
ci6én existente, puede percibirse que la inversién pi-
blica federal representa en el periodo analizado entre
un 8 y 12% del PIB. De esa inversi6n aproximadamente
la mitad corresponde a los organismos y empresas

70 Cfr. Plan Global de Desarrollo (1980): 184/180.
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controlados presupuestalmente, mientras que poco
més de una tercera parte es la inversién del gobierno
federal. R

Del gasto de capital, las obras piblicas y construc-
ciones representan alrededor de una tercera parte en
el caso del gobierno federal y mAs de las tres cuartas
partes en el caso de las empresas controladas presu-
puestalmente.”’ Es decir, el rubro obras piblicas y
construcciones crecié marcadamente en el interior del
gasto piliblico, incrementando notablemente su parti-
cipacién entre los afios 1970 y 1982,

E] anélisis de la inversién piblica en funcién de la
estructura del gasto entre 1970’y 1980 muestra que
la inversi6n 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 _,ya transportes exhibe una tendencia
decreciente. ~ La inversién industrial se destina prin-
cipalmente a las actividades petroleras, petroquimica
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 obras de servicios urbanos y rurales son
las de mayor peso, correspondiéndole una proporeién
minima a vivienda. En transporte y comunicaciones,
las carreteras, aun con una tendencia decreciente,
constituyen la principal inversién.

En correspondencia con esta estructura del gasto
las secretarias que participan mas marcadamente en
la inversién ptblica federal son la Secretaria de Agri-
cultura y Recursos Hidréulicos y la saroP, siguiéndo-
les en importancia Comunicaciones ¥y Transportes.
Entre los organismos y empresas descentralizados,
PEMEX y la Comisi6n Federal de Electricidad son los
organismos que realizan la mayor inversién.”3

! SPP. Informaci6n sobre el Gasto Piiblico 1970-1980. Informe
de Gobierno 1982 y 1883.

72 SPP. Informaci6n sobre el Gasto Piiblico 1970-1980. Se carece
de }gformaclén sobre 1981/1982,

SPP. Informaci6n sobre el Gasto Piblico 1970-1980.
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En cuanto a la distribucién territorial de los recur-
808, la informacién disponible indica que el DF conti-
nué siendo durante todo el sexenio el lugar
privilegiado por la inversién. Poco menos de una
cuarta parte de la inversién pablica federal se localiza
en su territorio. A ello hay que agregar un porcentaje
que oscila alrededor del 3% para el Estado de México,
territorio en el cual el grueso de la inversién federal
se localiza en los municipios conurbados con el DF. De
igual forma, los estados en los cuales se produce una
intensa actividad de la explotacién petrolera reciben
elevadas proporciones de esta inversién, particular-
mente Veracruz y Tabasco de 1977 a 1981.

La informaci6én disponible s6lo permite una aproxi-
macién indirecta a la temética de este trabajo. Mu-
chas obras realizadas en el interior de la republica
tienen como destino final atender las necesidades de
la ZzMcM u otras zonas urbanas.”® Sin embargo,
presentar las principales tendencias del gasto pablico
ayuda a enmarcar el anélisis de la gestién urbana
federal sobre el territorio.

VI. La accién urbana del gobierno federal

Correspondié a la sAHOP la realizacién de las prin-
cipales obras urbanas del gobierno federal. En con-
trapartida, la SARH fue la secretaria que absorbi6 la
mayoria de los fondos para obras rurales, particular-
mente hidréulicas. PEMEX, ¥y en menor medida la
Comisi6én Federal de Electicidad, fueron las paraesta-
tales que mayores obras de ambos tipos realizaron.

" El peso de la intensa accién urbana sobre el territo-
rio que realiz6 la saHOP se distribuy6 entre dos de las
subsecretarias que formaban parte de su organigra-
ma: la de Bienes Inmuebles y Obras Urbanas y la de
Obras Piiblicas. Una elevada cuota de responsabilidad
en la realizaci6én de la planeacién urbana y en la ela-

74 yéase al respecto el andlisis de Gustavo Garza (1985) sobre
los ductos de la zona petrolera.
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boracién de la legislacién y normatividad federal,
correspondié a la Subsecretaria de Asentamientos
Humanos.

Entre 1977y 1980, practicamente una tercera parte
de los recursos se destinaron a carreteras troncales,
desvidndose la mayor parte a su construccién, recons-
truccién, modernizacién y conservacién. ® En esta
investigacion, las vias terrestres han sido considera-
das entre las condiciones generales de la circulacién
en tanto medios de trabajo. Sin embargo no se puede
afirmar que este rubro forme parte de las condiciones
generales de la produccién construidas en el medio
urbano. Seguramente, en un elevado monto, se trata
de carreteras y vias terrestres pertenecientes al medio
rural, aun cuando su ejecucién haya estado a cargo
de saHOP.

Dejando de lado los recursos necesarios para la
administracién general, que ocupan una proporcién
relativamente constante en el periodo, las obras de
construccién de agua potable son el rubro méas impor-
tante y —en menor medida— las obras de alcantari-
llado. Estas acciones han sido integradas aqui como
obras de"infraestructura urbana, desde que pueden
ser de manera predominante bienes de consumo co-
lectivo.”®

En los tres altimos afios del sexenio, la direccién,
administracién y apoyo de obras inter e intraurbanas,
asi como también la reconstruccién y modernizacién
de infraestructura portuaria captaron una importan-
te proporcién de los recursos federales. En este caso
la accién de la SAHOP se orienté a la realizacién de
obras enclavadas en espacios urbanos que forman
parte de las condiciones generales de la circulacién y
son medios de trabajo.

" La informacién utilizada en este capftulo est4 publicada en la
SAHOP (1982).

Gustavo Garza (1885) ha seiialado que aunque el consumo de
agua por la industria es considerable, 1a mayor parte del mismo se
dedica a satisfacer las necesidades de 1a poblacién, razén 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.

100


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


Finalmente, considerada la inversién en términos
de asignaci6én territorial, es posible advertir que el
Distrito Federal fue también en este caso el principal
destinatario de la accién del gobierno federal, parti-
cularmente a partir de 1979. Le sigue en importancia
Baja California Norte y Veracruz. En los tres filtimos
afos del sexenio se agregan Michoacin, México y
Jalisco, Oaxacay Chiapas. No obstante ello no implica
que la SAHOP sea la institucién rectora de la politica
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 agrupé 98
entidades que pasaron a formar parte de cuatro sub-
sectores: vivienda y desarrollo urbano, desarrollo ur-
bano industrial, inmobiliaria e infraestructura para
el 'I:ransporte.7

Las dificultades en el ejercicio de las politicas urba-
nas no fueron pocas. "La coordinacién sectorial afron-
t6 limitantes, tales como la diversidad juridica de las
entidades; 1a heterogeneidad de sus actividades, obje-
tivos y politicas; la ausencia de instrumentos de ana-
lisis adecuados y fue necesario disedar y adecuar
bases de operacién para inducir, concertar y armoni-
zar las acciones y lineamientos de sectorizacién" (sa-
HOP: 1982:184).

Entre las medidas de gobierno que implicaron una
reestructuracién del sector central deben mencionar-
se: la liquidacién de las Juntas Federales de Mejoras
Materiales, la liquidacién de INDECO y el traspaso a los
gobiernos de los estados de la administracién de los
sistemas de agua potable, la transferencia del control
y administracién de 18 fideicomisos que operaban en
16 entidades del pais formando parte del Programa
de Parquesy Ciudades Industriales desde 1971y la

77 £1 Primer Acuerdo de sectorizaci6n fue publicado en el Diario

Oficial de la Federaci6n el 17 de enero de 1977. El 10. de abril de
1981 se public6 un segundo acuerdo seghn el cual 72 entidades

componen &l ector.
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creacién de algunas comisiones internas e intersecre-
tariales de apoyo al sector.”®

Todas estas modificaciones institucionales respon-
dfan a dos objetivos fundamentales: por un lado,
organizar institucionalmente el nuevo sector estatal
¥, por otro, encauzar el proceso de desconcentracién
administrativa que saAHOP pretendia impulsar. En este
sentido, los centros la saHOP fueron facultados para
asumir en el territorio de los respectivos estados
diferentes tareas, evaluandose que con ello se contri-
buia también a la desconcentracién econémica de la
propia industria de la construccién.

En equipamiento urbano se llevé a cabo un niimero
considerable de obras y el mayor namero de acciones
se realiz6 en el Distrito Federal. Resaltan por la
importancia de los recursos movilizados la construc-
cién del nuevo edificio del Congreso de la Unién, las
adaptaciones al antiguo penal de Lecumberri para
cumplir las funciones de Archivo General de la Na-
¢ién, la nueva Central de Abastos, y el Instituto Na-
cional de Administracion Piblica.

Dentro de los equipamientos urbanos destacan los
recursos asignados a la construccion de unidades de
gestién. En 1981, se inici6 el Programa de Integra-
cién Fisica de las Dependencias y Entidades de la
Administracién Piiblica Federal, cuyo principal obje-
tivo era alcanzar un mejor aprovechamiento de los
recursos destinados a edificios piiblicos, reduciendo
la dispersién geografica de las oficinas del sector.
Para ello se inici6 la construccién de los edificios de
las secretarias de Gobernacién, Marina, Trabajo y
Previsién Socialy la propia saHOP. Al mismo tiempo

78 En sucesivas etapas, se cre6 la Comisién interna de Adminis-
tracién y Programacién, la Comisién Auxiliar de Coordinacioén
Sectorial (coMacos). Por ejemplo: la Comisién mixta spp-saBop, el
Comité Técnico Consultivo de Unidades de Apoyo a la Coordinacién
Sectorial, 1a Comisién Intersecretarial de Planeacién, Programa-
cién y Financiamiento de la Vivienda (covi), la Comisién Interse-
cretarial para la Formulacién e Instauracién del Plan Nacional de
Productividad, el Comité Técnico para el Desarrollo del Sistema

de Informacién Estadistica de 1a saHOP y el Subcomité de Bienes
Inmuebles.
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Se crearon reservas territoriales parala Spp y la saHoP,
con la intencién de que el Palacio Nacional se destina-
ra exclusivamente a la presidencia de la reptiblica. En
1981, de 2 205 millones de pesos, se destinaron 2 013
millones a obras en el DF; esto es, el 92% de la obra e
inversién de la SAHOP en ese afio se localizé en la
ciudad de México.

En los estados de la reptiblica se construyeron o
remodelaron importantes edificios del equipamiento
cultural y se introdujo una linea de acciones tendentes
a resguardar el patrimonio histérico cultural a través
de su programa de sitios y monumentos. En relacién
con ello la SAHOP realiz6 obras en 14 centros histéri-
cos, pero también en este caso la de mayor trascen-
dencia se realizé en el DF, en el Centro Histérico de la
ciudad de México. Segin estimaciones oficiales, la
secretaria realizé6 mas 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 piublicos
correspondientes a las cabeceras municipales y par-
ques industriales. El programa denominado de Fiso-
nomia Urbana, fue concebido para concientizar a los
habitantes de los centros de poblacién sobre la impor-
tancia de rescatar y preservar sus construcciones.
Entre otras ciudades se llevaron a cabo obras de
rehabilitacién y revitalizacién urbana de remodela-
cién y arreglo de la via pablica y de fisonomia urbana.
* En el marco del Programa de Centros Culturales se
' rehabilitaron varios teatros en Torre6n, San Miguel
Allende, Oaxaca, Orizaba y Mérida y se restauraron
las catedrales de México, Oaxaca, Puebla, Tlaxcala,
San Cristébal las Casas, Chiapas y Durango.

En relacién a la accién gubernamental en materia
de construccién de medios de produccién socializados
la saHOP, adecudndose al Programa Nacional de Desa-
rrollo Industrial, asumi6 la realizacién de un conjunto
de obras de infraestructura industrial y desarrollo
urbano.

Entre las mas importantes acciones de politica ur-
bana realizadas por la secretaria destacan las obras
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. CUADRO 2 )
NUMERO DE CONCURSOS SEGUN
DEPENDENCIA DEMANDANTE (1976-1982)

Niim. de
Dependencias concursos Porcentajes
SAHOP 1228 81.0
IMSS 264 12.6
Patronato de Obras e
Instalaciones del Instituto
Politécnico Nacional 78 3.8
PEMEX 71 3.5
SARH 84 3.2
CAPFCE 59 2.9
SCT 44 2.2
Sistema de Transporte
Colectivo 38 1.8
TEL-MEX 32 1.6
Comisién Constructora e Inge-
nierfa Sanitaria 8.8.A. 26 1.3
ASA 22 1.1
DDF 19 .9
FF.CC 12 X
Comisién Federal de
Electricidad 11 5
Instituto Mexicano del
Petréleo -] 4
SRA 8 4
ISSSTE 7 3
SSA 5 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 15 7
Total 2012 99.5

FUENTE: Céloulos elaborados en esta investigacion a partir de la
informaci6én publicada en la Revista de la CNIC.
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de infraestructura de los programas de agua potable
¥y alcantarillado. Es cierto gue una parte importante
de estos recursos se destinaron a atender las deman-
das del medio rural a través de la accién del programa
SAHOP-COPLAMAR, "’ pero en 1980, el Distrito Federal
fue nuevamente el destinatario de la tercera parte de
los recursos para obras de agua potable. Las acciones
més 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 pais, con financiamiento nacional proveniente de
aportaciones fiscales y externo (en un 40%) del Banco
Interamericano de Reconstruceién y Fomento (BIRF);
el Programa SAHOP-COPLAMAR de dotacién de agua al
medio rural. También se desarrollaron acciones ten-
dentes al aprovechamiento de aguas salinas y energia
solar.

El programa de carreteras y puentes federales de la
SAHOP intentaba responder a los lineamientos basicos
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 construccién de puentes sobre los
rios Panuco y Coatzacoalcos y la accién realizada en
areas de construccién, reconstruccién y modern-
izacién de 26 aeropuertos, entre ellos el internacional
de la ciudad de México.

Segtin informaciones de 1a SAHOP entre 1977y 1980,
la institucién realizé 110 concursos de obras mientras
que, entre 1981 y 1982, el ntimero se elevé a 903
habiéndose otorgado a empresas del interior més del
70% de contratos. Esto fue considerado por la insti-
tucién como un indicador de desconcentracién de la
industria de la construccién impulsada por la actua-
cién de gobierno federal. 80

Una primera aproximacién a los datos obtenidos del
procesamiento de los concursos de obra piblica pu-

78 Cfr. samop (1982), tomo II, pig. 18.
80 Cfr. saHOP (1982), tomo I, pag. 147/148.
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blicados por la CNIC en el sexenio 1976-1982 permite
enrigquecer la visién global de la accién piblica del
gobierno federal y organismos descentralizados sobre
los espacios urbanos.®* -

La saHOP es la institucién gubernamental que ma-
yor ntimero de concursos convocé en el periodo (cua-
dro 2). De un total de 2 012 considerados en esta
investigacién, el 81% tiene a la SAHOP como depend-
encia convocante. A mucha distancia se ubica el 1Mss,
el cual representa alrededor del 12% del ntimero total
de concursos. Este dato es importante porque en
principio contribuye a modificar ciertas ideas que
prevalecen en los anilisis de la politica urbana del
gobierno federal, ya que suele afirmarse que la SAHOP
en el sexenio fue principalmente una institucién crea-
dora de un discurso legitimador de la intervencién del
Estado sobre te- rritorio. Ello se complementa con la
afirmacién de que en la época otros organismos pa-
blicos, principalmente los descentralizados (PEMEX,
CAPFCE, CFE), realizaron una accién méis enérgica que
la secretaria que tiene a su cargo el promover las
acciones urbanas.

De acuerdo a la informacién analizada, ambas afir-
maciones son verdaderas sé6lo en parte. En primer
lugar, la Subsecretaria de Asentamientos Humanos
de la saHOP efectivamente despleg6 una accién predo:
minantemente planificadora, si por tal se entiende de
manera restringida la capacidad de realizar planes y
programas. Pero la Subsecretaria de Obras Piblicas,
¥ en menor medida la de Bienes Inmuebles, desarro-
llaron una intensa actividad en la realizacién de obras
ptblicas. En segundo lugar, efectivamente otros or-
ganismos del sector publico realizaron importantes
obras sin que sus acciones sobre el territorio fuesen
coordinadas o sus efectos medidos; ciertamente el
anélisis de los concursos publicados por la cNICc no
incluye todo lo realizado porque no todas las obras en

81 Sobre la metodologia elaborada para procesar y analizar 108
conocursos de obras publicas publicados por la cnic, véase Ziccardi,
Aljcia (1988, tomo II Anexos.
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CUADRO 3
PORCENTAJE DE CONCURSOS SEGUN 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 seiiales
de Radio y T.V. 5
Mercados -
Tiendas .3
Condiciones generales de
la circulacién 15.8
Infraestructura energética 4
Infraestructura eléctrica 8
Infraestructura industriales -
Instalaciones industriales 1.7
Medios de produccién
socializados 2.9
Agua potable y alcantarillado 48.0
Drenaje pluvial aeme
Urbanizacién integral .3
Infraestructura urbana 46.3
Avenidas y calles .1
Metro .9
Medios de circulacién
Material 1.0
Oficinas 6.9
Educaci6n y capacitacion 7.1
Cultura .6
Deportes y espectfculos 7
Parques y forestacién 1.2
Hospitales 13.4
Otros 1.5
Eqguipamiento urbano 31.4
8in especificar 2.1
Total 99.5

Fuente: Célculos elaborados en esta investigacién a partir de la
informacién publicada en la Revista de la cnic.
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DEPENDENCIA DEMANDANTE

CUADRO4
PORCENTAJE DE OBRAS SEGUN DESTINO Y

Condicio- Mediosde Infraes-- Medios- Equipa-- Towal
nes gene- Produc-- - fucara decircu- miento- %
ralesde cién Socia- urbana lacidn - urbano
la circu- lizados material
lacién
Sria do Asentamientos
Humanosy Obras Pdblioas 20.8 K:] 73.1 - 5.6 100
Instituto Mexicanodel
Seguro Social 1.2 4 vane -_— 88.4 100
Patronstode Obrasolusta-
120lones de Instituto Po-
1itéanico Naclonal - - osee - 100 100
Petréleos Moxicanos 28 208 8.2 - €8.2 100
8ria. do Agriculturay
Recursoa Hidriulicos - 8.0 76.7 .- 18.3 100
Comiié Administrador del
Programa Fedoral de Cons-
trucoién de Escuclas - - - - 100 100
Sris. de Comunicaclones
y Transportes 23.8 18.6 2.0 -— 58.8 100
Teléfonos do México 78.1 6.3 - - 15.8 100
Comlsién Construstorae
Ingoenleria Sanitariade
8.8.A. - - - - 100 100
Aeropuertos y Soervicios
Auxiliares 100 - - - e 100
Departamonto del Distrito
Fedoral - 6.6 (X} 22.2 66.8 100
Comisién Federal do
Eleotricidad e 90.9 .- 9.1 el 100
Ferrocarriles Nacionales 88.3 - 8.3 o 33.3 100
Instituto Mexicanodol
Petréleo - 1.1 - - 88.9 100
Sris.dela Roforma
Agraria. - 12.5 - - 87.8 100
Institutode Soguridad y
SorviclosBSoocialesdolos
Trabajsdoresdel Estado -— .. - -— 100 100
Sria.de Salubridady
Asistonota - o e - 100 100
Sria.de Haclendsy
Crédito Pdibllco -— 28.0 -~ - 78.0 100
Compafi{a Naolonal de
Subsistencias Populares - 66.6 - - 333 100
Fortilizantes Mexicanos - 100 - - — 100
Bistoma Naclonal para sl
Desarrollolntegraldela
Famlilia - - - - - e
Otrasdependenocias 49.2 - 11.9 - 30.9 100

Total
FOENTE: Caloulos slaborados en esta [nvnﬂgulé’n [) pnnlr30 Ts Informacion puﬂludn on 1a Novista de Ta CNIC.
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. CUADRO 5
NUMERO DE CONCURSOS, SEGUN TIPO DE

OBRA Y LOCALIZACION
Carre- Puentes  Aeropuer Corrco Instale-  AguaPota- Educa- Hospi-
teras Viales tos Telegra- ciones bleyal- Oficinas ciény tales Orros Total
fos.te- indus cansani- Cepaci- Clini
éfonas triles llado tacién cas
Aguasoalientes 2 = 1 == = 14 - - = 1 18
Baja Californin 7 2 2 oee - 7 . - pos 2 30
Baja California 8ur 1 - 8 aee - 3 [3 . - 2 13
Campeche 1 .- 4 - . 1 - - - 1 7
Coahulila 5 .- o - .- 8 - - -— 2 18
Colima - - . - .- 8 — - -— - [:3
Chiapas 2 1 4 - .- 36 — .- - - 43
Chihuahua 4 2 - - ——- 1t 4 one o 1 22
Distrito Federal 2 - 31 28 31 23 119 129 230 111 704
Durango 10 4 2 - an— 39 -— e - 2 66
Guanajuato B8 1 L - - [§%.3 -—_ e - e 131
Guerrero 10 1 2 - - 14 e - —— - 27
Hidalgo 8 2 1 - - 25 - - 36
Jalisco 10 2 1§ .- - 11 1 - -ee 2 27
México (ZMCM) ] 1 - 4 4 218 ] 11 36 20 309
Michoscén (8% - 1 wen .- 14 e - - 4 30
Morelos 1 1 [ - - 1 - - - - 3
Nayarit 4 1 - - e 6 -— e - [ 12
Nuevo Leén 14 1 1 - .- 147 1 - - [ 170
Oaxaca - [} 1 - - 8 - - e 2 12
Puebla 3 1 - — . 44 v - - 3 51
Querétaro 3 - - - - 19 oen - o 10 32
Quintana Roo 1 - 2 -— .- e e - . 1 10
San Luls 5 - . — . Y
Potosf 2 2 - - - 10 2 -~ i 2 26
Sinaloa 3 - - - - 12 1 . . 2 16
Sonora L N ° - - 14 - o - 2 21
Tabasco 2 1 2 - - a2 — = — 2 48
Tamaulipas 8 L] - - - 7 - - . 1 10
Tlaxosala 2 - . - - 3 - " - L 3
Veraoruz 8:] 4 4 o= - ar - - - N 38
Yuoatin 4 . - - - s . - . . 11
Zaoatecas 2 1 - - -
8in 0 i ' - ' = s 3 3 3 12 a0
'E‘::?:l‘, o 168 35 67 32 36 -2 137 143 269 200 2012

POENTI CilooTos slahoradosen esta Inveatlgaoldn a partir deTa [alormacion publicada en 1a Fovista de Ia TNIE.
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la época se concursaban. Sin embargo, estos datos
muestran que la accién de la SAHOP no sélo fue intensa
sino que ademAs cumplié con los preceptos y regla-
mentaciones legales vigentes en materia de obras
publicas. Otros organismos como IMsS, CPFE, CFE, etc.,
también concursaban. Pero otras obras de gran en-
vergadura, no atravesaron necesariamente este pro-
cedimiento, ya que la legislacién, como dijimos, es
posterior.

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

El cuadro 4 permite observar la importancia de la
SAHOP en las obras de construccién de carreteras.
Como es obvio, otras dependencias federales que con-
tribuyen a modificar las condiciones generales de la
circulacién son la scT, Ferrocarriles Nacionales, AssA
¥y Teléfonos de México al contratar de manera predo-
minante obras de vias terrestres, aéreas y de comuni-
cacién, respectivamente. CONASUPO, la CFE y PEMEX,
contrataron el mayor namero de obras correspon-
dientes a medios de produccién socializados, es decir
de infraestructura eléctrica, de energéticos e indus-
triales (particularmente los puertos industriales). En
relacién 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 1Mss, organismo principal en la contra-
tacién de equipamientos para la salud. Le sigue el
CAPFE con las obras de equipamiento escolar, el Insti-
tuto Politécnico y el DDF.

Un anélisis de la localizacién 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 metrépoli. Como
puede advertirse en el cuadro 5 las obras en la capital
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son principalmente de construccién de medios de con-
sumo colectivo (oficinas, hospitales y educacién),
mientras que las de infraestructura urbana se locali-
zan principalmente en los municipios conurbados,
siendo también importantes las obras de agua potable
y alcantarillado en Nuevo Le6n y Guanajuato. Es decir,
la saHOP actué en la periferia de la cindad construyen-
do las obras de infraestructura hidriulica y privilegi6
otros dos estados. En contrapartida, las obras de
equipamiento urbano —que como se vio demandaron
de manera predominante el IMSs, 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 circulacién, la
principal obra fue el aeropuerto internacional de la
cindad de México. Todo ello contribuye a reforzar la
idea de que la zona metropolitana fue un espacio
urbano privilegiado por la inversién piiblica federal,
puesto que requeria ser refuncionalizado para conti-
nuar respondiendo a las exigencias de la producccién
industrial alli localizada y-a la vez atender las deman-
das de la cindadania (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 piiblico. El Poder Ejecutivo, con algunas
modificaciones legales introducidas al inicio del sexe-
nio, se aseguré la més absoluta autonomia para la
contratacién de obras piiblicas. En el caso particular
de PEMEX, las investigaciones realizadas en el sureste
petrolero han seiialado la intervencién directa del
sindicato en la contratacién de las obras y en los
procesos de reclutamiento y contratacién de la mano
de obra que demandaban, en principio, las actividades
de construccién y que luego se insertaban a las activi-
dades productivas y de servicios que se generaron en
la zona.??

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

82 yéase entre otros los articulos que forman parte del libro
coordinado por Michel, Marco Antonio. y Leopoldo Allud (1982).
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CUADRO 6

NUMERO DE OBRAS SEGUN DESTINO Y MONTO

Condicio- Medios Infra- Medios Equipa- Sin - Total

nesgene- depro- estruc- decir- miento espe-
Millones rales de duccién tura- cula- urbano cifi-

lacircula socia- urbana cion car

cidn lizados 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 S 116 - 86 5 2356
20-29.9 20 2 49 2 24 1 98
30-39.9 10 2 24 - 12 3 651
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
100y més 83 2 16 2 21 4 128
Total 302 49 821 19 534 55 1780

FUENTE: Calculos elaborados en esta investigacion a partir de la informacion
publicada en la revista de la CNIC.
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CUADRO 7
PORCENTAJE DE OBRAS SEGUN DESTINO Y MONTO

Condicio- Medios Infra- Medios Equipa- Sin -

nes gene- depro- estruc- decir- miento espe- Total
Millones ralesde duccién tura culacién urbano cifi-

lacircula sacia- urbana material car

cién lizados
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 L - 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
100y més 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: Calculos elaborados en esta investigacion a partir de la informacion publicada en la Re-
vistadela cnic.
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1 780 concursos, el mayor nimero de obras concur-
sadas corresponde a los montos méas bajos y son obras
de infraestructura y equipamiento urbano. Las co-
rrespondientes a las condiciones generales de la cir-
culacién en contrapartida presentan los montos méas
altos.

VII. La industria de 1a econstruccién

La actividad constructora se inicia en el pais
desde la fundacién de la ciudad de México. La realiza-
cién de obras hidraulicas, acueductos, edificios, vi-
viendas fue conformando los espacios sobre los que se
constituy6 la nacién. En el siglo pasado se intensific6é
la construccién a través de la realizacién de caminos,
vias férreas, los primeros puertos (Tampico, Vera-
cruz, Manzanillo, Coatzacoalcos y Salina Cruz) y la
primera planta de energia eléctrica del DF, infraes-
tructura necesaria para impulsar el desarrollo y la
modernizacién de la economia nacional. En 1892 se
crel la Secretaria de Obras
Piiblicas que nace liegada a las obras viales requeri-
das por las necesidades de comunicacién e integra-
cién nacional. La construccién de los ferrocarriles y
la perforacién de pozos petroleros indican que con
anterioridad al inicio del proceso revolucionario la
economia del pais presentaba marcados cambios en
su estructura econémica, para lo cual se destinaba
una importante inversién de capital a la construccién.
En los aiios veinte, entre el conjunto de acciones que
pone en marcha el gobierno de la Revolucién, figuran
la creacién de la Comisién de Irrigacién (1925) y la
construccién de caminos en cooperacién con los go-
biernos de las entidades federativas. Pero es precisa-
mente en los aiios cuarenta, al expandirse el proceso
de sustitucién de importaciones, cuando el Estado
asume plenamente la construccién de las obras de
infraestructura que demanda el desarrollo econémi-
co. En 1948, se crea la Secretarfa de Recursos Hidrau-
licos, la cual va a desarrollar una importante accién
en materia de obras de irrigacién. De igual forma, la
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creacién del Comité Nacional de Caminos (1949) im-
pulsa la realizacién de las principales carreteras na-
cionales. A medida que avanza el proceso de
industrializacién y se inaugura un crecimiento econé6-
mico sostenido, el gobierno federal intensifica su
accién al generar condiciones generales de la produc-
cién que apoyen la inversién productiva piblica y
privada.

La Camara Nacional de la Industria de la Construc-
cién, creada en 1953, agrupd a un ntmero consider-
able de empresas que operaban en el mercado del
sector publico. Segtin datos de la cNic, en 1939 habia
90 empresas constructoras, mientiras que dos anos
después de su creacién se registraban ya 627, incre-
mentindose notablemente esa cantidad en las déca-
das siguientes: 1 159 emegresas en 1961; 4 062 en
1971 y 10 344 en 1981.”" Es decir, este sector de
actividad acompaii6 el ritmo de crecimiento econémi-
co del pais, construyendo tanto los bienes gue el
espacio urbano en expansién requeria como trans-
formando condiciones naturales adversas en el medio
rural.®¢ Pero son ciertamente las areas metropolita-
nas, los espacios de la concentracién industrial, de la
infraestructura y el equipamiento urbano, los que
exigieron una intensa accién de la construccién y
absorbieron la mayor parte de los recursos de la
nacién para su realizacién.

El sexenio del presidente Lépez Portillo se inicié
cuando la crisis econémica nacional repercutia mar-
cadamente sobre el conjunto de las actividades, situa-
ciéa ésta que se prolongé durante el primer aiio de su
gobierno. Muchos observadores se han encargado de
sefialar que el primer afio de la gestién gubernamen-
tal afecta notablemente la actividad constructora. Las
razones son obvias: el cambio en el elenco guberna-
mental implica un desfase en términos de continuidad
de la accién piblica que afecta marcadamente el com-
portamiento del mercado de esta industria y de sus-

83 Cf. CNIC (1981).
84 Una forma de periodizar el desarrollo de la industria de la

construceién puede hallarse en Fidel, Carlos (1984).
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insumos. El nimero de contratos celebrados disminu-
ye notablemente en los afios limite del sexenio. Esto
a su vez €s un efecto de los cambios que se producen
anivel del personal del Estado que actiia en diferentes
instituciones, modificaciones en los lineamientos po-
liticos y necesidades de ajustar el presupuesto piiblico
a una nueva programacion. Si ello es asi puede supo-
nerse que el conjunto de la economia nacional sufre
importantes modificaciones produciéndose un proce-
so global de readecuacién. Pero también es cierto que
la construccién de las grandes obras piblicas inicia-
das en un sexenio exigen muchas veces cierta conti-
nuidad en la asignacién 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.

BEstudios realizados por los empresarios de la cons-
truccion indican que 1a sensibilidad del sector ante las
modificaciones de la estructura econémica es mayor
que en otras ramas. Sostienen que para un crecimien-
to del PIB menor al 3.0% en términos reales, la cons-
truccién tiene nimeros negativos. Si las tasas del pIB
del pais son mayores de 3% y menores del 5%, esta
industria tiende a crecer, pero en una relacién més
baja. Asi, en los afios més agudos de la crisis el pPIB
de la construccién cay6 notablemente: en 1977 fue de
-5.2% y en 1982 de -5.6%. El punto de equilibrio se
encuentra en 4.8%, cuando la construccién crece en
1a misma proporci6n que el pais.®®

Los empresarios suelen argumentar que la indus-
tria de la construccién es la "caja de resonancia" de lo
que ocurre en la economia nacional, queriendo expre-
sar con ello su extrema sensibilidad frente al compor-
tamiento de la economia 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
inversién publica, su comportamiento se halla fuerte

88 Cfr ciHAC (1983), pag. 13.
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mente amarrado a las particularidades de la coyuntu-
ra.

Es conveniente a los fines de este an4lisis contra-
poner €l destino de la inversi6én piblica al de la
privada. La primera, en su crecimiento sostenido,
dedica la mayor parte de los recursos a la realizacién
de los medios de produccién socializados, las obras de
infraestructura industrial, que demanda el impulso
otorgado a la explotacién y produccién petrolera,
particularmente entre 1978 y 1981; le siguen en
importancia agua, riego y saneamiento, edificios,
transporte, electricidad y comunicaciones. La produc-
cién privada, en cambio, se dedica predominantemen-
te a la construccién de vivienda. La creacién de los
fondos habitacionales (particularmente INFONAVIT y
FOVISSSTE), promovié un aceleramiento en la cons-
truccién de vivienda del sector piiblico. Pero ello debe
ser visto como una actividad financiera del Estado y
no como una inversion. Se trata de una accién piblica
de administracién de un capital formado a partir del
aporte patronal —particulares y el propio Estado
cuando actiia como patrén. La inversién publica pro-
veniente de recursos gubernamentales particular-
mente obtenida de la captacién fiscal o créditos
externos en vivienda, es muy baja: representé el
0.60% del total en 1977 y alcanzs su mayor porcentaje
en 1982 con el 1.14%.

El impacto de la industria de la construccién sobre
el empleo es un fenémeno de importancia en la eco-
nomia nacional. Una de las principales funciones que
cumple esta actividad es la de absorber intensamente
mano de obra con escasa o0 nula calificacién, princi-
palmente en el medio urbano. La participacién de la
construccién en la PEA, en los primeros afos del
sexenio, fue del 4 al 5%, en cambio, entre 1980y 1982,
contribuy6é con el 9% del total de las ocupaciones
remuneradas del pais, ocupando el quinto lugar entre
las actividades econ6émicas.®¢ Pero debe seiialarse
que el grueso de los trabajadores son obreros, artesa-

88 Cfr. Revista Mexicana de Construccion NGm. 355 (1984), pag. 13.
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nos y jornaleros los cuales tienen una gran inestabi-
lidad y carecen de beneficios sociales.®

La rama construccién ejerce efectos multiplicado-
res sobre el conjunto de industrias productoras de
materiales que le proveen insumos: "después del co-
mercio, la industria de la construccién es la segunda
actividad en importancia de acuerdo con sus efectos
multiplicadores totales en el aparato productivo, lo
que traduce la magnitud de la integracién estructural
de dicha actividad a la planta nacional” (SPp: 1981:20).

La intensa actividad constructora del periodo se
desarroll6 de manera predominante en el DF, lo cual
se corresponde también con la asignacién de inversio-
nes del sector piiblico. 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.®® Ello
permite pensar que en este territorio este insumo
demandé otra forma de produccién, inde-
pendientemente de la inversién pitblica: la autocons-
truccién de viviendas. Es decir, a las grandes in-
vergiones del sector piiblico en el DF y los estados
petroleros, se contrapuso la inversién que masiva-
mente hizo el denominado "sector social" a través de
la construccién de precarias viviendas, localizadas
mayoritariamente en los municipios metropolitanos
del Estado de México y en menor medida, en las otras

dos areas metropolitanas de Guadalajara y Monte-
rrey.

1. Las empresas de la construccién y el Estado
cliente

Interesa ahora la construccién desde el universo de
las empresas que participan real o potencialmente en
el submercado de las obras piblicas y que estén regis-

87 Sobre las condiciones de trabajo en la industria de la construc-
cion véase Germidis, Dimitris (1972), Slim, Victor (1885), Connolly,
Priscilla (1887), Hiernaux, Daniel (1983).

88 Cfr. claca (1983)
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tradas en la Camara Nacional de la Industria de la
Construccién (CNIC).

Conviene recordar que la construccién es una acti-
vidad definida convencionalmente por su repre-
sentacién corporativa, la cNIc, como "todos los
trabajos efectuados por establecimientos 0 unidades
dedicadas principalmente a la organizacién y/o reali-
zacién total o parcial de edificios y obras de ingenieria
civil tales como obras de urbanizacién, de saneamien-
to, de electricidad, de comunicacién y transporte,
hidraulicas y maritimas. Incluye nuevas constuc- cio-
nes, asf como reformas, reparaciones y mantenimien-
to, tanto de caracter artesanal como técnico" (CNIC:
1981:). Esta variedad de actividades y de productos
implica la presencia de diferentes formas de organi-
zacién empresarial. Por otra parte, para ser contratis-
ta del gobierno hay que estar afiliado a 1la CAmara de
Industria de la Construccién, la cual desde los afios
ochenta cuenta con més de diez mil empresas con
capacidad para participar en diferentes tipos de
obras. En este sentido, debe recordarse que desde
1955 el ntimero de empresas de la CNIC crece sosteni-
damente, indicador de que la actividad constructora y
la forma de operar de las empresas existentes no
imponen fuertes barreras a la enirada de nuevas
firmas. Esto concuerda con el hecho de que el capital
inicial por lo menos hasta mediados de los afos 70,
parece ser relativamente bajo. Por otro lado, las em-
presas que ya est4n 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 produccién da por resul-
tado siempre un producto tnico. Sf es decisiva la
experiencia en la realizacién de obras pesadas, donde
la oferta empresarial es muy concentrada.

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

88 Cf. CNIC (1978), pAg. 70. En adelante, se utilizan datos
contenidos en las publicaciones de la CNIC de 1877, 1978 y 1981
citadas en la bibliografia, y para 1979 y 1980 corresponden a la
Encuesta Anual de Registro que realiz6 la mencionada instituci6n.
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1978 y 1981, mostrando una tasa anual de crecimien-
to real del 20.3%, la cual es calificada de "agresiva',
en tanto es superior a la formacién bruta de capital
nacional (cNIc: 1981:21). La organizacién empresa-
rial sostiene que se produjo desde mediados de los
setenta un proceso capitalizador. En 1975 existian
s6lo tres empresas con un capital mayor a 100 millo-
nes de pesos, mientras que en 1981 su numero se
elevaba a 90.

En cuanto a la distribucion territorial de las firmas,
debe tenerse en cuenta que se trata de una industria
que, aun actuando en diferentes partes del pais, se
conforma principalmente de empresas que poseen su
matriz en el DF, situacién ésta que presenta poco
menos de la mitad de las afiliadas a la ¢NIc, aundgque
en los dltimos afios tiende a incrementarse el nimero
de inscritas en los estados.%®°

La mayoria de las empresas est4 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 consultoria y construccién pesada.
Llama la atencién que la produccién industrial —la
que mayor demanda gener6— es la que registra un
menor nimero de empresas con mayor capital pro-
medio (cuadros 8 y 9). Ahora bien, analizadas en
funcién del tipo de obra que realizan, puede observar-
se que existe cierta correspondencia entre niimero 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 nimero redu-
cido. Segtn la propia CAmara, una de las
caracteristicas de las empresas que participan es la
"alta absorcién de su capacidad productiva por parte
del sector piblico; en cambio el privado es atendido
en mayor medida por los profesionales —ingenieros

¥y arquitectos— dedicados a la construccién" (cNic:
1981:25).

89 Cf. CNIC (1981).
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CUADRO 8
NUMERO DE EMPRESAS SEGUN GRUPO DE CAPITAL Y MONTO DE PRODUCCION

Estudios-Proyectos
Grupode capi- Edificacién Consruccién Construccion Instala- Consultortay
tal (millones ) pesada industrial ciones supervision
1979 1980 1979 1980 1979 1980 1979 1980 1979 1980

Mayorde
100 846 1358 6755 5244 7700 11837 . 710 - 2620
50-100 423 834 731 5064 1993 1708 598 520 - 193
20-50 2267 1275 4148 16565 2629 7487 801 718 1108 1011
10-20 4590 3225 2319 3063 3184 2243 2009 445 178 532
510 3400 4768 2387 2818 2208 2661 1841 836 805 3604
2.5 7977 6832 2965 4406 3084 2089 1784 1341 2358 1998
1-2 4871 4878 1436 2368 1383 1682 207 17 1036 1556
0.5-1 4799 5344 3022 1346 1621 1228 1649 851 1613 2233
0.1-05 4846 5346 2465 1851 1197 1567 1409 1208 1910 1940
Menor0.1 2300 1202 569 426 374 565 128 243 876 1082
TOTAL 35,617 35,162 26,797 43,161 26241 33936 11626 7940 9683 17757

: - Einouesta de la Direcclon Técnica, 1979-1980.
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) CUADRO 9
NUMERO DE EMPRESAS SEGUN GRUPO DE CAPITAL

Grupo de Estudios- Proyectos
capital (millo- Edifi- Cons-  Cons- Instala- Consuliorfa
nesdepesos) cacioén truccién  truccion ciones ySupervi-
Pesada  Indus- sién
trial
1979 1980 1979 1980 1979 1980 1979 1980 1979 1980
Mayor de
100 1 14 ') 7 12 18 - 4 - 8
50-100 2 4 2 1 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
5-10 72 66 83 78 32 38 13 20 13 32
25 250 264 146 178 - 75 84 68 61 73 114
1-2 271 202 139 205 97 59 83 110 78 171
0.5-1 380 427 215 289 118 02 98 136 208 317
0.1-0.5 584 588 418 408 132 189 237 238 403 608
Menorde
0.1 434 281 333 312 24 172 116 203 260 422
TOTAL 2063 1989 1394 1540 618 714 600 787 1044 1697
FUENTE: B ta Direcolon Téonioa. Cnic, 1070-1980.
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CUADRO 10

DISTRIBUCI()N DE LA DEMANDA A EMPRESAS
POR SECTORES Y CLIENTES

(Porcentajes)
1977 1978 1979 1980

Sector publico 81 86 80 84.1

Gobierno federal 29 29 29 36.7

Gobiernos estatales

y municipales 6 4 ] 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
Camara, el Estado constituye de manera preponde-
rant su principal cliente (cuadro 10). Entre 1977 y
1980 el sector piublico ha representado en promedio
el 83% 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% corresponde a ese tipo
de institucién, mientras que el 29% corresponde al
gobierno federal y el 6% a los gobiernos estatales y
municipales. Esta tendencia se refuerza mas en favor
de las descentralizadas al afio siguiente y se mantiene
durante el sexenio.

Para 1979 y 1980 se tiene més precision al identi-
ficarse algunos clientes: "PEMEX genera en 1979 el
21.5% y en 1980 el 23.4% de la demanda total para
los socios de la cadmara; la SARH el 9.4% y 10.5%
respectivamente; el DDF el 17.5% y el 8.5% y la SAHOP
el 7.4% y el 11.4%" (CNIC: 1981:25).

Algunas empresas exportan sus servicios, desde
1968, a paises latinoamericanos. Los grandes consor-
cios (fca en especial) gozan de prestigio en la realiza-
cién de poliductos, hidroeléctricas, obras hidraulicas.
Sin embargo, los efectos de la crisis econ6mica en el
Area se expresaron en una situacién negativa para el
desarrollo de las exportaciones de servicios de cons-
truccién mexicanos, a pesar de que potencialmente
sigue siendo un mercado atractivo.®°®

Ahora importa aproximarse a la forma de organi-
zacién 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 constitufan 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 proporcién con-
siderable de subcontratistas entre los cuales también

% Cfr. CNIC (1978), pigs. 5y 6.
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CUADRO 11
DISTRIBUCIéN DEL EMPLEO EN EMPRESAS DE

CONSTRUCCION
(Porcentaj es)

Tipo de Personal 1979 1980

Personal de planta 16.0 14.1
Directivo 1.3 1.1
Administrativo 4.7 3.8
Técnico ] 6.0 . 5.2
Otros 4.0 4.0

Personal por obra

determinada 70.2 70.4
Operadores 5.1 4.7
Oficiales 15.0 13.2
Peones 42.3 44.1
Otros 7.8 8.4

Personal de

subcontratistas 13.8 15.6
Operadores 0.7 0.6
Oficiales 3.5 3.8
Peones 8.7 10.0
oftros 0.9 1.1

TOTAL 100.0 100.0

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

(Porcentaje)

Edificacién Ce Ce i Instala- Consul-
cién industrial ciones toriay
pesada supeni

Jion
Directivo 1.2 1.5 0.7 1.8 4.2
Adminis-
trativo 3.0 3.8 6.0 10.1 1.3
Téonico 2.8 2.6 4.6 14.6 49.0
Operadores 1.7 10.4 4.7 [ X:] 1.1
Oficlales 21.4 7.2 24.9 23.5 1.1
Peones 64.2 62.5 51.2 34.7 4.3
OTROS 5.7 12.0 8.0 9.4 29.0

100 100 100 100 100

Fuente: Encuesta Direcci6n 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.

Lainica excepcién son las empresas de consultoria,
estudios y proyectos, las cuales tienen un alto porcen-
taje de personal técnico y en contrapartida escasos
. trabajadores manuales.

Sus principales insumos 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 construccién,
relevante en la economia nacional.®

En los afios inmediatamente anteriores al inicio del
sexenio de Lépez Portillo, la industria de la construc-
cién debié dar respuesta a la intensa demanda de
obras destinadas a la construccién de medios de tra-
bajo y medios de consumo colectivo (caminos, canales
y zonas de riego, oficinas piiblicas, drenaje urbano y
edificacién educacional y hospitalaria) que realizaban
los organismos del sector ptiblico. Un par de aios
mas tarde, comenzé a ganar importancia la accién de
las instituciones paraestatales. Interesa entonces
analizar el comportamiento que tuvo frente a ello la
oferta empresarial. Agrupando las empresas segin
tipo de obras realizadas, se advierte que, tanto por el
valor de su produccién como por el niimero de empre-
sas, la mayoria esta capacitada para responder a una
demanda diversificada. No obstante, es posible adver-
tir cierto grado de la especializacién, particularmente
en el caso de la produccién industrial, donde un 7%
del total de las empresas asume proporcionalmente
casi el doble de la produceién. Considerando los tipos
de obras que discrimina la cNIc, es posible sehalar
algunas observaciones g‘enerales respecto al vinculo
de estas empresas con €l Estado.®

9% gobre la industria de materiales véase Fidel, Carlos (1984).
92 1, informacién ha sido extraida de la CNIC (1881).
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a) Las empresas de construccién pesada son aque-
llas que se dedican a obras hidraulicas y agricolas
(presas, pozos) tratamiento de aguas y saneamientos
(plantas de tratamiento) obras maritimas y fluviales
(muebles, escolleras), vias terrestres (caminos, ferro-
carriles, puentes, aeropistas, viaductos), excepto las
obras de urbanizacién, consideradas como un bien
diversificado. El sector piiblico 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 afios
estudiados.

b) Las empresas agrupadas en el rubro construc-
cién industrial incluyen diferentes tipos de obras de
energia eléctrica, telecomunicaciones, plantas e ins-
talaciones industriales, petréleo y derivados (extrac-
cién y conduccién). 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, 1o cual indica una sostenida demanda
de la produccién de instalaciones para la industria
manufacturera y presumiblemente para la quimica y
petroquimica. Geograficamente esta demanda se con-
centré6 en Veracruz, Tabasco, Nuevo Leén y el bF

c¢) Las empresas de instalaciones son aquellas que
realizan obras hidraulicas sanitarias, eléctricas, aire
acondicionado y telecomunicaciones. Sus tres clien-
tes mas 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 corresponden en sentido estricto con
la clasificacién de obras piblicas elaborada en esta
investigacién, constituyen el universo de empresas
constructoras con capacidad para construir las obras
que forman parte de los medios de produccién socia-
lizados y que generalmente se consideran la industria
pesada.
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d) Las empresas dedicadas a edificacién residencial
0 no residencial (bancos, comercios, hospitales), tra-
bajan en una importante proporcién para el sector
privado, concentrindose en el pr, México, Jalisco,
Nuevo Leén y Veracruz.

¢) Finalmente, las empresas de estudio, y proyec-
tos, consultoras, direccién y supervisién de obras que
realizan una gran variedad de actividades tenian
como clientes més importantes a PEMEX, DDF, SARH,
SAHOP e INFONAVIT. El DF es el lugar que mayor
namero de estudios ha demandado siguiendo en im-
portancia México, Veracruz, Tamaulipas, Tabasco y
el e:s:’cra.njero.93

2. Los empresarios y la construccion de obras pitblicas

Las empresas constructoras evidentemente sufrie-
ron importantes cambios —en ntimero, modalidades
de operacién y tipo de tecnologia— acordes al impulso
que les otorgé el crecimiento de la demanda del sector
piiblico. Desde mediados de los afios setenta ya es
posible advertir reclamos de los constructores respec-
to a la necesidad de acelerar los procesos de contra-
tacién y pago, las dificultades que les impone la
tramitacién burocréatica, los requerimientos de infor-
macién para planificar la continuidad de obras, el
impacto de la inflacién y, en su momento, de la
devaluacién.

En relaci6én al desempeiio del proceso de trabajo,
los principales problemas sefialados 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 dias calendario. Seguian en importancia los

93 Como puede observarse, la clasificacién de la cNic no sélo
agrupa a las empresas en funcién del tipo de obras que ejecutan,
sino también de los trabajos que especificamente realizan para una
obra (proyectos, estudios, construcein).
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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 formalizacién de contratos y discusién de
precios unitarios.®*

Desde los primeros meses de 1976, la administra-
ci6én de Luis Echeverria Alvarez se hizo eco de algunas
de las demandas que sostenidamente habian expresa-
do las empresas constructoras que trabajaban para el
Estado. Las fundamentales estaban relacionadas con
los atrasos en los pagos por la realizacién de obras,
situacién que tornaba més lento un proceso de pro-
duccién que, por la propia naturaleza de los bienes
que se realizan, es prolongado en el tiempo.

E1 30 de enero de 1976, la Secretaria de Hacienda y
Crédito Piiblico daba a conocer un conjunto de dispo-
siciones entre las que figuraban las medidas relacio-
nadas con pronto pago en la realizacién de obras y la
disponibilidad del fondo para préstamos a contratis-
tas. La primera de ellas establecia que las empresas
podrian disponer dentro de los primeros 15 dias de
cada mes del 80% del valor de los trabajos ejecutados
en el mes anterior. Al mismo tiempo, las empresas
elaborarian "estimacionesprovisionales” que serian
pagadas por 1a Tesoreria de la Federacién. La segun-
da medida establecia que el 5% del impuesto de los
contratos de obras que retenia la Tesoreria de la
Federacién como garantfa ante cualquier reclama-
cién que tuviese la dependencia contratante, pasaria
a formar parte del Fondo para Préstamos a Contra-
tistas de Obras Pdblicas Federales que la Secretaria
de Obras Pablicas habia constituido en BANOBRAS. Los
depésitos serian devueltos a los contratistas a la
terminacién de la obra, cubriéndoles un interés del
7% anual. Con ello, los empresarios podrian disponer
de créditos para iniciar los trabajos. A estas dos
medidas se agregaba un conjunto de disposiciones
tendentes a simplificar y agilizar los tramites admi-
nistrativos.

4 cfr. arp (1981), p4g. 20.
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Al ampliarse la variedad del tipo de obras y el
nimero de instituciones del sector piiblico que de-
mandaban la participacién de la industria de la cons-
truccién, principalmente por la constitucién de los
fondos habitacionales, los empresarios comenzaban a
reclamar mejores condiciones de contratacién. Sus
voceros sintetizaban asi la situacién:

Los cambios operados han dado resultados posi-
tivos, en 1975 se observé una tramitacién mas
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, habra
que esperar los resultados del nuevo procedimien-
to para continuar estudiando otras medidas
(Obras: marzo 1976, aiio IV, Nam. 39).

Estas cuestiones apuntaban justamente a uno de los
problemas centrales que enfrenta el capital de esta
industria: su lenta rotacién. La produccién de este
tipo de bienes —que incluye fuertes inversiones, pro-
longado periodo de realizacién y disponibilidades de
capital financiero— se ve afectada cuando el cliente
es una institucién ptblica. Por un lado, evita incerti-
dumbres en la recuperacién porgue el pago del Estado
est4 en gran medida asegurado pero, por otro, la
relacién se halla inmersa en una organizacién buro-
cratica y debe enfrentar todos los obsticulos que
surgen en el interior del proceso de toma de decisio-
nes. Al mismo tiempo, la complejidad que caracteriza
1a formalizacién del vinculo que entablan las empre-
sas constructoras con las instituciones estatales pro-
duce efectos sociales. Entre otros, la imposibilidad de
ejercer algtin tipo de control sobre la realizacién de
determinadas obras, la oscuridad respecto a los me-
canismos que efectivamente funcionan en la asigna-
cién de un contrato, la creencia de que prevalecen
arreglos informales y corrupcién por encima de deci-
siones econémicas y técnicas para la realizacién de
determinada construccién pablica.
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Los procedimientos que rigen la contratacién de
obras durante el periodo estudiado respondian a la
Ley de Inspeccién de Contratos y Obras Piblicas, su
Reglamento y las llamadas Bases y Normas de la
Contratacién de Obras Publicas, a las que ya se hizo
referencia y que estuweron vigentes practicamente
hasta finales del sexenio.?® Las Bases y Normas,
legislacién de principios de los setenta que rigié en el
periodo estudiado, contenia excepciones segin las
cuales su cumplimiento podia dejarse de lado cuando
existiesen motivos de emergencia, oportunidad, eco-
nomia, eficiencia y modalidades de la inversién que
asf lo requiriesen. Ello buscaba otorgar una mayor
flexibilidad en la contratacién asi como también re-
ducir tiempos y costos de obras. Més alla de la forma-
lidad normativa, los principales elementos del vinculo
que entablan las empresas constructoras y el Estado
para la realizacién de una obra son: las formas de
contratacién, la adjudicacién por concurso, la celebra-
cién del contrato, los s:stemas de pago, y la formacién
¥y ajuste de precios unitarios.®® El anélisis de la poli-
tica urbana en México. ha contemplado muy poco la
posicién empresarial 7 En el caso del sector de la
industria de la construccién parece muy importante
incorporar la manera en que esta fraccién de la bur-
guesia evalia la problemética urbana y, en particular,
c6mo pretende participar en la construccién de los

95 La Ley de Obras Piblicas de 1880, asi como su Reglamento de
finales de 19881, introdujeron modificaciones fundamentales sobre
los procedimientos. 8in embargo, debe pensarse que s6lo pudo
operar a partir de 1982, momento en que la crisis econ6mica oblig6
al gobierno a reducir drésticamente el gasto piblico y, en conse-
cuencia, se paraliz6 la contratacién de nuevas obras previlegiindo-
se la terminacién de aquellas consideradas estratégicas para el pais.
Por otra parte, debe mencionarse que en 1984, el gobierno de
Miguel de 1a Madrid aprobé una nueva Ley de Obras Publicas cuyo
Reglamento se dio a conocer en febrero de 19885,

Véase Ziccardi, Alicia (1988). Tomo II, Anexos.

97 Sobre las caracterfsticas de la bu:guesia inmobiliaria que
participa en el mercado inmobiliario de tierras y vivienda, véase
Schteingart, Martha (1984).
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espacios que promueve el Estado. En este sentido, los
grandesdirigentes empresariales tienen oportunidad
de expresarse pablicamente e intentar que sus inte-
reses se incorporen a la elaboracién de la politica
publica. Por lo general se trata de opiniones vertidas
por los presidentes de las organizaciones corporati-
vas (CaAmara Nacional de la Industria de la Construc-
cién, CNIC); organizaciones de la sociedad eivil
(Colegio de Ingenieros Civiles de México, cicm); Aca-
demia de Ingenieria, Centro Impulsor de la Habita-
cién y Construccién (CIaHC), o los dirigentes de las
grandes empresas, particularmente Ingenieros Civi-
les Asociados (1ca).

La institucionalizacién de la politica urbana a nivel
de secretaria de Estado constituyé, 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-
si6én gubernamental implicaba en si misma la rees-
tructuracién y muy probablemente la ampliacién de
la demanda de sus servicios. Pero mas que considerar
la expansién de la industria de la construccién como
un simple efecto de la politica urbana inaugurada,
interesa destacar la manera en que los representantes
empresariales influyeron en esa toma de posicién gu-
bernamental que evidentemente venia a beneficiarlos.

En general, podria pensarse gue "los constructo-
res" —como suelen autodenominarse orgullosamente
los empresarios de la industria—, no expresan un
claro compromiso social y/o politico. La planeacién
por ellos disefiada, es presentada como el trabajo
profesional de "técnicos" al servicio de la burocracia
estatal. El Estado es un cliente, y se establece una
relacién de tipo econémico. Sin embargo, esta ima-
gen del empresario de la industria de la construccién
es parcial. Los dirigentes empresariales de la cons-
truccién se encargan de defender sus intereses en la
planeacién y accién piiblica sobre los espacios urba-
nos. Para ello participan en comisiones, reuniones y
espacios politicos e incluso pueden llegar a ocupar
puestos de importancia en la administracién piblica.
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Pero detectar individualmente esta superposicién de
roles poco explica a nivel social el proceso a partir del
cual las empresas de constructoras-se relacionan con
el Estado. Por ello parece importante rescatar en este
capitulo la forma en que algunos dirigentes empresa-
riales expresaban su opinién sobre el rumbo que
debia tomar la politica urbana en el sexenio.

En 1975, Bernardo Quintana, uno de los principales
empresarios de la industria de la construccién, vati-
cinaba para los anos venideros profundas modifica-
ciones en el territorio nacional que acompaiarian y
marcarian los cambios que protagonizaba la sociedad.
Como en todas las épocas, cada etapa del desarrollo
del pais quedé visiblemente marcada por las obras
que se construyeron y atn perduran.®®

A mediados de los setenta la crisis econémica 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 planeacién. Bernardo Quintana
expresaba su acuerdo con medidas tomadas en esa
linea de actuacién tales como la creacién de la Comi-
si6én Nacional de Desarrollo Regional, los Comités de
Desarrollo Estatal, el proyecto de las cuencas hidro-
l6gicas, la creacién de Auris en el Estado de México,
los planes de descentralizacién industrial, el financia-
miento para la creacién de ciudades y parques indus-
triales, etc. Pero para que esa planeacién fuese eficaz
en la orientacién de la accién ptblica, debia amalga-
marse con posiciones politicas capaces de concretizar
sus propuestas. El futuro dependia entonces:

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

%% Cf. Quintana, Bernardo (1975).
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Las soluciones puramente técnicas muchas veces
resultan de gabinete, sin la visién global, mas
directa y apasionadamente social que deben tener
los estadistas. Igualmente, las soluciones toma-
das sélo en el nivel politico o administrativo, sin
la consulta de disciplinas tecnolégicas 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 vinculos
entre los grupos técnicos y los politicos fue 1o que llevé
aque en ese sexenio la planeacién urbana y territorial
en general no trascendiera el terreno de las ideas
plasmadas en planes. No consiguié consolidarse co-
mo una préctica social de un aparato gubernamental
con legitimidad en el contexto de la sociedad global.
Como es sabido en el sexenio 1982-1988, la saHOP dio
lugar a la SEDUE, secretaria que en su actuacién
tampoco logré articular las dimensiones técnicas y
politicas que encierra esta accién piublica, sélo el
terremoto de septiembre de 1985 logré sacudir la
actuacién burocratica.®®

Con anterioridad a que se desarrollase la experien-
cia planificadora de la sAHOP, Quintana se habia en-
cargado de sefialar que:

...Luego, debemos preocuparnos también por que
la planeacién nacional, regional y urbana disefia-
da 4 mediano y largo plazo, se aplique con cons-
tancia, se garantice una firme continuidad de
esfuerzos, haciendo sélo 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 comitin de cierta
discontinuidad, motivada por los cambios de ré-

99 gobre 1a politica urbana de SEDUE de 1982 a 1985 véase entre
otros Ziccardi, Alicia (19865); sobre el periodo 1986-87 Ziccardi,
Alicia (1986) y Mecatl, José L., Michel, Marco A, y Ziceardi, Alicia
(1988).
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gimen y de personas en las posiciones directivas
( Quintana, Bernardo, 24 de junio de 19'75).

Esta actitud de expectativa favorable hacia la pla-
neacién puede interpretarse en dos sentidos: por un
lado, los constructores incorporaban una visién maéas
compleja de su propia actividad, en particular se
reconocia que su vinculo con el Estado no iba a ser en
el futuro como hasta entonces, predominantemente
la realizacion de obras de infraestructura, de caminos
y carreteras, ya que las mayor injerencia del Estado
en la construceién de los espacios urbanos implicaba
la diversificacién de-la actividad constructora; por
otro, los problemas de discontinuidad en la ejecu-
cibn de las obras, que retardan el proceso de pro-
duccién de estos bienes afectando la rotacién del
capital, podian encontrar en la planeacién un momen-
to del proceso decisorio que garantizase la continui-
dad temporal de sus obras; es decir, un compromiso
gubernamental mas institucionalizado y menos suje-
to a los avatares de la politica.

En plena campaiia presidencial la op1m6n de los
empresarios de la industria respecto al proceso de
planeacién urbana que impulsaba el candidato era
francamente favorable. Més aun, es posible advertir
que antes de la creacién de la saHOP, los trabajos
realizados durante la campaiia para la elaboracién de
un Plan Nacional de Desarrollo Urbano, contaban con
el aval de los representantes empresariales. En oca-
sién de una Reunién Nacional sobre el Sector de
Asentamientos Humanos, Urbanismo y Vivienda, Ber-
nardo Quintana afirmé:

...urge, por lo tanto, un Plan Nacional de Desa-
rrollo Urbano, como parte substancial de la poli-
tica general de desarrollo del pafis, tal como lo han
propuesto varios de los ponentes de esta Reunién
(IEPES, 21 y 22 de junio de 1976).
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Ademés insisti6 sobre la importancia de que en este
proceso se involucrara a diferentes sectores de la
sociedad a fin de consolidarlo. ‘

Pero frente a estas expectativas empresariales la
politica urbana desarrollada por la saHOP no logré
articular los distintos y contrapuestos intereses pre-
sentes en la organizacién del territorio y mucho me-
nos ejercié en torno a la planeacién territorial una
funcién movilizadora de las fuerzas sociales del pais.

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

En marzo de 1975 se llevé a cabo una reunién
promovida por el IEPES sobre la problemaéatica de "Las
obras publicas en México", en la cual participaron
altos funcionarios gubernamentales y empresarios de
la industria de la construccién. En ese entonces, la
visién predominante consideraba que las obras que
el Estado debia promover eran aquellas que proveye-
ran al pais la infraestructura fisica que demandaba el
crecimiento econémico y el desarrollo social. La
existencia de una Secretaria de Obras Piblicas habfa
permitido al aparato gubernamental desplegar una
importante accién para la construccién del espacio.
Pero antes de su disolucién, Luis E. Bracamontes
sostenia:

La Secretaria de Obras Piiblicas, en la actualidad,
es la dependencia del gobierno federal que pla-
nea, proyecta, construye y conserva por sf o en
cooperacién con los estados de la Federaci6n,
municipios particularmente, o bien con otros pai-
ses, carreteras y caminos de diversos tipos, puen-
tes, vias férreas, aeropuertos, edificios piublicos
¥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-
dicién y reconocida categoria dentro de lamaés ele-
vada tecnologia, una Secretaria cada dia maés
humana, es decir, preocupada e interesada en
coadyuvar a resolver, con el dnico limite de sus
posibilidades, la problemética social de México,
dentro de nuestra idiosincracia de pueblo mestizo
(IEPES: 1975: 12/13).

...Por lo que se refiere a una de las tareas vitales
encomendadas a la Secretaria de Obras Piiblicas,
emplear mano de obra significa que el pais cuente
con més caminos y también desde el punto de
vista nacional, el contribuir a un sano desarrollo
de la comunidad rural (Idem: 18).

Esta exposicién define a la SoP como instancia
gubernamental encargada de desarrollar las tareas
de construccién de obras que demandaba el pais y, a
la vez, de hacerse eco de los problemas nacionales;
pero también pone de manifiesto la articulada rela-
ci6én existente entre el aparato gubernamental y la
industria de la construccién para concretar tales ob-
jetivos. Un comentarista, asf lo expresa al sostener:

La industria de la construccién en el desarrollo
nacional, tiene un paralelismo muy significativo
con la evolucién y separacién que ha tenido la sop
durante los 50 ainos de labor constructiva en
México. Hace 25 afios la industria de la construc-
cién empieza a incrementar en forma intensa, al
mismo tiempo que se tecnifica y se desarrolla su
estructura administrativa para responder a la
obra publica (Franco Sarmiento, Alberto: IEPES:
1975, 26).

Desde siempre ha existido un fuerte vinculo entre
representantes gubernamentales de los més altos
niveles de decisién y los empresarios de la industria
de la construccién. 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 pais para lograr su desarrollo. Ello implica cierto
proceso de circulacién entre dirigentes empresariales
¥y gubernamentales, puesto que antes que nada se es
"constructor". Asi, en 1976 fue secretario de Asenta-
mientos Humanos y Obras Publicas Pedro Ramirez
Vazquesz, quien poseia hasta entonces una trayectoria
prestigiosa en la iniciativa privada realizando preci-
samente importantes obras para el sector publico.
Unos dias antes de hacerse cargo de la cartera, res-
pondié 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,
afio 1v, vol. Iv, dic. de 1976, ntum. 48, p. 19).

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

Es dificil pensar que los mecanismos de informales
estén ausentes en este vinculo entre instituciones
gubernamentales e industria de la construceién, pero
las propias caracteristicas de la actividad que desa-
rrolla esta industria demanda, en diferentes grados y
de acuerdo al tipo de obra, una cierta capacidad
técnica, organizativa y administrativa. En consecuen-
cia, tal vez pueda decirse que, a medida que se agran-
dan las obras, s6lo pueden aspirar a realizarlas las
grandes compaiias, que son las que retnen esos
requisitos y la inversa también es cierto: a estas
grandes empresas puede interesarles poco realizar
obras que no permitan incorporar su capacidad tec-
nolégica y organizativa.

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

En una ocasién Bernardo Quintana sostuvo:
...Nosotros comenzamos en una época en la que
los contratos se obtenian solamente por compa-
drazgos o mordidas, y hemos sobrevivido treinta
anos; o sea seis o siete gobiernos, siempre progre-
sando por nuestira propia valia. La transforma-
ci6n que nosotros hicimos al acto de construir
consistié en quitarlo de la esfera de influencia,
sustituyéndola por la eficiencia... ahora son mu-
chas gentes més, muchas firmas més que ya
saben que pueden trabajar sin necesidad —como
antes ocurria— de tener un pariente politico o
militar (Quintana, Bernardo: 1979:331).

La expansién de la actividad constructora del Esta-
do, como se vio, fue acompanada de un incremento
considerable del niimero de empresas. La creacién de
los fondos habitacionales (INFONAVIT y FOVISSSTE) a
principios de los afos setenta contribuyé a la creacién
de medianas y pequeiias empresas que pretendian
dedicarse a la construccién de vivienda de interés
social. Sin embargo, la cuestion de la sobrevivienda
de estas empresas es precisamente 1o que preocupa
en momentos de agudizacién de las crisis que ciclica-
mente presenta la economia nacional. Es decir, el
problema no es s6lo obtener un contrato, 1o cual es
una posibilidad méis o menos cierta para un namero
considerablemente amplio de empresas, a partir de
los afios setenta, sino tener una demanda asegurada.

La variedad de los tipos de obras del sector piiblico
permite a un grupo de empresas pequeiias operar con
un nivel de tecnologfia poco sofisticado, reducido per-
sonal y requisitos de contratacién escasos. Lo funda-
mental para estas empresas es aprender a operar en
condiciones de crisis de la economia global y por ello
el gobierno creé en la época mecanismos de ajuste de
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precios de las obras que respondian a las demandas
de estos empresarios.

Todo esto permite afirmar que, desde una perspec-
tiva global, el vinculo Estado-industria de la construc-
cién asume diferentes formas y contenidos segin el
tipo de institucién de gobierno y el tipo de obra, el
tamafo 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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TERCERA PARTE

POLITICA URBANA EN LA CIUDAD DE
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VIII. La politica urbana del Departamento del
Distrito Federal

1. La ciudad de México

Histéricamente, la ciudad de México ha concentra-
dolas principales actividades econémicas, politico-ad-
ministrativas, sociales y culturales del pais. Desde los
anos cuarenta el proceso de industrializacién sustitu-
tiva de importaciones se localiz6 en su territorio. Ello
exigi6 la readecuacién del espacio urbano a las nece-
sidades de la acumulacién capitalista. La industria
manufacturera demando la generacién de un conjun-
to de condiciones generales de la produccién que el
Estado fue proveyendo a través de una considerable
¥y continuada inversién ptblica sobre este territorio.
El otro elemento centiral de esta intensa actividad
productiva fue la disponibilidad de abundante y bara-
ta fuerza de trabajo. Esta mano de obra en su mayoria
migré del medio rural en busca de mejores opciones
ocupacionales y de vida en la ciudad. Los demaéas
insumos y maquinarias estuvieron asegurados por
una politica econémica que subordiné el conjunto de
las actividades productivas —particularmente rura-
les— a las necesidades del capital industrial.

Gustavo Garza ha sefialado que para tener una
visién totalizadora de la naturaleza econémica, social
y urbanistica de la ciudad de México es necesario
considerar el papel fundamental que posee la concen-
tracién industrial en el espacio urbano. Ya en 1940
la ciudad participaba en el PIB nacional aportando
poco menos de una tercera parte, proporcién ésta que
en 1970 alcanzaba a representar el 37.4% (Garza,
Gustavo: 1985:156). Pero la industria también impul-
s6 el desarrollo de un conjunto de servicios de la
produccidn (comercios, transporte, bancos, seguros).

La ciudad es un territorio que responde a los reque-
rimientos que aseguran elevadas tasas de ganancia al
capital. Las causas de la concentracién 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 dotacién de condiciones generales de la pro-
duccién que este espacio concentra y ofrece al capital
privado (Garza, Gustavo: 1985). Al mismo tiempo, la
ciudad presenta cierto grado de especializacién en
la produccién de bienes de capital y de consumo
duradero. Pero, como este autor aclara, no son pre-
cisamente necesidades técnicas las determinantes de
la concentracién sino la posibilidad de acceder a este
conjunto de bienes de infraestructuras urbanas alli
localizados. A ellos se agregan la disponibilidad de
mano de obra con diferentes niveles de calificacion, la
posibilidad de acceder al sistema financiero, la dismi-
nucién de gastos de transporte y el estar localizada
en el territorio del principal mercado interno del pais.

En 1980 el Distrito Federal absorbia el 41.7% de la
poblacién econémicamente activa en actividades in-
dustriales, mientras que el 52.2% se insertaba en los
servicios y solamente un 6.1% desarrollaba tareas en
el sector primario de la economia. Considerando los
municipios del Estado de México que forman la zmMcM,
estas proporciones no varian demasiado.!°° Los 17
municipios conurbados identificados en 1980 como
parte del area 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 proporcién de trabajadores en el terciario. Mien-
tras la industria absorbe 40.6% de la PEA, los servicios
representan 57.0% y el sector primario solamente
2.4%. Municipios tales como Nezahualcéyotl, Naucal-
pan, Atizapén de Zaragoza y Tlalnepantla fueron la
opcién de localizacién para un nimero elevado de
industrias. Ello fue consecuencia de la prohibicién de
nuevos fraccionamientos en el oF y la saturacién de
los existentes. En contrapartida, el Estado de México
ofrecié estimulos 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 1as cifras sobre poblacién y empleo fueron obtenidas de

Oliveira, Orlandina y Brigida Garcia en: Garza, Gustavo (coord.)
(1987:140 a 145). .
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des a las pactadas legalmente— para un elevado ni-
mero de trabajadores urbanos, aunque la mayoria de
la fuerza de trabajo obtiene remuneraciones bajas, lo
cual senala las marcadas limitaciones que tienen estos
trabajadores para acceder a bienes y servicios indis-
pensables.

Finalmente debe sefialarse que la ciudad es también
el centro de las decisiones politicas fundamentales y
un lugar de concentracién de equipamiento educati-
vo, cultural y turistico. Todo ello confluye otorgando
a este territorio una importancia central para el con-
junto de las actividades productivas, politicas y socia-
les del pais.

La ciudad ha ido adquiriendo una fisonomia acorde
a las necesidades de bienes urbanos que iban deman-
dando las actividades y la poblacién que vive en ella.
Sin embargo, en la mitad de la década de los setenta,
su estructura urbana presentaba algunos sintomas de
disfuncionalidad. Para el capital existian ya proble-
mas que podian afectar su rentabilidad. Por ejemplo,
las deficientes condiciones de vialidad y transporte
entorpecian la circulacién de mercancias y de fuerza
de trabajo. Los conflictos sociales surgidos de la
demanda de 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 periodo. Las
formas de ocupacién del suelo permitian visualizar las
dificultades generadas por un incremento poblacio-
nal que fue rebasando los limites del pr.!°! Las nuevas
y precarias alternativas de poblamiento popular esta-
ban en las delegaciones periféricas y en los munici-
pios contiguos pertenecientes, politica y
administrativamente, al Estado de México.'%?

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

191 Numerosos trabajos han estudiado los procesos de pobla-
miento popular y de expansién urbana, entre éstos: corEv1 (1977),
Schteingart, Martha (1981), Moctezuma, Pedro y Bernardo Nava-

rrq &1983).
Sobre las formas de vivienda popular en el Estado de México
véase Mier y Teran, Arturo y Alicia Ziccardi (coords.) (1981).
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7 8327 424 y en 1980 alcanzaban 9 165 136. Este
crecimiento poblacional representé una tasa anual
global de poco més del 2% entre 1970-1980, pero
algunas delegaciones céntricas (Cuauhtémoc, Venus-
tiano Carranza, Benito Juarez, Miguel Hidalgo) pre-
sentaron pérdida de poblacién en favor de la periferia,
en yrmciplo inmediata y con posterioridad més leja-
na. 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 opcién habitacional para los nuevos
contingentes de trabajadores.!®* Las demandas de
vivienda exigieron la inporporacién de nuevas tie-
rras. La proximidad del Estado de México y los esti-
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 rapido crecimiento pobla-
cional de los municipios que conforman la zMcM, que
en 1980 estaba poblada por 14 419 454 habitantes.
La ciudad se expandi6 horizontalmente 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 determiné que
su precio no fuese accesible a la gran mayoria de la
poblacién demandante. Para los trabajadores —en
buena medida migrantes con escasos recursos econé-
micos y sociales— la periferia se transformé en la
opcién 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 contribuyé a incorporar
nuevas tierras y destinarlas a la constitucién de colo-
nias populares. Mecanismos econémicos y procesos
de tipo politico y social permitieron que esta expan-
si6én urbana se concretara sobre ese territorio del
Estado de México.

103 cifras ofrecidas por Negrete Ma. Eugenia y Horacio Salazar
en: Garza, Gustavo (coord.) (1987:125 a 128).

19¢ Cfr. Susirez Parell6n, Alejandro (1977).
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Las condiciones de vida que se ofrecian en los
primeros afios eran francamente desfavorables para
estas familias. A lalejania se agregaba la inseguridad
en la tenencia de la tierra, la inexistencia o escasez de
servicios elementales (agua, drenaje, basura) y equi-
pamientos basicos (educativos, de salud, recreacién),
es decir, todo aquello que la ciudad ofrecia 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 ocupacién del suelo que
algunos autores han caracterizado de anarquico e
irracional. Sin embargo, este proceso se explica por
una serie de factores. La propia 16gica de la acumu-
lacién capitalista demandé la creacién de un amplio
mercado de fuerza de trabajo, componente esencial
para la obtencién 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 politico-sociales que acompaifiaron este fen6-
meno poblacional permitieron que una generalizada
situacién de ilegalidad en la ocupacién del suelo se
transformase en una fuente de legimitidad politica
para el grupo gobernante. La ausencia o el no acata-
miento a normas de planeacién existentes se corres-
pondia con una accién estatal orientada a dar
satisfaccién, en primer término, a las demandas de
infraestructura béisica que presentaba la produccién
industrial (energéticos, gasoductos, electricidad) y
luego a la dotacién de equipamientos y servicios co-
lectivos.

Este poblamiento popular torné a la poblacién de
bajos ingresos en sujetos sociales con escasas posibi-
lidades de reclamar los bienes colectivos que el Estado
debe proveer al conjunto de la ciudadania. 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 mayorfa de estas familias a
tener que incorporar trabajo personal o familiar para
resolver esta cuestién. El Estado cre6 en los anos
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setenta los fondos financieros para los trabajadores
sindicalizados y con mayor estabilidad laboral (INFO-
NAVIT, FOVISSSTE). Estas instituciones se sumaron 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.1%% No obstante toda esta participacién del Estado
en la cuestién 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 produccién del sector piblico.

Lo fundamental para los fines de esta investigacién
es enfatizar que —aun a nivel del DF— a la precariedad
de la vivienda se agregaban los servicios habitaciona-
les (agua y drenaje particulamente) suministrados
deficitariamente. A mediados de la década pasada,
20% de las viviendas carecfan de agua potable en su
interior y 40% de drenaje.

Esta situacién territorial llevé a que la gestién
iniciada a fines de 1976 privilegiara, dentro de su
politica urbana, tres aspectos centrales en relacién a
las condiciones de vida de las clases populares:

—La regularizacién de la tenencia de la tierra,
intentando con ello sanear la situacién juridica en
que se hallaban miles de predios en el DF. Con
ello los habitantes de estas colonias populares se
transformaban en sujetos de captacién fiscal.
—Asociado con la accién anterior, debia acompa-
narse de mejorias el acceso a los servicios habita-
cionales bésicos a través de la realizacién de
importantes obras, tales como el drenaje profun-
do y la prolongacién de la red de agua. El caso
de los equipamientos urbanos s6lo en escasa me-
dida depende del gobierno capitalino. Los equipa-
mientos de educacién y salud, que son los
fundamentales, estan a cargo de organismos de
actuacién sectorial y de nivel federal (CPFE, SAHOP,
88a).

105 ¢ Garza, Gustavo y Martha Schteingart (1978); COPEVI
(1977); Mier y Terén, Arturo y Alicia Ziccardi (1981).
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—A esta situacién habitacional se agregaba el he-
cho de que la forma en que se estructuré el espacio
urbano creé también otro ciimulo de graves pro-
blemas asociados con la infraestructura vial y los
servicios de transporte colectivo. En esta cuestién
es evidente que el proceso de ocupacién del suelo
no fue producto de una accién piblica planificada
mediante la cual se iba previendo la construccién
de una vialidad acorde al erecimiento de la ciudad.
MaA4s bien fue la ocupacién desordenada y el incre-
mento de las necesidades que generaron la actual
expansién horizontal. Estos dos elementos crea-
ron una situacién de penuria cotidiana para los
trabajadores que diariamente debian trasladarse
de sus lugares de habitacién a los de trabajo
dedicando muchas horas y llevando su cansancio
a los centros de produccién. 106 1,08 propios em-
presarios del Estado de México habian demanda-
do sostenidamente un mejoramiento en el
transporte piblico de pasajeros argumentando
que la situacién conspiraba contra la productivi-
dad de la fuerza de trabajo.'®” Por eso, el del.
transporte se transformé6 en otro de los princi-
pales problemas a ser atacados durante el sexe-
nio. La construccién de ejes viales, la prolonga-
cién de las lineas del metro y la extensién del
periférico, fueron parte central de la politica ur-
bana del periodo.

2. El gobiemo de la ciudad de México

El 31 de diciembre de 1928 se promulgé la primera
Ley Orgénica del Distrito y Territorios Federales.
Segtin la misma, el presidente de la repfiblica ejerce-
ria 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-

108 (4. Navarro, Bernardo (1984).
197 Cfr. Mier y Terén, Arturo y Alicia Zicoardi (1981).
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pal responsable, el jefe del Departamento del Distrito
Federal, el que seria designado por el presidente.

La constitucién de este 6rgano de gobierno puso
fin a la lucha entablada entre los principales
grupos politicos que pretendian disputarse posicio-
nes de poder en el interior del viejo ayuntamiento de
la ciudad de México (Perlé6 Manuel: 1980). Con la
creacién de un organismo de tipo administrativo se
cancelaban las posibilidades de convertir al gobierno
de la ciudad en una arena de conflicto politico. En
contrapartida, se transferia a la figura presidencial
una capacidad absoluta de decisién sobre un territo-
rio que se transforms, en pocas décadas, en la mayor
concentraclén de poder econémico y politico del
pals ® Bl jefe del departamento ¥y los delegados
administrativos asumieron asi la gestién de los
servicios piblicos. La segunda Ley Orgénica del DDF
de 1941 estableci6 la conformacién de un gobierno
para la ciudad constituido por un jefe, un secreta-
rio, un oficial mayor, un jefe de policia y 11 delega-
ciones delimitadas territorialmente. Once direccio-
nes generales componian esta estructura original.
Entre éstas existian ya la de Obras piblicas, la de
Agua y Saneamiento y la de Servicios. En 1954 se
cref la Direccién General de Obras Hidraulicas y esta
forma de actuacién institucional perduré, con modi-
ficaciones menores, hasta 1970.

El crecimiento poblacional de la gran metré6poli
puso a prueba la eficiencia de una estructura politica
administrativa que supo controlar las profundas mo-
dificaciones que sufrié el territorio y la economia de
la ciudad en esos treinta afios. También fue la insti-
tucién adecuada para el ejercicio del presidencialismo
mexicano.!

198 yn anAlisis reciente sobre las implicaciones de esta decisién
¥ la situacién que prevalece actualmente en el gobierno de la ciudad
puede hallarse en, Boils, Guillermo (1987).

Por efemplo, la capacidad de ejercer el recurso expropiatorio
en los procesos de poblamiento popular recae exclusivamente en el
presidente de la repiiblica y éste fue un mecanismo juridico recu-
rrente en la politica urbana del gobierno capitalino. En este tipo
de acociones o1 DDF era sélo un intermediario. Véase Azuela, Antonio
(1988).
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En 1970 el DDF se reestructuré nuevamente con
base en una nueva Ley Orgénica. A la figura del jefe
del DDF, €l oficial mayor y 18 direcciones generales se
agrego la creacién de tres secretarias 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-
tién urbana. En la época se creé un 6rgano de con-
sulta denominado Comisién de Planeacién Urbana.

Entre las direcciones generales se mantuvieron las
de Obras Publicas, Obras Hidraulicas, Aguas y Sanea-
miento y Servicios Generales y se cre6 la Direccién de
Planeaci6n. ‘

Debe sefalarse también que a partir de entonces la
subdivisién de las delegaciones centrales dio origen a
la creacién de las 16 que existen actualmente: Miguel
Hidalgo, Benito Juérez, Cuauhtémoc, Iztacalco, Co-
yoacén, Alvaro Obregén, Magdalena Contreras, Cua-
jimalpa, Tlalpan, Ixtapalapa, Xochimilco, Milpa Alta,
Venustiano Carranza, Azcapotzalco, Gustavo A. Ma-
dero y Tldhuac. Son funciones especificas de las
delegaciones la atencién de determinados servicios
(civicos, sociales, mantenimiento, etc.) a la comuni-
dad en sus territorios. También desde entonces se
crearon las juntas de vecinos, formas de participacién
subordinada de la ciudadania en las que las organiza-
ciones del partido gobernante refrendan su actuacién
politica 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 existia una Secretaria de Obras y Servicios
auxiliando al jefe del Departamento y que también en
ese aifio apareci6 la Procuraduria de Colonias Popula-
res. Sin lugar a dudas, los principales y més canden-
tes problemas ciudadanos se localizaban en colonias,
que habfan crecido poblacionalmente de manera in-
tensa y reclamaban una enérgica accién del poder
piblico, particularmente para la regularizacién de la
tenencia de la tierra y la instalacién de. servicios
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habitacionales basicos. En estos espacios se localiza-
ba un potencial conflicto social que correspondia re-
solver a las autoridades citadinas. -

a) Organizacién del Departamento del Distrito
Federal

Desde la perspectiva de la orientacién que tomé la
gestién urbana, como un aspecto central en la politica
y administracién 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 Politica y Administrativa impulsada por Jo-
sé Lo6pez Portillo.

El jefe del Departamento del Distrito Federal, como
se dijo, es elegido directamente por el presidente de
la repitiblica. Por lo tanto es un representante del
méximo mandatario quien gobierna legalmente el
territorio de la ciudad capital. Jorge Madrazo (1985)
sostiene al respecto:

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

La regencia de la ciudad tradicionalmente fue otor-
gada a figuras politicas fuertes del partido gobernan-
te. En el perfodo analizado el jefe del DDF fue Carlos
Hank GonzAilez, quien habia desempeiiado 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 peolitico con poder econémico. Por
ello, se dice que el nuevo jefe del DDF era un repre-
sentante de la "burguesia politica" mexicana (Arreola,
Alvaro: 1985:8).

La ciudad de México constituia un territorio en el
cual existia ya un conjunto de problemas de diferente
orden (econémicos, politicos y wurbanos propia-
mente dichos) que podian desembocar en conflictos
sociales o tornar disfuncional el espacio privilegiado
del capital industrial y financiero. Ofrecer la regen-
cia a uno de los més destacados miembros del pode-
roso "grupo Atlacomulco" constituia un
reconocimiento politico, pero también trasladar la
experiencia que en materia de gestién del territorio
habia desarrollado en el Estado de México durante su
gestién.

Debe recordarse que en esa entidad en 1969, se creé
el Instituto de Accién Urbana e Integracién Social
(Auris), institucién pionera en materia de planeacién
y accién gubernamental sobre el espacio urbano, que
desarroll6 en sus primeros afios un conjunto de pro-
gramas basados en la regularizacién de la tenencia de
la tierra y el apoyo a la autoconstruccién. El gobierno
estatal supo controlar el proceso de incorporacién de
tierras de origen ejidal a usos urbanos que venian
protagonizando otros agentes sociales (ejidatarios y
organizaciones politicas). Esta politica pretendi6 im-
poner orden y cierta cuota de racionalidad a la espe-
culacién inmobiliaria y a las formas tradicionales de
clientelismo politico. Con ello demostré el potencial
fiscal que encerraba la regularizacién 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
realizacién de obras (principalmente caminos e insta-
lacién de infraestructuras) que demandaba el capital
localizado en el Estado de México.

La gestién de Carlos Hank Gonz4lez sobre ese terri-
torio demostré la capacidad personal del politico para
articular intereses econémicos del capital privado y a
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la vez generar consenso y legitimidad politica. Esta
era una de las caracteristicas del nuevo regente. Pero
su designacién encerraba también un signo inverso:
el fortalecimiento del grupo politico del Estado de
México. Este habia logrado transformar la estructura
econ6mica de su territorio en base a la expansién de
la produccién industrial y vefa en la designacién
de uno de sus miembros el reconocimiento a su de-
sempefio econémico y politico. Alvaro Arreola destaca
esto al sostener que:

La década de los afios setenta marcé también el
inicio del fortalecimiento y autonomia de los gru-
- pos politicos que, como el del Estado de México,
habia alcanzado su consolidacién. Su reconoci-
miento oficial data de entonces. Lo anterior fue
posible gracias a la conjuncién de intereses, al
éxito de los objetivos de sus fundadores: crear y
~consolidar una entidad como una entidad indus-
trial capitalista y a la concentracién de poder
politico y econémico que alcanzé su lider nacional
Carlos Hank Gonzélez (Arreola, Alvaro: 1985:11).

La segunda caracteristica que interesa al analizar
la politica urbana en el DF y, en particular, las accio-
nes de produccién 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 afnos del sexenio la estructura del DDF se
modificé con la promulgacién de la Ley Orgénica del
29 de diciembre de 1978 y su Reglamento Inte-
rior, del 6 de febrero del siguiente afio. Se introduje-
ron algunos cambios a la estructura ideada en los
setenta para adecuarla a los lineamientos contenidos
en la Reforma Administrativa (modernizacién del am-
plio aparato gubernamental) y en la Reforma Politica
(inclusién de la participacién subordinada de las rep-
resentaciones vecinales y los instrumentos del Refe-
" réndum y la Iniciativa Popular).
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La nueva Ley Orgénica modific6 parte de la estruc-
tura administrativa encargada de la gestién de los
bienes urbanos. La Secretaria de Obras ¥y Servicios se
transform¢ en la Secretaria General de Obras y pasé
a atender primordialmente las materias relativas a
obras publicas, operaciones hidraulicas y vivienda.
Algunas antiguas direcciones fueron jerarquizadas,
creandose la Secretaria General de Planeacién y Eva-
luacién y la Secretaria General de Desarrollo Urbano
¥y Ecologia; esta tltima para atender materias relati-
vas a la proyeccién del 4rea urbana y los problemas
del medio ambiente. Tres direcciones generales son
de gran importancia para el anélisis de la gestién
urbana: las de Planificacién, de Obras Piblicas y de
Construccién y Operacién Hidréaulica.

Como 6rganos desconcentrados se crearon la Comi-
sién de Vialidad y Transporte Urbano y la Comisién
Constructora de Obras Viales. La Comisién de Desa-
rrollo Urbano quedé bajo la autoridad del propio jefe
del Departamento. Esta estructura reproducia a nivel
local la dicotomia que advertimos para la SAHOP: en la
politica urbana, el momento de la planeacién era
ejercido por un grupo de técnicos y profesionales,
pero sus lineamientos no necesariamente eran consi-
derados por quienes ejercian el control y la accién de
la produccién de bienes colectivos sobre el territorio.
La dualidad planificadores-ejecutores también fue
aqui notoria.

Teéricamente existieron 6rganos administrativos,
instancias desconcentradas en las 16 unidades politi-
cas en que se divide el territorio. Estos organismos
del gobierno capitalino efectuaban tareas puntuales
de planeacién, otorgaban las autorizaciones de las
licencias necesarias para obras de construccién y
atendian determinados servicios piiblicos. El delega-
do es nombrado por el jefe del Departamento, previo
acuerdo del presidente de la repfiblica. Muchas veces
grandes empresas del Estado o dependencias guber-
namentales tomaron bajo su responsabilidad 1a ejecu-
cién de una gran obra sin que necesariamente la
delegaci6n participase en la planeacién y ejecucién de
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_1a misma. Otros organismos desconcentrados que
actuaron en la época fueron: los Almacenes para los
Trabajadores del DDF, el Servicio Piiblico de Boletaje
Electrénico, la Comisién Coordinadora para el Desa-
rrollo Agropecuario, 1a Comisién de Desarrollo Urba-
noy la Comisién de Vialidad y Transporte Urbano del
Distrito Federal. Este tiltimo organismo es de impor-
tancia central en el anélisis de la politica urbana del
sexenio puesto que fue el responsable institucional de
1a realizaci6n de las grandes obras (metro, ejes viales,
ete.).

El esquema de funcionamiento del DDF demostré
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 administracién e in-
cluso planeacién; pero también existen superpuestas
instancias decisorias con capacidad de asignar recur-
sos auténomamente.

b) Las funciones urbanas

Es competencia del DDF la realizascién de todo tipo
de bienes colectivos que demanda la ciudad; y la Ley
Orgénica y su Reglamento de 1978 le confieren auto-
ridad para que, en materia de obras y servicios, em-
prenda una accién ptiblica muy amplia en relacién a:

—Funciones de planeacién urbana y mejoramien-
to del entorno ecolégico, estudios y proyectos de
sistemas de agua potable y alcantarillado, instru-

" mentos de politica de planeacién, aplicacién de la
Ley de Desarrollo Urbano del DF y sus reglamen-
tos, actualizacién del Registro del Plan Director,
programa de remodelacién urbana.

—Construccién, contratacién, ejecucién y liquida-
cién de obras y servicios conforme a la Ley de
Obras Piiblicas y demés leyes, politicas de cons-

158


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


truccién y conservacién de obras pfiblicas, auto-
rizacién de licencias para ejecutar obras de cons-
truccién, ampliacién, codificacién, conservacién
¥ mejoramiento de inmuebles, construccién de
viviendas para ampliar 1a cobertura habitacional.

—Supervisién de los diversos servicios que pres-
ta, concesion o autorizacién y control de su debida
atencién. Elaboracién de una politica de presta-
cién de servicios pfiblicos, la operacién eficiente
del transporte piiblico en el &rea metropolitanay,
finalmente, reglamentar el establecimiento de fa-
bricas y comercios y otras actividades para que
no se produzcan ruidos que causen molestias a los
moradores de zonas destinadas a habitacién.

Las modificaciones administrativas que se introdu-
jeron en el sexenio deben interpretarse no sélo en el
marco de la Reforma Administrativa sino de la Refor-
ma Politica. El cumplimiento de las funciones urba-
nas adquiri6 una forma centralizada y burocratica y
las necesidades populares eran evaluadas iécnica y
politicamente sin participacién-de la cindadania. La
estructura del pDF pretendi6 introducir cambios que,
en materia de participacién politica, fueron poco exi-
tosos. La intencién era constituir un gobierno "semi-
directo", calificacién que sugeria el ejercicio de una
participacién ciudadana mediatizada (Madrazo, Jor-
ge: 1985).

El intento de revivir el Consejo Consultivo de la
Ciudad de México suponia la incorporacién de los
presidentes de las juntas de vecinos de cada Delega-
cién a este Ambito, quienes a su vez debian elegirse
del conjunto de los presidentes de las asociaciones de
residentes; éstos eran los candidatos surgidos de las
elecciones de jefe de manzana. La estructura pirami-
dal se completaba con la incorporacién de dos recur-
sos de gobierno semidirecto que eran el Referendum
y la Iniciativa Popular, instrumentos no reglamenta-
dos en el periodo y que jamas fueron aplicados (Alon-
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so, Jorge: 1986). Ello revela una ausencia total de
participacién ciudadana.

La produccién de los bienes colectivos de la ciudad
fue resultado de un conjunto de acciones de orden
técnico, politico y social que poseen un rasgo sobre-
saliente: el control vertical del proceso de toma de
decisiones. La realizacién de las grandes obras no se
sometié nunca a discusién de la ciudadania. Sélo en
algunos casos (como las obras de introduccién de
agua potable en colonias populares) existi6 cierta
participacién de los usuarios. Puede decirse que los
politicos conocen bien las demandas de la poblacién.
Pero esta es una via de representacién muy indirecta,
sobre todo si se piensa que el DF carecia en la época
de representantes propios. Esto es particularmente
importante cuando se considera que la base financie-
ra para la realizacién de estas obras fue el incremento
notable de la captacién fiscal y la adquisicién de
elevados compromisos internacionales.

3. La planeacién del Distrito Federal

Ha existido un c¢onjunto de instancias y depen-
dencias gubernamentales con facultad para partici-
par en los diferentes intentos de planeacién que se
llevaron a cabo en el territorio capitalino. La planea-
cién del uso del suelo naci6 asociada a preocupaciones
sanitarias (Moreno Toscano, Alejandra: 1986). Las
clases mas acomodadas de la ciudad fueron las que
llamaron la atencién sobre las condiciones de vida
precarias de los sectores populares, 1o que llevé a
pensar en la necesidad de ejercer alguna accién sobre
la forma de ocupacién del suelo urbano. En 1930, el
recién creado Departamento Central dié a conocer un
primer proyecto de planificacién para el Distrito (Mo-
reno Toscano, Alejandra: 1981). En 1933 aparecié la
primera Ley de Planificacién, que contemplaba aspec-
tos relacionados con la planeacién y zonificacién de
la ciudad. Esta ley fue modificada en 1936 y 1941 y,
més recientemente, en 1971, se di6 a conocer una
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nueva. Sin embargo, la existencia de estos preceptos
legales no permite afirmar que en México existiese
una politica de coiitrol sobre el uso de suelo urbano
¥, mucho menos, que las acciones gubernamentales
respondiesen a un ejercicio de planeacién 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 Direccién de
Obras Publicas del Departamento del Distrito Fede-
ral. Es la época en que comienza a funcionar una
Comisién Consultiva del Distrito Federal, en la que
participaban representantes de diferentes sectores
sociales y de la ciudadania (sindicatos, CAmara de
Comercio, colegios profesionales, miembros de la ban-
ca y la industria, profesionales de la arquitectura y 1a
ingenieria). Este Ambito de opinién formado por
personas nombradas por el jefe del Departamento
tenia finicamente la facultad de expresar sus ideas en
materia de planeacién urbana.

El marcado crecimiento poblacional que experi-
menté la ciudad en los afios de consolidacién del
proyecto de industrializacién impuso la ampliacién
de las funciones de la Oficina del Plan Regulador; la
instancia gubernamental se reafirmé en el interior
de la estructura administrativa del gobierno capitali-

no.
En 1970 nacié la Direccién General de Planeacién

y en 1976 se defini6é una primera versién del Regla-
mento de Zonificacién de la Ciudad y con ellas comien-
za a elaborarse por primera vez un sistema de
planificacién urbana constituido por instrumentos de
diferente tipo. Formaron parte de este sistema el
Plan de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, ver-
sién capitalina de los lineamientos contenidos en el
Plan'Nacional de Desarrollo Urbano de la sagHoP. Del
mismo surgieron los Planes Parciales de Desarrollo
Urbano de las 18 delegaciones del DF, los planes de
barrio y un conjunto de instrumentos de planeacién
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que pretendia cubrir la ausencia de lineamientos exis-
tentes hasta entonces para normar la accién publica.

La actividad planificadora estivo comandada por
un grupo de profesionales y técnicos que poseian
formacién especializada. Su inclusién en un aparato
burocratico, que arrastraba en su funcionamiento las
rigideces acumuladas durante varias décadas, debe
ser interpretada en el marco de una administracién
que se planteé una reorganizacién administrativa y
un proceso de planificacién en diferentes &mbitos y
sectores de la sociedad. Por otra parte, muchos planes
urbanos fueron contratados a despachos particulares
¥y a empresas de estudios y proyectos.

La Comisién de Conurbacién del Ceniro, creada en
octubre de 1976, fue otro de los organismos encarga-
dos de presentar una propuesta de planeacién terri-
torial para un espacio méas amplio que el DF, la accién
al estado de México.1° Finalmente, otra institucién
estatal que tuvo injerencia en los procesos de pobla-
miento de los muncipios metropolitanos del estado de
México fue Auris.

Asi, poco tiempo después de presentado el Plan
Nacional de Desarrollo Urbano, el DF daba a conocer
la réplica capitalina. El Plan de Desarrolio Urbano
del Distrito Federal (pDUDF) fue dado a conocer a
finales de 1979 y aprobado el 27 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 4rea urbana para lograr una distribucién
equilibrada de las actividades econ6émicas y de la
poblacién; la promocién de un desarrollo urbano

!'%preside la Comisi6n el Secretario de sAEOP y 1a integran el jefe
del pDF y los gobernadores de los estados de Hidalgo, México,
Morelos, Puebla y Tlaxocala y por los presidentes municipales de la
zona y los delegados del ppr. Al mismo tiempo cuenta con un
secretariado técnico.
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integral y equilibrado para conseguir una mejor
distribucién de los componentes de la estructura
urbana,; el propiciar las condiciones favorables
paraque la poblacién tenga acceso alos beneficiags
del desarrollo urbano en materia de suelo, vivien-
da, infraestructrura, equipamiento y servicios
publicos y la propuesta de conservar, mejorar y
aprovechar el medio ambiente para contribuir al
mejoramiento de la calidad de vida de la pobla-
cién.

—Otro de los propésitos explicitados fue "dismi-
nuir las dimensiones y el ritmo de la expansién
urbana que ha venido manteniendo el DF, los
riesgos de caréicter ecolégico son graves, ademés
del desorbitado costo econémico y social que sig-
nifica el continuar incrementando a grandes dis-
tancias y altitudes la dotacién de servicios e
infraestructura (PDUDF, nivel estratégico).

El diagnéstico inicial partia de considerar al DF el
conglomerado urbano més complejo del pais, -con
grandes problemas en el abasto de agua, la traza, el
transporte, la calidad de vida, etc. La mayor concen-
tracién de poblacién y actividades del pais presenta-
ba un conjunto de contradicciones frente a las cuales
era necesario actuar.

Este diagnéstico describia el conjunto de proble-
mas urbanos que presentaba el DF en el contexto
nacional aludiendo solamente a las causas estructu-
rales, base de la situacién. Sefialaba 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-
centracién industrial aparecia como el motor de cre-
cimiento econémico de este territorio y su principal
generador de empleo, pero a la vez la causa de un
conjunto de males. Por ello, las politicas no podian
idearse en un solo sentido sino que tenian que consi-
derar una situacién de gran heterogeneidad en las
formas de ocupacién 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 politicas enunciadas eran de tres tipos:

—De crecimiento, con objeto de controlar la ex-
pansién urbana, particularmente en el sur po-
niente, sur y sur-oriente; densificar el area
urbana para optimizar la ocupacién de zonas
actualmente subutilizadas en relacién a la capa-
cidad instalada de infraestructura, equipamiento
y servicios puablicos y orientar el crecimiento de-
mogréfico a zonas susceptibles atin de desarrollo
urbano.
—De conservacién, dirigidas a preservar y apro-
vechar los espacios abiertos de uso puablico (bos-
ques, areas de explotacién agropecuaria
intensiva, mantener un 4rea de amortiguamiento
Yy conservar €l patrimonio cultural e histérico de
interés nacional e internacional).
—De mejoramiento, relacionadas con la ordena-
cién de la estructura del DF mediante un sistema
de centrosurbanos de servicios a un conjunto de
unidades socioeconémicas en alto grado autosu-
ficientes; para propiciar una distribucién mas
equilibrada de usos del suelo a través de la relo-
calizaci6n de establecimientos industriales, y los
aspectos administrativos y de abasto, de acciones
para una densificacién de las zonas ya consolida-
das y la revitalizacién del centro histérico.

Estas politicas, no obstante ser muy generales,
permitian fundamentar y legitimar una accién urba-
na estatal sobre la base de un intenso proceso de
reestructuracion del espacio urbano. La construccién
de obras piblicas pasaba a ser el elemento central, el
componente reorganizador de la estructura urbana.

En el nivel estratégico el Plan sefialaba los mecanis-
mos y acciones para concertar estas politicas delinea-
das de manera global y genérica. En primer lugar,
establecia tres momentos para su puesta en marcha:
corto plazo, 1982; el mediano plazo, 1988, y largo
plazo, un horizonte al aiio 2000.
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El principal elemento de la estrategia era la carac-
terizacién y distribucién general de los destinos, usos
¥y reservas para el territorio comprendido en una
zonificacién primaria. A ello respondia la formula-
cién de planes parciales delegacionales y una zonifi-
cacién secundaria en la cual se incluyé 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-

lizacién del espacio de la ciudad:

los primeros eran definidos como “concentracion
de equipamiento comercial y establecimientos de
servicios piblicos, que constituiran nficleos de
unidades socio-econ6micas en alto grado autosu-
ficientes de la Cindad". Sus principales funciones
seran... "identificar a los habitantes con su area
geografica; ofrecer un espacio para efectuar acti-
vidades efvicas, culturales y recreativas, concen-
trar la inversién piblica... y los servicios méis
generales, asf como los més especializados; y
alojar el transporte privado para facilitar el uso
alterno de transporte colectivo (PDUDF: 1980: II:

3).

La estrategia proponia la formacién de corredores
de desarrollo intensivo, otorgando énfasis a la vivien-
da de alta densidad y servicios que ocuparan el &rea
de influencia inmediata a las lineas del sistema de
transporte colectivo. Para el afio 2000 se preveia la
consolidacién 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. Con ello, la
estructura delegacional sufria 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 poblacién a
los centros y subcentros asf como a los lugares de
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residencia y trabajo. La columna vertebral de este
sistema pasaba a ser el metro, complementado por la
traza recticular del transporte de superficie. Los
subcentros urbanos y centros de barrios contarian
con un sistema combinado de transportacién publico.

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

Elrol de la ciudadania en la reestructuracién 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 recaudacién es general o directamente rela-
cionable a la obra especifica (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
ejecucién més 4gil, 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 preveria la creacién de la Comisién
de Operacién Econémica 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 realizacién de una obra,
més que abrir espacios de participacién 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 mayoria de la poblacién capitaliria estaria
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 realizacién de las obras grandes y
menores recafan en la iniciativa privada, dada su
experiencia acumulada.

Las acciones del DDF en materia de desarrollo
urbano ya sea individuales o con participacién
privada, le han permitido adquirir experiencia en
proyectos de escala y complejidad propios de las
dimensiones de la cinudad de México. Estas expe-
riencias seran de gran ayuda para realizar las
obras de extension del sistema de transporte co-
lectivo, de vialidad urbana, para la captacién y
distribucién de agua, para el drenaje de la ciudad
y enla provisién de vivienda entre otras y también
para obras de menor envergadura y agrega: ...su
aplicacién en programas de autoayuda para vi-
vienda y servicios urbanos resulta especialmetne
significativa (PDUDF:1980 IV: 27).

b) Otros planes y programas

La planeacién del pDDF pretendia llegar a niveles
territoriales méas especificos que los abordados en el
PDUDF. Para ello se llevaron a cabo los llamados
Planes Parciales Delegacionales, cuyo objetivo era
definir con mayor precisién los usos del suelo en cada
delegacién. La zonificacién secundaria pasaba a ser
considerada como el fundamento operativo para el
otorgamiento de los alineamientos y niimeros oficia-
les y las licencias de uso del suelo y construccién (DDF
Plan Parcial de la Delegacién Miguel Hidal-
g£0:1980:2/3). Estos planes junto con el Plan de Desa-
rrollo Urbano del Distrito Federal, pasaban a formar
parte del denominado Plan Director para el Desarro-
1llo Urbano del Distrito Federal. En lo fundamental
adoptaban la metodologia del PDUDF y ponian el acen-
to en la necesidad de definir normas y criterios técni-
cos relativos a la densidad de la poblacién y la
intensidad de la construccién.
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En relacién a las obras piiblicas, uno de los planes
delegacionales, el perteneciente a la Delegacién Mi-
guel Hidalgo, sostenia:

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

Con objeto de profundizar el diagnéstico territorial
y las propuestas de planeacién, partiendo de un ana-
lisis a nivel de barrio, pueblo o colonia, surgieron los
planes de barrio. Se les consideraba "un instrumento
de didlogo entre las autoridades locales y los repre-
sentantes de las asociaciones de vecinos", pero la
obtencién de ese objetivo encontraba dos fuertes limi-
taciones: una, la ausencia de una movilizacién y par-
ticipacién ciudadana auténoma dispuesta a compartir
un proceso de planeacién con las instituciones guber-
namentales que la practica planificadora pretendia
reemplazar con la imposicién de arriba hacia abajo,
de un modelo de organizacién subordinada; otra que
el sexenio llegaba a su fin y era necesario actuar con
prisa y eficiencia si se querian presentar los resulta-
dos propuestos.

La elaboracién de los planes de barrio atraves6 las
més diversas experiencias. En la Delegacién Coyoa-
cin, un pequeiio equipo de técnicos y profesionales
consiguié generar un proceso de participacién veci-
nal, logrando vencer la propia dindmica burocratica
de la contratacién con despachos privados. En otros
casos, el DDF recurrié a equipos de profesionales con
experiencia en la realizacién de trabajos de planea-
cién a veces vinculados a los sectores populares (como
es el caso de cOPEVI). En ocasiones las grandes em-
presas que actiian en la construccién del espacio
urbano impulsaron programas de barrio. Tal fue el
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caso de la Compaiifa Mexicana de Aerofoto, S.A. per-
teneciente al grupo ICA, que llevé a cabo 1a realizacién
de los programas de la Delegacién Gustavo A. Made-
ro, debiendo enfrentar para ello distintas dificultades.
En una autoevaluacién la empresa decia:

El programa de barrio representa, ademés de su
significado intrinseco, una gama de valores de
tipo social, ya que es el resultado de la conjuncién
de esfuerzos, tanto de la junta de vecinos, como
de los técnicos y profesionales que participaron
en su elaboracién, dando como resultado la méas
itil herramienta de trabajo social dentro del D.F.
"en un trabajo de tal envergadura que usualmente
se utilizaria 3 o 4 meses, la Compairiia Mexicana
Aerofoto, S.A. dado el apremio que el caso reque-
ria, lo hizo en su totalidad en un tiempo récord de
380 dias con la colaboracién de arquitectos, inge-
nieros, equipo aéreo y brigadas de campo (Revista
ICA: 1982: n(im. 23:22).

Por lo general se cree que la planeacién es un
proceso diferente y distante del momento de la ejecu-
cién y de la realizacién de una obra ptblica. De igual
forma, se piensa en una divisién 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 realizacién de todo tipo
" de tareas y el cumplimiento de etapas diferentes; sean
las propias de la ejecucién de una obra como las de
momentos anteriores, su planeacién y su proyecto.

Finalmente deben mencionarse dos instrumentos
de planeacién que son en el periodo muy importantes
porque ofrecen lineamientos para la realizacién de
obras: el Plan de Vialidad y Transporte y el Programa
Hidr4ulico.
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El plan de vialidad y transporte

Elaborado bajo la responsabilidad de COVITUR, conté
con la colaboracién de una empresa del grupo ICA:
Ingenieria de Sistemas de Transporte Metropolitano,
S.A. (1sTME). Se componia 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,
debian lograrse determinados avances: 10 lineas de
metro con 153.33 km. de longitud, lo cual repre-
sentaba alcanzar el 40% del Plan Maestro; terminar
540 km del anillo periférico, el circuito interior y
34 ejes viales; implementar 76 lineas de autobuses
de superficie e incrementar a ocho mil el namero de
unidades y fortalecer la linea de transportes eléctricos
con la adquisicién de quinientos nuevos trolebuses;
dotar a la ciudad de sesenta mil cajones de estaciona-
mientos y reorganizar adecuadamente el uso de la via
piblica.

El programa hidriulico

Fue realizado por la Direccién General de Construc-
cién y Operacién Hidraulica (DGCOH) y planteaba una
accién integral en los tres principales componentes
del sistema hidraulico: los sistemas de agua potable,
el drenaje y el tratamiento y reuso. Todos adolecian
de problemas comunes originados por la falta de
mantenimiento, infraestructura incompleta, medi-
cién precaria de la cantidad y calidad de las aguas y
una demanda creciente de servicios en el transcurso
del tiempo (Programa Hidriulico: 1979:8).

Frente a esta situacién proponia construir lineas de
red primaria a fin de mejorar la distribucién y presio-
nes y rehabilitar agua y acciones para mejorar el
desazolve de redes por medio de técnicas adecuadas.
En el caso del agua, ademés de las lineas primarias
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que ya estaba construyendo el DDF, proyectaba traer
agua procedente del Cutzamala y Amacuzac, por el
ponente de la ciudad de México, y lineas perimetrales
que darian flexibilidad a la operacién del sistema. En
relacién al drenaje sostenia que a las tareas de desa- '
zolve de redes por medio de técnicas existentes, se
agregaria la construccién 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 formaria parte de la infraes-
tructura el colector que sustituiria al Gran Canal,
desde su inicio hasta el limite con el DF y continuaria
en operacién el Interceptor Poniente con auxilio de
las presas.

En estos dos udltimos planes, a diferencia de los
anteriormente mencionados, se concentraba en una
misma dependencia la capacidad de controlar o ejer-
cer el proceso de planeacién y ejecucién. El DDF, via
COVITUR y la DGCOH, podia ejercer no sélo una accién
normadtiva sino modificar profundamente la fisono-
mia de la ciudad de México y asi lo hicieron. Debe
sefialarse que esta planeacién, més que territorial es
de corte sectorial (transporte, vialidad, servicios,
agua, drenaje). La dimensién espacial es fundamen-
tal, pero su contenido precisa la realizacién de deter-
minadas obras. Esto marca la diferencia entre la
planeacién del gobierno capitalino y la préactica ejer-
cida desde los més altos niveles gubernamentales de
una secretaria de estado o de una dependencia. En
estas tltimas, en el mejor de los casos se trabaja con
informacién secundariay se trata de una préictica mas
préxima al cumplimiento de requisitos impuestos por
el expediente burocratico. La factibilidad de un obra
es algo que muchas veces ni siquiera se contempla en
ese tipo de planeacién urbana. Mientras que para el
gobierno local de cualquier territorio la planeacion
sélo interesa en tanto permita evaluar con anteriori-
dad los efectos econémicos y sociales de una obra o de

una medida de gobierno.
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Aundque no existen atin evaluaciones rigurosas que
contemplen cada uno de los momentos que encierra
la realizacién de diferentes obras de trascendencia
para la capital del pais, puede decirse que 1a magnitud
de lo logrado estuvo lejos de cumplir los objetivos
enunciados por la planeacién. Como se veri més
adelante

IX. Aspectos juridicos de la politica urbana del
Distrito Federal

Los més importantes elementos juridicos relaciona-
dos con los diferentes momentos por los que atraviesa
la politica urbana son de dos tipos:

—FE] ordenamiento institucional y las funciones
atribuidas al DDF en la Ley Orgénica y el Regla-
mento Interior. Otras reglamentaciones, como la
Ley de Ingresos y Egresos, también dan indica-
ciones para la actuacién del gobierno local.

—La legislacién especificamente urbanistica: Ley
de Desarrollo Urbano y el Reglamento de Cons-
trucciones del Distrito Federal.

La Ley orgénica del DDF de 1978 y su reglamento
indican que la Secretaria General de Obras y Servicios
es la que fija la politica, estrategia, lineas de aceién y
sistemas técnicos a que deberén sujetarse la planea-
cién urbana y el mejoramiento y proteccién del entor-
no ecolégico de la ciudad de México, con la
intervencién que le concedan las leyes a la sAHOP (art.
20 parrafo I). En relacién a la realizacién 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-
caci6n territorial, a llevar y mantener actualizado el
Registro del Plan Director y supervisar los servicios
que preste o concesione. En relacién a las obras
plblicas, la Ley Orgénica (en su articulo 20 ap. 1) la
facultad para: "Vigilar y evaluar la contratacién, eje-
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cucién y liquidacién de las obras y servicios a cargo
del DDF, conforme a lo dispuesto por la Ley de Obras
Pablicas, su Reglamento y demés leyes aplicables,
dando intervencién a la Secretaria de Programacion
y Presupuesto''!!, También le corresponde la reali-
zacién de estudios y proyectos de agua y alcantarilla-
do, dictar las politicas de construccién y conservacién
de obras piblicas y los programas de remodelacién
urbana. Debe autorizar la expedicién de licencias
para ejecutar obras de construccién y ampliacién,
modificacién, conservacién o mejoramiento de inmue-
bles. Tiene a su cargo lo relativo a la determinacién
de la prestacién de servicios piblicos, el fomento a la
autoconstruccién de vivienda y la operacién eficiente
del transporte piiblico en el aArea 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 Secretaria General de Obras y Servi-
cios y cada una de sus direcciones generales.

Elreglamento autoriza al jefe del DDF (art. 5) a "fijar
y ejecutar las politicas del DDF en materia de presta-
cién de servicios piiblicos y de planificacién"; a "con-
tratar toda clase de créditos y financiamientos para
el Departamento con la autorizacién de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Pablico" y también a vigilar el
cumplimiento de los términos de los contratos y con-
venios asi como la ejecucién y liquidacién de obras y
participar en la fijacién de precios unitarios (art. 8,
ap. 1L y Iv).

Existen tres direcciones generales, ya menciona-
das, que tienen accién directa sobre la iransformacion
del territorio. A la Direccién General de Construccién
y Operacién Hidraulica le corresponde la realizacién
del Plan Hidréulico, atender las acciones indicadas en
dicho plan, asf como todas las obras relacionadas con
esta cuestién, ofrecer estos servicios, realizar las
obras necesarias y fijar normas y especificaciones.

111 o partir del sexenio 1982-1988 interviene también la Contra-
loria General de la Federacion.
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En materia de obras la facultad para "Fijar las normas
y especificaciones a que deben sujetarse las obras y
servicios hidriulicos a cargo de las Delegaciones del
DDF".

La Direccién General de Obras Pablicas tiene a su
cargo todo lo relativo con los proyectos y construceién
de obras "que de conformidad con el programa anual,
queden a su cargo” (art. 17 ap. 1). 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 remodelacién urbana;
coordinarse con las demés dependencias del Departa-
mento en la ejecucién 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 Direccion General de Planeacién le
corresponde llevar a cabo el conjunto de actividades
relacionado con el Plan Director para el Desarrollo
Urbano del Distrito Federal.

Entre los 6rganos desconcentrados, el Reglamento
Interior especifica que la Comisién de Desarrollo Ur-
bano y la Comisién de Vialidad y Transporte poseen
atribuciones relacionadas con el desarrollo urbano.
La Comisién de Desarrollo Urbano seré el conducto
"para la coordinacién en materia de desarrollo urba-
no, con SAHOP y demés dependencias que tengan
relacién con el desarrollo urbano del bF" (art. 44 Ap.
x1r) y también tiene a su cargo la "elaboracién de
proyectos y planes urbanisticos y obras que le enco-
miende el jefe del DDF". La Comisién de Vialidad y
Transporte, segin el articulo 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 sélo
debe planear sino también "proyectar y construir
nuevas obras viales y en su caso modificar las existen-
tes" y, especificamente, proyectar y construir las
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obras de ampliacién del sistema de Transporte Colec-
tivo "metro", adquirir los equipos necesarios y entre-
gar las instalaciones completas.

No deja de llamar la atencién que ambos organis-
mos desconcentrados estan facultados para llevar a
cabo funciones gue parecen superponerse, en princi-
pio, con las atribuidas a otras dependencias. En un
caso, a la Direccién General de Planificacién; en el
otiro, a la Direccién General de Obras. Puede inter-
pretarse que es la necesidad de planificar cuestiones
especificas lo que justifica su existencia, pero ello no
basta. La envergadura de la obra del metro puede
justificar la creacién de una instancia especifica en la
estructura institucional. Pero la legislaciéon se vié
luego rebasada por un conjunto de acciones que ejer-
cieron otras instituciones gubernamentales diferen-
tes de aquellas contempladas en los cuerpos legales
que est4dn normando determinado territorio.

En relacién al desarrollo urbano y las reglamenta-
ciones que atafien a la produccién de bienes inmue-
bles, es la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito
Federal él principal instrumento legal. Se promulgé
el Giltimo afio del gobierno de Luis Echeverria Alvarez

(fue publicada en la Gaceta Oficial del DF el 15 de enero
de 1976) y abrogaba la Ley de Planificacién del DDF
del 30 de diciembre de 1953. Es decir, constituye
parte del instrumental juridico que en materia urbana
hereda la administracién de José L6pez Portillo. In-
clusive es anterior a la Ley General de Asentamientos
Humanos, el principal instrumento juridico en asun-
tos de ocupacién y uso del territorio nacional.

La Ley de Desarrollo Urbano del DF sostiene en su
articulo 10. que "...tiene por objeto ordenar el desa-
rrollo urbano del DF, la conservacién y mejoramiento
de su territorio, establecer las normas conforme a las
que el DDF ejercera sus atribuciones para determinar
los usos, destinos y reservas de tierras, aguas y bos-
ques, y demés que le confiera este ordenamiento”. Al
mismo tiempo fija las caracteristicas que debera asu-
mir la planeacién urbana, en particular el Plan Direc-
tor, que realizard la Direccién General de
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Planificacién del DDF, y otorga fuerza a los planes
parciales al decir en su articulo 29 que "s6lo se podra
expedir licencias de construccién, ampliacién o cua-
lesquiera otra relacionadas con predios que resulten
afectados, si las correspondientes solicitudes estan de
acuerdo con €l Plan". También en la misma Ley se
fijan las formas de ejecucién de obras por parte del
DDF, las cuales deberan sujetarse al Plan Director, al
régimen de ocupacién del territorio del DF y a las
modalidades en el otorgamiento de licencias.

Su seccién segunda, dedicada a la estructura vial 'y
al sistema de transporte, se fija tarifas para los pagos
por conceptos de subdivisién, relotificacién y fraccio-
namiento de terrenos; atiende cuestiones relativas a
la vivienda, sus tipos, requisitos de construccién,
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 sufri6é modificaciones el 28 de diciembre de
1981. En ellas se especifica la forma en que se integra
el Plan Director, las definiciones sobre las areas de
desarrollo urbann, las zonas urbanizadas de reserva
y amortiguamiento, y se agregan los recursos de
inconformidad gue podran interponer los particula-
res afectados por la aplicacién de las disposiciones
derivadas de ese ordenamiento. Esta Ley y sus modi-
ficaciones constituyeron normas a partir de las cuales
la politica urbana efectivamente realizada encontraba
respaldo legal. Ello era importante en medio de una
coyuntura en la que se pretendia ejercer una enérgica
accién gubernamental sobre el territorio. La jurici-
dad y los planes, en los hechos, sirvieron para funda-
mentar los lineamientos de una politica urbana
autoritaria, carente de participacién social.

Finalmente, es importante considerar cuél es el rol
que juegan las delegaciones en la realizacién de obras
piblicas. La Ley Orgénica, mis especificamente su
Reglamento, dice que las delegaciones deberan aten-
der y vigilar la debida prestacién de los servicios
plblicos. En su articulo 40 inciso 111, sostiene que les
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corresponde "Expedir licencias para ejecutar obras de
construccién, ampliacién, modificacién, conservacién
y mejoramiento de inmuebles en los términos de las
leyes, reglamentos y disposiciones administrativas",
y agrega: "Otorgar licencias, conforme a las normas
y criterios establecidos por la Direccién General de
Planificacién, para industrias, talleres, bodegas, -
construcciones y anuncios... Construir las vias pabli-
cas, reparar y construir escuelas y demas estableci-
mientos culturales (bibliotecas, centros deportivos) y
las obras que el jefe del Departamento ordene”.

Una de las principales funciones es, entonces, la de
otorgar licencias de construccién y para ello se basa
en el Reglamento de Construccién del DF publicado
también en el Diario Oficial de 1a Federacién del 14 de
diciembre de 1976, que entré en vigor practicamente
en el periodo bajo estudio. Dicho Reglamento, en su
articulo 1o., dice que "Las obras de comstruccién,
instalacién, modificacién, ampliacién, reparacién y
demolicién, asi como el uso de los inmuebles, y los
usos, destinos y reservas de los predios del territorio
en el DF, se sujetaran a las disposiciones de la Ley de
Desarrollo Urbano del Distrito Federal y de este re-
glamento". Y son sus facultades: fijar los requisitos
técnicos a los que deberén sujetarse las construccio-
nes, determinar el tipo de construcciones, otorgar
licencias o negarlas, llevar un registiro clasificado de
directores responsables de obras, realizar inspeccio-
nes a las obras en proceso de ejecucién o terminada,
etc.

Esta legislaci6n, aplicable s6lo al territorio del DF
estuvo vigente durante la administracién de Carlos
Hank Gonzélez. Es el marco juridico que seiiala los
imites de los vinculos directos e indirectos que enta-
blan las instituciones del gobierno local con las em-

presas constructoras.

X. La inversi6n ptiblica en el Distrito Federal

Antes de analizar el monto de la inversién que los
organismos del gobierno federal y del DDF ejercieron
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en la realizacién de obras, es bueno detenerse en la
procedencia de estos recursos. Un conjunto de estu-
dios sobre la problemética de las finanzas piblicas de
nivel federal y local serviran de apoyo.

Las principales fuentes de recursos que inciden en
la realizacién de los bienes colectivos de la ciudad son
la inversién 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 federativa y, por ende, al DF; los ingresos
ordinarios del DDF provenientes de la recaudacién
fiscal y la prestacién 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 piiblica).

1. Los recursos de la federacion

La inversién es una accién estatal que genera en
forma directa las transformaciones mas importantes
que presenta una configuracién territorial. En su
anAlisis del comportamiento de la inversién piblica
federal sobre el territorio nacional. Pedro Pirez ad-
vierte que en la década de los afios setenta se produjo
una importante modificacién en la asignacién terri-
torial de los recursos gubernamentales. La zZMcM
pierde su condicién de privilegio en la absorcién de la
inversién federal en favor de la regién petrolera.!?
Sostiene Pedro Pirez (1983:159) que

La inversién federal se orienta en 1980 en més de
un 60% a la zona centro y la regién petrolera.
Esta @iltima recibe, en los iiltimos anos, la propor-
cién mayor, desplaza alazMcMen 1975 y ala zona
Centro en 1977. Se convierte en la regién

12 1,83 regiones analizadas por Pedro Pirez (1983) son:

Noroeste (N0): Baja California Norte y Sur, Nayarit, Sinaloa y
Sonora; zmcwMm: DF y Estado de México; Zona Central (zc: 1a zMCM mA4s
Querétaro, Puebla, Morelos e Hidalgo); NLJ (los estados de Jalisco
¥ Nuevo Lebn) y la Regién Petrolera (rRp: Campeche, Chiapas,
Tabasco, Tamaulipas y Veracruz).

178


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


de "atraccién” de 1a inversién federal y representa
desde 1977 hasta 1980 m4s de un tercio del total.

Esto permite corroborar la magnitud del proceso de
transformacién que presenté la estructura econémica
nacional desde mediados de los afios setenta. Efecti-
vamente, en 1978, los descubrimientos de importan-
tes mantos petroleros en el sureste llevaron a
reorganizar la economia sobre la base de la explota-
cién de estos recursos naturales. La creacién de
infraestructura demandé una enérgica accién estatal
a través de fuertes inversiones federales. Con ello, se
pretendia poner en marcha un proceso de desconcen-
tracién econ6mica sobre la base de generar nuevas
actividades. Sin embargo, aun cuando proporcional-
mente la participacién de la zmMcM disminuy6 en el
total de la inversién publica federal, el DF concreta-
mente absorbi6é el monto mas elevado de recursos
para la realizacién de obras de bienestar social. La
refuncionalizacién de los principales espacios urba-
nos seialada por Angel Mercado (1983) constituia
una necesidad impostergable. La transicién econé-
mica no podia dejar de lado, por el momento, el rol
estratégico que cumplian las &reas metropolitanas en
el conjunto de la economia nacional; particularmente
la zmcMm, donde se concentraba casi la mitad de la
industria manufacturera.

El acceso a materias primas y medios de produccién
socializados ejerci6 suficiente atracciébn para que
la inversién privada se localizara en el territorio de la
ciudad capital y su zona metropolitana. La abundan-
cia ‘de mano de obra barata garantiz6 la disponibili-
dad del principal componente de la produccién social
de bienes: la fuerza de trabajo. Pero la concentracién
poblacional y las precarias condiciones de vida de la
mayoria de estas familias encerraban un potencial
conflicto social; la accién estatal debfa contemplar
esta cuestién. Asi, la ciudad que albergaba también
las principales actividades del gobierno de la Federa-
cién no podia postergar su transformacién territo-

rial.
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Las prioridades en la realizacién de obras, si bien
se alteran en el sentido de favorecer las condiciones
de vida de la fuerza de trabajo, se limitan a introducir
la infraestructura mas 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 esta
dispuesta a proveer los medios de consumo colectivo
gue concentra en su territorio a un mayor nimero de
habitantes.

El DF recibi6 en el sexenio un nnportante monto de
recursos para la realizacién de obras piiblicas prove-
niente de la participacién federal que corresponde a
cada entidad de la Reptiblica. Alrededor de una cuar-
ta parte de esta recaudacién se devuelve al gobierno
capitalino. Al Estado de México, por su parte, le
corresponde un porcentaje que es probable que sean
sus municipios metropohtanos 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
captacién fiscal. Segiin Priscilla Connolly (1983), en
el DF se recauda alrededor del 37% de todos los
ingresos fiscales dé la nacién sin contar los gravame-
nes sobre el comercio exterior. Ello ha llevado a
afirmar que "lejos de recibir subsidios del resto del
pais, (el DF) generaria recursos fiscales que son dis-
tribuidos en el territorio nacional” (Connolly, Prisci-
la:1983:105).

Estos anAlisis presentan una interpretacién que
valoriza positivamente el papel que cumple la ciudad
capital en el contexto de las finanzas piiblicas del pais.
La misma pretende contrarrestar aquellas posiciones
que sostienen que el endeudamiento nacional fue en
gran medida necesario para hacer frente a la crisis
financiera del DDF. La investigacién de Gustavo Garza
(1985) aporta elementos a esta discusién al demostrar
que importantes obras realizadas fuera y lejos de la

113 gobre las participaciones de los estados y municipios, véase
Martinez Assad, Carlos y Alicia Ziccardi, (1888 y 1988).
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ciudad de México vienen a cubrir también necesidades
de infraestructura de la capital.

También se debe considerar el problema desde la
perspectiva de la descentralizacién 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 nacién. En contrapartida, las posibilidades de
efectivizar la descentralizacién econémica y social
—propuesta e incorporada en los programas guber-
namentales— descansa en la transferencia de recur-
sos econémicos, de manera proporcional, al conjunto
de los gobiernos locales (estados y municipios).

Los ingresos ordinarios

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

—E1 primero, que los ingresos ordinarios del DDF
(impuestos e-ingresos por la prestacién de servicios)
tienden a disminuir marcadamente desde varias dé-
cadas atréas.

En 1982, los ingresos ordinarios significaron sélo
un 74% respecto al monto de los mismos en 1970
(Iglesias, Patricio: 1983). Sin duda es la deuda ptblica
la que viene a solventar el déficit existente entre los
gastos y los ingresos ordinarios del ppr. La dismi-
nucién de los ingresos se ha ido acentuando aun
cuando enire 1976y 1982 se puso en marcha un Plan
de Accién del DDF. Este pretendia incrementar la
recaudacién a través de la actualizacién del padrén de
causantes, la descentralizacién de las oficinas re-
caudadoras, la modernizacién del sistema fiscal, la
disminucién del plazo de revisién de los valores
catastrales y la elevacién de la cuota de lotes
baldios al doble de su monto (Rodriguez, Jesiis: 1983).
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Sin embargo, al finalizar el sexenio la evaluacién del
propio DDF seifialaba que las causas en la disminucién
de los ingresos en los rubros correspondientes a
impuestos, derechos, productos y aprovechamientos
se debia basicamente a

...]a caducidad de sistemas en la administracién
fiscal local, que ante el creciente flujo de ingresos
derivados de las participaciones en impuestos
federales no actualizd, agilizé y fiscaliz6 adecua-
damente sus instrumentos tributarios y no, tribu-
tarios. (DDF: 1982:15).

—E]l otro rasgo de la estructura fiscal del DDF que
sefialan varios investigadores es que se ha ido produ-
ciendo desde hace varias décadas una importante
modificacién en la estructura de la obtencién de los
ingresos fiscales.

El impuesto predial fue hasta 1947 la principal
fuente de recaudacién. De 1976 a 1982, "la recauda-
cién por concepto de predial en términos reales decre-
ci6 a una tasa del 10.6 promedio anual; tan s6lo entre
1981 y 1982 la recaudacién por dicho concepto se
redujo en estos términos un 32%" (DDF:1982:15).
Paulatinamente fue reemplazado en importancia por
los impuestos mercantiles. A partir de 1980 se instala
el1va, el que constituye en adelante la principal fuente
de recaudacién. Luego se agregan los impuestos a la
venta de gasolina, tabaco, cerveza, etc. Estos impues-
tos al consumo, en 1970, representaban el 29.5%; en
1973 el 37%,y en 1978 el 41% del total de los ingresos
ordinarios del bDF (Perlé, Manuel:1981). Los ingre-
sos obtenidos por la prestacién de servicios que sumi-
nistra el DDF (metro, Ruta 100, transporte eléctrico,
etec.) completan la disponibilidad de recursos del go-
bierno del DF.

Las nuevas construcciones que demanda la cindad,
el mantenimiento de las existentes, el suministro de
servicios, la propia gestién 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 constituyé la opcién escogida por el
gobierno capitalino desde finales de los afios sesenta.

Los ingresos extraordinarios

Los ingresos extraordinarios son de importancia
crucial cuando se trata de explicar cu4l 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 por.''* A ello se suma-
ba el capital suministrado por empresarios naciona-
les privados tales como el consorcio de las compaiias
Construcciones Urbanas de México S.A., Constructora
Estrella S.A., Caminos y Urbanizacién S.A., Industria
del Hierro S.A. y Tunel S.A.

Pero el gran prestatario del DDF entre 1976 y 1982
fue BANOBRAS, cuyos apoyos financieros pasaron de
$1'7 031 millones de pesos en 1977 a $133 320 millo-
nes en 1982. BANOBRAS represent6 de 1977 a 1981, el
90% del monto de la deuda y en 1982 alrededor del
60%. Debe tenerse en cuenta que esta suma se cons-
tituye principalmerite de los montos de los créditos
internacionales obtenidos por el DDF para hacer fren-
te a sus gastos programados. Constitucionalmente,
el DDF no puede ser sujeto de crédito externo. S6lo el
gobierno federal puede asumir un compromiso inter-
nacional. Por esta razon, en la Cuenta Pidblica del DDF
el rubro "deuda priblica exterior" en esos aiios presen-
ta un monto comparativamente mucho menor (sélo
para 1982 alcanza a $11 138 millones de pesos, €s
decir menos del 10% de lo que le corresponde a
BANOBRAS y alrededor del 5% de la deuda interior de
ese afio). BANOBRAS es la institucién financiera que

114 1,05 bancos que operaron entre 1876 y 1982 con el DDF fueron:
Bancomer, Banco Nacional de México, Multibanco Comermex, Ban-
co del Atldntico, Banco Mexicano, Banco Internaocional, BanpaIS:
Banco de México y Banca CONFia. Entre las financieras figuran:
Financiera Banamex, Nacional Financiera, Agencia Hipotecaria

Mexicana. Véase pDpr: Cuenta Piblica.
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actiia de intermediaria para la captacién de los recur-
sos que demandan las grandes obras, pa.rtlcularmen-
te el metro.

El saldo de tales compromisos uev6 a que, al finali-
zar el sexenio, en 1983, el servicio de la deuda repre-
sentara el 79% de los ingresos corrientes y méas del
60% del total de los gastos (Iglesias, Patricio:1983).
En 19786 la deuda documentada era de $16 mil millo-
nes de pesos, mientras en 1982 alcanzaba a $216 7
mil millones. El DDF atribuyé el elevado endeuda-
miento a:

—El impacto por pérdida cambiaria 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-
nosy externos, y la asunciéon de deudas documen-
tadas de proveedores y contratistas que
financiaron la ejecucién de obras.’

La realizacién de las grandes obras del sexenio,
particularmente el metro, el drenaje profundo y las
obras viales, han sido sefialadas como las demandan-
tes de estos recursos. El capital que exige la realiza-
ci6én de cualquiera de ellas excedia evidentemente las
posibilidades del presupuesto anual del DDF. Mejorar
las condiciones de vida en la capital de la republica
puede estar fuera de discusién, pero el DDF y el pais
asumieron un compromiso cuyo cumplimiento tenfa
como contrapartida fuertes cargas sobre el ingresode
los trabajadores. La decisién de llevar a cabo tal o
cual obra, no atraves6 sin embargo por ningtn canal
de representacién o consulta popular; quedé restrin-
gida d los funcionarios responsables de la gestién
puablica.

18 Cfr. DDF:1982:186.
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La inversién del DDF en obras piiblicas

El gasto ptiblico del bDF se incrementd en el periodo
analizado en un 925% al pasar de 21.7 a 222.7 mil
millones de pesos entre 1977 y 1982.1¢ Los concep-
tos que absorbieron la mayor parte de los egresos del
DDF fueron: el servicio de la deuda y la realizacién de
obras pfiblicas en el rubro comunicaciones y transpor-
te. Segtin Patricio Iglesias (1983) en 1982 se gastaba
més de un 89% de los egresos en infraestructura de
comunicaciones y servicios de la deuda (que a su vez
habia sido dedicada a gastos de capital). Esto lo lleva
a afirmar que: C

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 trat6 de construir una maquinaria eficiente a
la produccién, més que un hébitat adecuado. Los
gastos sociales —salud, educacién, esparcimien-
to— estuvieron a cargo del Gobierno Federal de-
jando en manos del gobierno local los gastos de
capital (Iglesias, Patricio:1983).

Desde 1a perspectiva de anAlisis de este trabajo hay
dos cuestiones que deben incorporarse a estos anAlisis
financieros de la cuenta publica a fin de revisar estas
afirmaciones.

—La primera es que los medios de comunicacién y
transporte de la ciudad, que son considerados en esta
investigacién medios de circulacién material, forman
parte de los medios de consumo colectivo necesarios
para la reproduccién de la fuerza de trabajo. Efecti-
vamente, éstos absorbieron una creciente proporcién
del gasto del DDF.

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

118 oy, 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 transportacién, 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 realizacién de una obra de comunicacién
y transporte que sera utilizada principalmente por la
fuerza de trabajo en el medio urbano, el razonamiento
debe ser més complejo. Por un lado, el capital obten-
dr4 y se apropiard de beneficios: la reduccién del
tiempo de traslado de los trabajadores desde su lugar
de residencia al trabajo disminuye el desgaste fisico
a que se ven sometidos diariamente. Presumiblemen-
te ello se traduciria en un incremento de la producti-
vidad.!'” Por otro lado, el Estado debe garantizar
condiciones de vida de los trabajadores, acordes al
momento histérico y al contenido que asumié el pacto
politico en que se sustenta. Mejorar las condiciones
de transporte urbano es mejorar antes que nada la
calidad de vida de la ciudadania, pues con ello se
amplia la posibilidad de resguardar la salud y crear
tiempo para la recreacién y el ocio.

— La otra cuestién que debe incorporarse al anAlisis
es la relacionada con la ejecucién de un conjunto de
obras ligadas directamente a la atencién de las nece-
sidades bésicas de la ciudadania. Las obras de agua
potable y de drenaje absorbieron una importante
proporcién de los recursos del pDF. Las obras de
infraestructura urbana y los servicios que ofrece el
DDF, a excepcién de 1982, captaron una proporcién
méas alta de recursos que la dedicada a comunicacio-
nes y transportes o al pago de la deuda. Particular-
mente en 1979 representan el 30.8% del total del
gasto del DDF y en 1980 alcanzan el maximo concen-
trando el 35.42% (Iglesias, Patricio, 1985). Son obras
de infraestructura urbana pero también directamente

117 Existen otros factores més importantes para que el capital
incremente la productividad: las innovaciones tecnol6gicas, la ca-
pacitacién de la fuerza de trabajo, 1a introduccién de nuevas formas
de organizaci6n de la producei6n, no siempre incorporados por los
estudiosos de la cuestién urbana.
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ligadas a la vivienda. Su realizacién 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 mayoria 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 poblacién.

Efectivamente, el DDF no asumié la realizacién de
infraestructuras de salud o progra.mas\masivos de
vivienda popular, pero estos rubros reciben un trata-
miento sectorial para el conjunto del territorio nacio-
nal. Es la Federacién la que controlé desde la
Revolucién el acceso a esos bienes. 2

Todo ello lleva a afirmar que en el proceso de
produccién de las obras piblicas pueden hallarse
efectos de una accién estatal de beneficio directo a
determinadas fracciones del capital privado (el inmo-
biliario y el de la industria de la construccién parti-
cularmente). Pero también que debe distinguirse
entre quién es el destinatario de la obra piblica y lo
relativo a los beneficios que genera su ejecucién.

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

—Desde 1978, la Comisi6én Técnica de Vialidad y
Transporte Urbano comienza a absorber una propor-
cién cada vez mayor de los recursos del DDF destina-
dos a obras publicas. Ese afio le corresponde sélo el
21%, en 1982, el 59% (veéase cuadro 13). Es impor-
tante sefalar que este peso que presenta COVITUR 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 piblica.

118 A partir de 1983, como parte del proyecto de descentraliza-
cién, comenz6 el traslado de los servicios de educacion y salud a los
estados. Cfi- Martinez Assad, Carlosy Alicia Zicoardi, (1986 y 1988).
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CUADRO 13
EGRESOS TOTALES Y POR OBRAS PUBLICAS DEL DDF Y PRINCIPALES DEPENDENCIAS
(miles de pesos)

O.R*

1977
TOTAL

O.F

1978
TOTAL

O.P

1979
TOTAL O.P

1980
TOTAL

0.P.

1981
TOTAL

0.2

1982
TOTAL

SECRETARIR
DEOBRAY
SERVICIOS.
- DIRECCION
GENERALDE
PLANIFICACION
DIRECCION
GENERALDE
OBRAS
PUBLICAS
DIRECCION
GENERAL DE
OBRAS
HIDRAULICAS
COMISION DE
DESARROLLO
URBANODELD.F.
COMISION
TECNICA DE
VIALIDAD
Y TRANSPORTE
URBANO
TOTAL
D.D.F

7725

69 465

798 106

208 492

23061

230010

818394

218000

4083172 16529690

33478

116829

1558 037

1428247

439976

2547 238

79007

370284

1 594851

1441322

528 670

2676314

118199853 25723209

27327

89007

6991 320

4710697

247090

4266087

19326 389

115892 199173

574378 122319
9036933 5012638
4828700 S111217

364458 = 122889

4401621 12633995

64000909 28291400

199173

122319

5012685

5127587

122689

12633988

67 783 791

86176

158412

13260819

4863174

22 700 661

44803170

287288

853 269

14044244

7850414

180406

31692421

96 202 340

161878

8740801

4602 490"

32475202

56314324

488 484

433 025

10438778

8921310

264 009

49014370

180 321 540

¥obra publica

FUENTE: Elaboracién propia en base ainformacién contenida en 1a Cuenta Piblica del DDF. 1977-1982.


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


CUADRO 14
EGRESOS TOTALES Y POR OBRAS PUBLICAS DE LAS DELEGACIONES DEL D.F.

(miles de pesos)
1977 1978 1979 1980 1981 1982

O.P (1) TOTAL OP TOTAL OP TOTAL OP TOTAL OP TOTAL OP TOTAL
A.OBREGON 38,657 119,147 122,789 218,849 148,729 271,541 234,025 241,125 216,099 606,160 1044,161 1480,882
AZCAPOTZALCO 41,6888 148,195 203,803 336,870 176,686 339,395 220,424 230,354 249,618 665,261 414,367 1088,468
COYOACAN 34,185 123,877 185,414 288,470 161,082. 286,264 199,878 204,788 185,908 502,263 334,886 812,118
CUAJIMALPA |
DEMORELOS 15,680 49,081 86,808 137,687 72,768 122,559 85,841 88,008 68,748 228,608 311,630 850,880
GUSTAVOA. .
MADERO 60,510 261,025 316,683 556,630 285,114 584,710 404,151 411,426 330,274 1120,171 752,112 1949,886
12TACALCO 32,022 118,872 181,270 280,635 126,988 237,092 169,666 163,868 171,117 451,624 340,251 759,833
1ZTAPALAPA 43,340 158,430 190,576 325,958 204,002 378,479 252,251 261,501 276,218 733,501 379,578 1071,764
MAGDALENA
CONTRERAS 26,466 72,412 110,276 167,187 103,414 172,329 147,001 149,601 179,717 350,313 360,940 629,723
MILPAALTA 18,098 653,307 89,751 130,082 51,510 101,952 92,148 94,049 96,831 223,641 . 211,483 367,407
TLAHUAC 27,668 58,023 81,288 117,718 68,876 116,339 89,316 101,816 93,000 251,471 96,517 330,401
TLARPAN 25,131 66,903 139,679 193,257 189,036 236,337 183,851 188,851 187,000 447,172 363,440 747,608
XOCHIMILCO 51,778 112,879 165,610 242,551 191,713 286,597 205,191 208,082 203,074 481,136 443,701 852,208
BENITO
JUAREZ 47,822 165,388 196,299 337,977 147,469 315,750 210,234 216,334 198,838 642,707 306,827 994,380
CUAUHTEMOC 89,740 327,443 235,278 834,304 204,452 538,311 345,580 352,131 407,000 1 206,831 828,932 2143,387
M. HIDALGO 55,672 189,746 309,660 469,891 326,493 541,881 478,218 482,938 367,000 1085,717 584,533 1603,036
V.CARRANZA 50,603 222,661 433,680 630,413 191,108 456,463 281,500 294,648 335,620 1003,165 500,626 18507,369
{1)Obra Publioa

FUENTE: Elaboraocién propia en base a 1a iInformacién contenida en 1a Cuenta Pxiblica del DDF. 1877-1982.
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COVITUR, a excepcién de 1981 y 1982, destiné préacti-
camente la totalidad de los recursos que se le destina-
ron a la realizacién de obras. h

—La segunda dependencia es la Direccién General
de Obras Piiblicas. Le correspondi6 en el periodo
estudiado entre el 18% y 30% de la inversién en las
obras que anualmente se realizaron. Destiné a obras
piblicas en 1977 el 97% del total de sus egresos y en
1982 el 84%. Es decir, es una dependencia cuya
funcién es la realizacién de obras (principalmente
instalaciones escolares).

—Por 1ltimo, 1a Direccién General de Construccién
y Operacién Hidr&ulica tuvo una participacién pro-
porcionalmente menor en los egresos dedicados a
obras en los primeros anos del sexenio. En 1979 y
1980, en cambio, se acercé al porcentual de la Direc-
cién General de Obras Pablicas y dedicd la mayor
parte de sus egresos a gran cantidad de obras de
diferente envergadura.

El cuadro 14 ofrece una informaecién importante en
relacién a los egresos que realizaron los 6rganos
descentralizados. Considerado globalmente el gasto
delegacional, puede advertirse que los recursos desti-
nados a obras publicas, que representaban poco me-
nos de una tercera parte en 1978, alcanzaron su pico
més alto en 1980, representando 98% del total, aun-
que volvieron a disminuir los afios siguientes. Parece
existir un comportamiento similar en el interior de
cada delegacién, donde 1980 marca el afio de la mayor
inversién en obras. De todas formas el monto dedica-
do a las delegaciones asi como el gasto que cada una
realiza sigue un comportamiento ritmico.

Las delegaciones que mayores egresos presentaron
son las centrales: Cuauhtémoc, Gustavo A. Madero,
Miguel Hidalgo y Venustiano Carranza. En 1982 se
agregé la Delegacién Alvaro Obregén. Es decir, la
inversién del DDF se concentré en determinado espa-
cio central pero a la vez supuso la realizacién de obras
de menor envergadura en todo el territorio capitalino.
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XI. Las acciones en el Distrito Federal

Las obras piublicas, particularmente aquellas que
quedan a la vista de los ciudadanos ¥y/o que implican
un beneficio sustancial en sus condiciones de vida,
marcan un periodo gubernamental, una generacién
de funcionarios y politicos, un grupo de empresas
constructoras, 10s recursos escasos o abundantes dis-
ponibles, los destinatarios de la acecién 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 informacién. ’

El resultado de esta investigacién exploratoria in-
dica que las obras registradas en el DF pueden agru-
parse en funcién de:

—Las obras realizadas por el DDF en el perio-
do analizado. _

—Las obras realizadas por un conjunto de insti-
tuciones del gobierno federal y/o descentralizadas
0 paraestatales en el territorio del DF.

Se intentara presentar en principio una aproxima-
ci6én de la accién realizada para luego poner el eje
especificamente en los tres principales grupos de
obras que constituyen los medios de consumo colecti-
vo de la ciudad: infraestructura urbana, medios de
circulacién material y equipamiento urbano.

1. Las obras concursadas

Esta investigacién 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
Meéxico. Por ello se analizaron los concursos de obras
registrados por la cNIC en el periodo, cuyo destino era
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la realizacién de obras en el DF y los municipios
metropolitanos del estado de México!*®

Conviene entonces comenzar aclarando que el DDF
en la época efectuaba la mayor parte de sus contrata-
ciones sin realizar concursos piblicos. Un releva- -
‘miento indica que de 997 concursos realizados para
la construccién de obras en la Zona Metropolitana de
la Ciudad de México (690 para el DF y 307 para los
municipios metropolitanos), el DDF s6lo convocé 19
(cuadro 15).

La explicacién de este hecho es que el DDF poseia
sus propios criterios y normas para contratar obras
publicas.

Segiin un estudio realizado en 1980 (Cortina y
Borro:1980) el DDF contaba con un padrén de contra-
tistas apoyado fundamentalmente en el de la SPP y
establecia especificaciones particulares y generales
para que una empresa acceda a un contrato. Los
principales criterios en la seleccién de la firma eran
1a 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 administracién y por administracién
directa del DDF. Otros requisitos y modalidades im-
puestos por el Departamento en la contratacién de
obraseran la entrega de fianzas y anticipos por el 10%
y el 25% del monto de la obra, respectivamente.

En 1980 se da a conocer una nueva Ley de Obras
Pablicas. Hasta entonces, cada organismo fijaba sus
propios procedimientos sujetdndose en lo mis gene-
ral a la reglamentacién federal. Inclusive la sancién
de la nueva Ley no modificé inmediatamente el com-
portamiento de la administracién piblica. Por el
contrario, el primer reglamento de la Ley de Obras
Piablicas se di6 a conocer en 1982, cuando el sexenio
ya concluia. Por ello el DDF y los dem4s organismos
gubernamentales tenian sus propias formas de
contratacién en las cuales el concurso piblico no era
necesariamente el procedimiento.

118 yease Zicardi, Alicia (1988), tomo II. Anexos.
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CUADRO 15
DEPENDENCIA CONCURSANTE Y LOCALIZA-

CION DE LA OBRA
Dependencias ) DF ZMCM
SAHOP 32 200
SCT 41 3
SARH 33 31
PEMEX 67 4
CFE 10 1
ASA 22 o
CAPFE 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: Célculos elaborados en esta investigaoién a partir de la
informaci6n publicada en 1a Revista de la CNIC.
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El afio 1981 es el principal en la contratacién por
via de concursos, lo cual parece responder no sélo a
la disponibilidad de recursos con que contaba el go-
bierno en ese momento, sino al hecho de que la
existencia de una nueva ley de obras publicas estaba
sefialando ya los procedimientos que regirian la con-
tratacién en un futuro préximo.

El cuadro 15 permite una aproximacién a la accién
que desarrollaron otras instituciones en el DF y zMcM.
La saHoP una de las principales dependencias contra-
tantes del sexenio, lleva a cabo un niimero elevado de
concursos tanto en el DF (32 en total) como en los
municipios metropolitanos del Estado de México
(200). Otras instituciones como ser el iMss, el Instituto
Politécnico Nacional, PEMEX, 1la scT llevaron a cabo un
ntmero importante de concursos de obra. La accién
de éstas contribuy6 a la realizacién de los equipamien-
tos de la ciudad. Particularmente se traté de instala-
ciones hospitalarias, inmuebles destinados a oficinas
nuevas 0 mejoramiento de las existentes y estableci-
mientos escolares (cuadro 18). Pero su accién no se
limité a complementar la accién del DDF en materia
de equipamiento urbano. Las obras de infraestructu-
ra urbana fueron concursadas por la SAHOP, localizén-
dose también en el DF y en municipios de la zMcM.

En la Delegacién Gustavo A. Madero se ubicaron
112 de estas obras de equipamiento urbano; en la de
Azcapotzalco 78, en la Cuauhtémoc 75, en la Benito
Juérez 52, en Iztapalapa 48 y 128 maés en el resto. En
el municipio de Ecatepec fueron 32, en Naucalpan 11,
en Tlalnepantla 9, en Cuautitlan 7, en Nezahualcoyotl
6 y en otros cuatro sé6lo 8 obras maés.

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

El monto de las obras realizadas por estos organis-
mos es de lo més variado, Entre las concursadas se
estim6 un namero elevado de concursos por montos
comparativamente bajos: 435 sobre un total de 625
fueron por menosde $10 millones de pesos; 156 de
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.CUADRO 16 )
TIPO DE OBRA Y LOCALIZACION

Otros

D.F. 2ZMCM Estados Total
Carreteras 2 9 159 170
Puentes viales - 1 34 35
Ferrocarril 4 - 1 5
Aeropuertos 31 - 36 e7
Correo, telégrafos, teléfonos 28 4 - 32
Repetidoras de seiiales Qe
Radioy T.V. 2 8 1 11
Mercado 1 - - 1
Tiendas 5 1 - e
Infraestructura energéticos’ e 2 - 8
Infraestructura eléotrica 11 1 4 16
Infraestructura industriales - 1 - 1
Instalaciones industriales 31 1 3 35
Agua potable y alcantarillado 23 219 684 926
Drenaje pluvial - - 1 1
Urbanizacién integral 6 - 1 6
Avenidas y calles 1 - - 1
Metro 14 S - 19
Oficinas 119 5 13 137
Educacién y capacitacion 129 11 3 143
Cultura 8 - 4 i2
Deportes y especticulos 12 3 - 15
Parques y forestacion 8 - 18 24
Hospitales y clinicas 230 36 3 269
otros 20 - 52 72
Total 690 307 10156 2012

FUENTE: Céloulos elaborados en esta investigacion a partir de la
informaci6n pablicada en 13 Revista de la CNIC.
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menos de $100 millones, y s6lo 34 concursos excedie-
ron este ltimo monto. Las delegaciones que concen-
traron los concursos menores fueron la Gustavo A.
Madero, Cuauhtémoc, Benito Juirez, Venustiano Ca-
rranza y Azcapotzalco. La que concentré los mayores
recursos fue la Benito Juérez. Los municipios de la
zona metropolitana fueron destinatarios de obras de
pequeiio monto, de menos de $10 millones de pesos;
s6lo Naucalpan y Nezahualc6yotl presentaron dos
concursos por més de $100 millones de pesos.

2. Las obras del Departamento del Distrito Federal
a) Las obras de infraestructura urbana

Agua potable y alcantarillado

Con anterioridad a la conquista espaiiola, las civili-
zaciones indigenas asentadas en el valle de México
debieron resolver problemas derivados de la escasez
de agua y de las inundaciones. El sistema hidr4iulico
de la ciudad constituyé desde siempre un desafio 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-
cfan de servicios instalados de agua potable; esta
poblacién se localizaba principalmente en las colonias
populares del DF. El sistema contaba entonces con 466
km. de tuberia de red primaria, 10 mil de redes
secundarias y 44 tanques de almacenamiento y regu-
lacién con capacidad de 1.2 millones de m>. Fuentes
oficiales estimaban que el valle de México utilizaba 56
m®/seg., mientras que 38.2 m®seg. correspondian
exclusivamente al DF. De éstos, 28.1 m®/seg prove-
nfan de fuentes propias, incluyendo el agua del Lerma
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¥ 10.1 m®/seg. eran proporcionados por la Comisién
de Aguas del valle de México.12°

Gustavo Garza (1985:272-273), analizando diferen-
tes fuentes de informacién, sostiene que alrededor del
55% del gasto total de agua se destina al consumo
doméstico, 14% al comercio y servicios, 14% a usos
industriales y el 17% restante a consumo piiblico.
Esto lleva a afirmar que el agua potable, atin cuando
constituya una condicién general indispensable a la
produccién, es fundamentalmente un bien de consu-
mo colectivo.

En el periodo que estudiamos, el abastecimiento de
agua constitufa uno de los principales problemas que
debia enfrentar el gobierno de la ciudad. El proceso
de hundimiento del subsuelo se agravaria de conti-
nuar el sostenido ritmo de sobreexplotacién de los
mantos acufferos propios; la falta de mantenimiento
adecuado de tuberias muy antiguas se traducia en
fugas de agua permanentes. Todo ello llev6 a seiialar
en el Plan Hidraulico del DDF la necesaria realizacién
de un grupo de obras: construir lineas de red primaria
a fin de mejorar la distribucién y las presiones (se
construirian 20.5 km. adicionales a los existentes y
se daria prioridad a la rehabilitacién de instalaciones
y de control de calidad en todos los componentes del
sistema); conduccién y distribucién de aguna proce-
dente de los rios Cutzamala y Amacuzac (que entraria
por el poniente de la ciudad), y de lineas perimetrales
que darian flexibilidad a la operacién del sistema.

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

Al finalizar el sexenio, José L6pez Portillo informé
que se habfan construido 3 250 km. de tuberia para

120 5 ppr: Programa Hidréulico: 1979:8. Gustavo Garza
(1985:289) estima que el consumo del AucM alcanza a 60.3 m3/seg

recién en 1980.
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agua potable, que abastecia a cuatro millones de
habitantes méas, habiéndose establecido lineas de una
longitud mayor que la distancia de Cancin a Brasil o
de Paris a Mosci. Esto era evaluado por el Presidente
como un "esfuerzo titdnico" (spp:1982:213).

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

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

Meses antes el DDF, a través de la Direccién General
de Construccién y Operacién Hidraulica, daba inicio
a un Programa de Abastecimiento de Agua Potable
para Colonias Populares. Este atravesé cuatro etapas:
recoleccién de informacién de campo, realizacién del
proyecto ejecutivo, construceién de obras y operacién
del sistema. Las delegaciones y las juntas de vecinos
colaboraron en la obtencién de la informacién topo-
grafica. Estas obras presentaban obstaculos fisicos,
puesto que las colonias populares estan localizadas
muchas veces en tierras no aptas para usos habitacio-
nales y son el resultado de una urbanizacién no pla-
nificada. Por otra parte, la ejecucién de este conjunto
de obras debia realizarse dentro del periodo sexenal
a fin de garantizar su capitalizacién politica. 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 1CcATEC, de la Divisién de Empresas de
Ingenieria del Grupo 1cA, ofrecié la utilizacién de
tecnologia moderna constituida principalmente por
un sistema topogréfico inercial capaz de medir dis-
tancias, alturas e irregularidades topogréaficas. Esto
permiti6 efectuar el recorrido de més de 30 mil puntos
equivalentes a 4 mil km. de recorrido en tan sélo 56
dias, con un costo reducido al 50% del que hubiera
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erogado el empleo de métodos tradicionales (Revista
Mexicana de la Construccién 1979:).

Se incorporaron 128 mil metros de redes primarias,
lo cual represent6 un incremento del 30% respecto a
las existentes, y se plane6 construir seis tanques de
almacenamiento, los sistemas de purificacién y bom- |
beo necesarios y dos nuevas plantas de rebombeo.

Segiin informaba una publicacién especializada,
participaban 254 empresas constructoras y 2 500
técnicos, las delegaciones y los propios usuarios. En-
ire 1978 y 1980 serealizaron 68 obras de agua potable
¥y 32 de alcantarillado. La meta era proporcionar
agua potable a 673 mil personas en 280 oolonias y
alcantarillado a 146 mil en 86 colonias m4s.’

De manera sistemé&tica el DDF emprendi6 la realiza-
cién de un conjunto de obras para lograr mejorar el
abastecimiento de agua de la ciudad. Entre los anos
1977 y 1979 se mstalaron 156 km. de red primaria.
Se crearon 220 mil m® de capacidad de tanques de
almacenamiento de agua, se realizaron 86 obras en el
valle de Lerma y se construyé una nueva 2pla,ni:a
potabilizadora con capacidad de 180 lts/seg
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 Puablica del DDF informaba que
se habia dado inicio a las obras del rio Cutzamala,
afluente del Balsas, "las que redundarin a partir de
1981, en el incremento de la captacién de 19.9
m®/seg., lo que representa un incremento de 44.5%
sobre el total recibido". Gustavo Garza (1985:269)
sostiene que la primera etapa de ese proyecto entré '
en funcionamiento en 1982 con un flujode 5.0 m 3/seg.
y que la construccién de esta obra se vi6 frenada por
la repentina crisis econ6mica.

La Cuenta Pablica de 1979 detallaba la rehabilita-
ci6n de 62 pozos del acueducto Alto Lerma, un incre-

121 g Revista Mexicana de la Consiruccion: 1978.
122 Cf. ppF: Cuenta Piiblica.
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mento de la red primaria de 115 709 m. en delegacio-
nes, particularmente en Iztapalapa, donde se instala-
ron 50 860 y 253 496 m. de tuberia de alcantarillado
en 108 colonias populares para beneficio de 366 574
habitantes. Se di6 término a la planta potabilizadora
del rio Magdalena con capacidad de 60 lts/seg. y se
repararon tuberias y desviaciones en los sistemas de
agua potable y alcantarillado afectados con motivo de
la construccién del metro y los ejes viales.

En 1981 se llevl a cabo el proyecto ejecutivo de la
planta potabilizadora del rio Borracho, se ampliaron
las redes de distribucién de agua en 581 200 m. en su
mayoria en la periferia de la ciudad, se construyeron
tres estaciones de bombeo, se instalaron 12 tanques
de regularizacién y se llevé a cabo la instalacién de
120 mil tomas domiciliarias en zonas periféricas ca-
rentes de infraestructura y servicios.

Toda esta enérgica accién gubernamental llevé a
realizar un balance global en el que se sostuvé que en
1975, de ocho millones s6lo seis disfrutaban de agua,
mientras que en 1982, 9.9 de 10 millones de habitan-
tes tenfan acceso a este bien. Es imposible corroborar
la veracidad de estas informaciones oficiales; pero lo
que es obvio es el elevado niimero de obras hidraulicas
realizadas y el gran niimero de empresas constructo-
ras que participaron en diferentes momentos.

Al comenzar el sexenio los empresarios de la cons-
truccién en una reunién celebrada en la cNIc con el
regente de la ciudad, Carlos Hank Gongzalez, manifes-
taron su preocupacién por el hecho de que el DDF
estuviese concediendo la mayoria 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 Repi-
blica dispuso la realizacién de 1,038 obras, para
ladistribucién 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 pequeias, para
que puedan incorporarse al trabajo, y lo que es
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maés importante, que propicien fuentes de trabajo
a miles de compatriotas que estan necesitados de

€1" (Revista Mexicana de la Construcciéon:287:1978:11).

Esto pone en evidencia el poder de la méxima
autoridad del DDF, puesto que en la época los contratos
eran asignados segGn criterios establecidas por la
dependencia. Los datos indican que existia un gran
ntimero de empresas con capacidad para disputar un
contrato sometiéndose a concurso de obra piiblica.
Pero el DDF someti6 a concurso un nifimero muy
reducido de las obras que efectué.

Esto lleva a buscar otras fuentes de informacién que
den cuenta de quiénes llevaron a cabo las obras hi-
draulicas 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 ademés otras empresas del mismo gru-
po ICA.

La Compaiiia Mexicana Aerofoto, S.A. llevé a cabo
los trabajos topogréficos por el sistema de posiciona-
dor inercial, "equipo que determina las coordenadas
de un punto en base a vértices geodésicos conocidos,
con sélo permanecer un minuto sobre la marca® (Re-

vista 1CA:1978:2:24). Esta firma, que forma parte de la
Divisién de Empresas de Ingenieria (EMIN) tuvo a su
cargo en el periodo otras tareas: la fotogrametria
para la instalacién de agua en 1.8 millones de has., el
levantamiento topogréafico en colonias populares pa-
ra proyectar el sistema de alcantarillado terminado
en 58 dfas, realizando 600 km. de poligonales en 12
mil has.) y los trabajos de fotografia aérea y elabora-
cién de un mosaico fotogréfico de 180 mil hectéreas.

La empresa ICATEC realizé los proyectos ejecutivos
del programa de abastecimiento de agua potable en
colonias populares y la supervisién de obras de redes
secundarias de agua y drenaje. Segiin la memoria de
Ica de 1978, llev6é a cabo 1 050 obras de agua y
drenaje. Como parte del Plan Hidr4ulico realizé tam-
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bién trabajos para minimizar escurrimientos superfi-
ciales causados por las lluvias y conservar y revisar
el estudio para definir las necesidades prioritarias en
el Area metropolitana. El Gltimo afio del sexenio habia
proyectado 1 200 has. de redes de agua potable y 500
de alcantarillado y llevado a cabo la supervisién de la
construccién de 16 km. de redes de agua y 12 de
drenaje. En las memorias declaraba haber contado
con el apoyo del "Sistema de Disefio Interactivo” cap,
(Computer Aided Design), para la ejecucién de estas
tareas.

Procesos y Sistemas de Informacién, S.A. (psr), em-
presa del grupo ICA, complementé el trabajo de ICATEC
al llevar a cabo el procesamiento de la informacién
capturada. Entre 1977 y 1978 también realiz6 alrede-
dor de 600 planos para el disefio y construceién de
redes de agua y alcantarillado.

Otra empresa del grupo ICA, Ingenieria de Sistemas
de Transporte Metropolitano (ISTME), con una impor-
tante participacién en la elaboracién del Plan de
Vialidad y Transporte, presenté también 146 proyec-
tos de obras hidriulicas.

En el proceso de ejecucién de las obras puede adver-
tirse la participacién de empresas de la Divisién Cons-
truccién Pesada de 1ca. Desarrollo de Recursos
Naturales, S.A. particip6 en el programa de abasteci-
miento de agua entre los afios 1981 y 1983 y La
Victoria y Asociados, S.A. (LAVYAsA) llevé a cabo la
instalacién de tuberia para agua potable y la construc-
cién de red primaria en la Delegacién Venustiano
Carranza. Concretos, S.A. y Estructuras, S.A., de la
Divisién Construccién Urbana, participé en la reali-
zacién de obras de la red primaria de agua potable
encargadas por la Direccion General de Construccién
y Operacién Hidrdulica. Solum, otra empresa de esa
misma divisién, llevé a cabo tlineles para la Comisién
de Aguas del Valle de México entre 1977y 1978 y Pret
realiz6 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 participacién
de la empresa Fabricaciones, Ingenieria y Montaje
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SA de CV. (riMsa), de la Divisién Construccién Pesada
de 1ca, que realizé ademés trabajos cerca de Toluca,
aunque por encargo de la sared. En 1979 inici6 los
caminos de acceso y operacién para el sistema y al
finalizar el sexenio continuaba trabajando. Final-
mente, Tanel, S.A. (TUsA), un consorcio de empresas
coordinado por el Grupo ICA, se dedicé a la realizacién
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 hidraulico de la
ciudad de México.

El sostenido crecimiento poblacional que presenté
la ciudad desde los aiios cuarenta llevé 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 produccién requeria
muchos afios de trabajo inteniso y continuado, se
fueron planeando desde entonces. De esta forma se
decidié la construccién del interceptor poniente, los
interceptores central, oriente y el emisor central.
Estas tres iltimas obras forman parte del llamado
"drenaje profundo”. "Su construccién se inici6 en 1967
y en conjunto inicialmente forman una red de 68 km.
de longitud, con una profundidad de 50 a 237 m. que
le permite descargar por gravedad su cauce en el rio
del Salto, afluente del Tula. Las obras se dieron por
terminadas en 1975, aunque se consideré la construc-
ci6én de 32 km. adicionales de interceptores”
(pDF:1975:Tomo 11:228 cit. por Garza Gusta-
v0:1985:271).

Sin embargo, la realizacién 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 iltimos anos de 1la década de los
setenta. En 1978, el Plan de Desarrollo Urbano del DF
estimaba que aproximadamente dos millones de ha-
bitantes carecian 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 area drenada, consecuencia del creci-
miento poblacional; incremento de l1a mancha urbana,
que se traduce en la expansién del pavimento, una
peor infiltracién y un mayor escurrimiento de agua;
arrastre de desperdicios y productos de la erosién de
los cerros que azolvan los puntos bajos delared y "Las
obras viales y estructuras subterraneas (metro, pasos
a desnivel) que han obligado a salvar los colectores a
base de sifones" (Vieitez Utesa, Luis:1979:44).

Segiin se informaba en el Programa HidrAulico
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 desagiie, el
interceptor poniente, los rios 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 inicamente y no operaban durante
el estiaje. Las plantas de tratamiento de aguas resi-
duales tenfan una capacidad de 4.2 m®%seg., de los
cuales se aprovechaban 1.1 para riego de 4reas verdes
y lenado de lagos. Toda esta infraestructura era
insuficiente para garantizar condiciones de vida ade-
cuadas a un elevado ntmero de ciudadanos. En la
ciudad se producian 40 mslseg. de aguas negras en
forma constante, lo cual requeria la prolongacién de
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las tuberias y cauces existentes. Por otra parte, el
escurrimiento pluvial provocaba 16 m®/seg., producto
de tormentas de poca duracién que generaban cauda-
les instantaneos de 250 m®/seg. Para evitar inunda-
ciones se construyeron precisamente los
interceptores y obras de importancia del drenaje pro-
fundo. ‘

La Direccién General de Construccién y Operacién
Hidraulica'?® del DDF propuso también un conjunto
de medidas para mejorar la capacidad de conduccién
de agua mediante el desazolve de redes y la rehabili-
tacién de instalaciones. En materia de construccién
de obras de infraestructura de drenaje se estableci6
como meta la realizacién 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 1977 la realizacién de 77 km. de
tineles—,'?* y un conjunto de obras complementa-
rias: el entubamiento del rio Churubusco, el Canal
Nacional y la rectificacién del Canal Ameca; la susti-
tucién del gran Canal por un colector desde el inicio
al limite con el DF donde descargaba el drenaje pro-
fundo, la instalacién de una planta de bombeo en ese
sitio; (Miramontes y Zaragoza); la adecuacion de rios
¥ canales (Canal Nacional, Chalco y Buenaventura) y
de las lagunas de regulacién (Iztapalapa y Cerro
Xico). ‘

En junio de 1975 se di6 por terminada la primera
etapa del conjunto de obras que formaban parte del
drenaje profundo. En esa primera etapa se habia
construido en total una red de tuneles profundos de
més de 68 km. de longitud correspondientes a 50 078
m. del emisor central, 10 545 m. del interceptor
oriente y 7 990 m. del interceptor central.'*®

123 1,a creacién de esta Direcci6n en el sexenio implic6 la fusién
de las antiguas direcciones generales de Obras Hidr4ulicas y de
as y Saneamiento.
124 pevista ICA (1980:14:16).
128 Revista ICA(1979:65:7).
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En septiembre de 1977 se pusieron en marcha, en
‘la lumbrera nim. 9, préxima a la Glorieta de La Raza,
los trabajos de la segunda etapa a-la que correspon-
derian 17 600 m. de tinel correspondientes a los
interceptores central y centro-poniente. El sistema, al
concluirse, tendria una longitud total de 136 km. para
desalojar por gravedad las aguas negras y pluviales
del valle de México.

En diciembre de 1982, Tinel, S.A. informaba que
afin continuaba trabajando aunque con un ritmo me-
nor porque la recesién econémica habia afectado la

realizacién de las obras del drenaje profundo (Revista
1C4:1982:26:22). A la fecha se habia realizado la exca-
vacién 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 recurri6 para las obras
al auxilio del aire comprimido, inaugurindose asi
nuevas y originales técnicas de excavacién en suelos
que presentaban obstéculos para ser trabajados.

Los avances que se lograron en el interceptor cen-
tro-poniente, desde 1977 en que se reinicié la obra
hasta finales del sexenio, alcanzaron 16 km. de ttunel
¥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 Claveria (Revista 1CA:1982:26:22).

Entre 1978 y 1979 se disefi6 una nueva maquina
tuneladora (con escudo de bentonita) de acuerdo a las
caracteristicas del suelo arcilloso. Se trata de "un
escudo con frente cortador cerrado y con cdmara de
lodo a presién, al frente, aislada del personal, lo que
permite a éste trabajar a la presién atmosférica o a
los niveles de presién de aire comprimido a los que ya
estl acostumbrado. La extraccién del suelo excavado
se hace por via hidréulica a través del sistema de
circulacién del lodo" (Vieitez Utesa, Luis:1979:47).

Es importante destacar también que para este tipo
de obras se recurri6 al apoyo y a la experiencia de
empresas exiranjeras;enla realizacién de la maquina
tuneladora
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El disefio estuvo a cargo de un grupo de ingenie-
ros civiles y mecéanicos que dispusieron de las més
avanzadas tecnologias en su ramo: tecnologia
mexicana en mecénica de suelos y procedimientos
de construccién, tecnologia norteamericana en
mecanismos de mAquinas tuneladoras, tecnolo-
gia japonesa en escudos con cAmaras de bentoni-
ta, sellos, manejo y procesamiento de lodos y
automatizacién (Vieitez Utesa, Luis:1979:47).

Con esta mAaquina podrian vencerse todo tipo de
obstéaculos que la naturaleza interpusiera a la técnica
¥ la experiencia constructiva, amplidndose las posibi-
lidades de realizar otras obras. En 1967, IcA y Solum
junto con otras 10 empresas fueron convocadas para
llevar a cabo la realizacién de las obras del drenaje
profundo. Pero hasta 1970 la obra no adquiri6 el
ritmo que requeria. Segtin se informaba afos des-
pués, "las empresas trabajaban sin la debida coopera-
cién y los problemas no se solucionaban, por razones
técnicas y econémicas. Era frecuente el nimero de
frentes suspendidos por accidentes, por derrumbes,
por falta de equipo y personal’.!*® Ese afio el DDF
decidi6 encomendar la continuacién del tiinel —que
en cuatro afos presentaba s6lo un avance de 24% en
la excavacién— a Tidnel, S.A. de C.V. Thnel era un
consorcio encabezado por ICAy en el que participaban
seis empresas. Los trabajos se reiniciarfan en abril
de 1971 para terminar 48 km. de excavacién y revestir
los 68 km. totales. Para ello, 1a empresa organizé seis
gerencias de construccién y contraté siete mil traba-
jadores para los nuevos frentes. En 1975 entregé la
primera etapa y di6 inicio a la segunda.

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

126 1hforme Grupo ICA-Asamblea General Ordinaria de Acgionis-
tas 1974. ‘
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no sélo se encargaba de llevar a cabo la realizacién
técnica y la gestién administrativa de la obra sino que
operaba también como organismo financiero. 127

En 1978 Tunel, S.A. contrat6 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 trabajadores, de los cuales 1 174 eran obreros,
87 técnicos y 212 administrativos y siguieron redu-
ciéndose en los siguientes afios.

Varias fueron las empresas del grupo ICA que actua-
ron en distintas etapas de la realizacién del drenaje
profundo.

De la Divisién Construccién Pesada: Desarrollo de
Recursos Naturales, S.A. tuvo a su cargo el proyecto
y construccién de sistemas de bombeo para abatir los
niveles freiticos. La Victoria y Asociados, S.A. (LAVYA-
sa), que trabaj6 para la iniciativa privada en la fabri-
cacién de dovelas de concreto en 1980.

De la Divisién Construccién Urbana participaron:
Solum que realizé en esos anos los estudios para el
disefio y proyecto del sistema de drenaje profundo.
Otorgd asesoramiento en materia de mecénica de
suelos y diseifio de escudos para la perforacién de sue-
los blandos de alta comprensibilidad. En 1980 parti-
cip6 en los trabajos de prolongacién del interceptor
central hasta el sur. También realizé trabajos para el
colector Iztapalapa al oriente del DF. SLIPFORM de
Meéxico realizé para el DDF trabajos de deslizado para
el sistema de drenaje profundo entre 1977-1978.

Algunas otras empresas productoras de bienes de
capital de 1ca apoyaron a Tunel. Tal es el caso de
DORMMA, S.A. de C.V., que trabajé en las obras de
ambos interceptores de la segunda etapa.

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

127 Bn 1977 y 1978 Tunel S.A. de C.V. era el tercer acreedor del

pais més importante del DDF. Cfr. poF Cuenta Publica: 1977, 1978,
1979.

210


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


Las obras iniciadas en 1978 pretendian poner fin a
miltiples 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 de habitantes de la
ciudad (Revista Mexicana de la Constniccion:1978:283:5).

El presidente de la repiiblica, en su Sexto Informe
de Gobierno, sefialaba este logro recordando que las
obras de entubamiento del rio Churubusco fueron
“por 20 afios anheladas” por la ciudadania. Esta obra
se complementé con la realizacién de una planta de
bombeo de gran capacidad (30 m®/seg), que salvaba
el desnivel entre el rfo y el lago déndole capacidad
para actuar como tanque regulador en el que pueden
almacenarse 500 mil m>. de agua.

También se llevaron a cabo un conjunto de obras de
conservacién y mantenimiento tales como el desazol-
ve de las presas del poniente y el interceptor poniente,
la construccién de plantas de bombeo (Aculco), obras
de rehabilitacién en el Alto del Lerma, la planta
potabilizadora del rio Magdalena, terminacién del
drenaje de canales y trituracién del lirio en Xochimil-
co, la rehabilitacién de un conjunto de plantas de
tratamiento de aguas negras (Ciudad Deportiva, San
Juan de Aragén, Chapultepec, Cerro de la Esirella) y
plantas potabilizadoras (Fc. Garay, Roberto Gayol y
Marroqui y River) (DDF:Cuenta Piiblica:1979).

El entubamiento del rio Churubusco estuvo a cargo
del Grupo Mexicano de Desarrollo, por medio de sus
empresas Desarrollo Industrial, S.A. e Industrias de
Prefabricacién, S.A. de C.V. Solum particip6é en 1980
también en labores de bombeo por encargo del DDF.
Dormma, S.A. trabajé en la planta de bombeo del rfo
Churubusco para constructora DEIL, S.A. en la insta-
lacién de equipos de control de agua. ICATEC fue la
encargada de realizar los proyectos ejecutivos y su-
pervisién de la construccién de 1 050 obras de agua
y drenaje. También efectué trabajos para minimizar
los escurrimientos superficiales causados por Nluvias

211


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


que sobrecargan el sistema de drenaje y la supervi-
sién de obras de construccién de 12 km. de drenaje.

b) Los medios de circulacién material

Al comenzar el sexenio uno de los principales pro-
blemas que presentaba la ciudad era el transito. La
vialidad y el transporte constituian aspectos criticos
de la estructura urbana. Las condiciones de vida de
los ciudadanos encontraban en esta cuestién un agra-
vamiento en las dificultades propias de la habitacién.
El traslado entre el lugar de residencia y el de trabajo
constituia una penuria diaria. El diagnéstico oficial
no ocultaba el hecho de que el cansancio, la irritacién,
la tensién, abrumaban al ciudadano. Estas dificulta-
des constituian verdaderos obsticulos 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 publico.

El Plan de Desarrollo Urbano del Distrito Federal
(pDUDF) present6 un diagnéstico global sobre las for-
mas de ocupacién y uso del territorio de la ciudad. El
Plan Rector de Vialidad y Transporte y los programas
que lo componian fueron desglosando la problemética
de las condiciones de traslado y plasmando propues- .
tas especificas para mejorar sus condiciones en el
corto plazo.

En relacién a la vialidad, el diagnéstico del PDUDF
gsefialaba que los problemas del sistema vial primario
radicaban en la falta de continuidad de sus arterias.
En 1875 la principal red se componia de seis vias en
sentido norte-sur y otro tanto en sentido oriente-po-
niente. Algunas presentaban acceso controlado: el
anillo periférico, los viaductos Miguel Alemén, Rio
Becerra y Tlalpan; las radiales Lazaro Cardenas, San
Joaquin y el circuito interior. Esto daba opciones de
itinerarios muy limitados entre el origen y destino de
los viajes. Se sefialaba una inadecuada jerarquizacién
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en el trazo. Los mayores inconvenientes estaban con-
centrados en la zona centro por la mayor cantidad de
circulacién de vehiculos; esto se agravaba porque
muchas personas cruzaban el centro innecesariamen-
te, ya que s6lo la mitad tenia como destino de su viaje
el centro.

Pocas arterias con un limitado kilometraje eran la
opcién preferida por los usuarios, lo cual provocaba
marcados congestionamientos en horas de méxima
demanda. Los estudios realizados seilalaban 4reas
conflictivas en las zonas del circuito interior, el peri-
férico, el viaducto y la Calzada de Tlalpan.

Esta situacién se agravaba por la escasez de esta-
cionamientos. Segiin el PDUDF (1980:302) en 1977 los
automoviles particulares alcanzaban la cifra de 1.2
millones y generaban aproximadamente 3.1 millones
de viajes/dia. En 1979 estas cifras alcanzaban 1.4
millones, es decir, un 21% maés y a 3.5 millones de
viajes/dia, lo que representaba un incremento del
13.7%. ,

Cada automévil requeria por lo menos dos lugares
de estacionamiento y se evaluaba que en esos momen-
tos se disponia de 250 mil cajones en la via ptiblica
localizados dentro del circuito interior, incrementan-
dose la oferta de estacionamientos de uso privado en
aproximadamente 35 mil lugares al afno (PDUDF:
1980:303). )

El servicio que ofrecian los autobuses era muy
deficiente. Segiin el PDUDF (1980: 309) en el Area
‘metropolitana se generaban alrededor de 17 millones
de viajes/persona/dia. La mayor concentracién 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,
Cuautitlan-Tultitlan, Azcapotzalco y Tldhuac, for-
méndose corredores de transito més intenso. De esta
demanda, un 76.9% se satisfacia con transporte co-
lectivo y un 23.1% con transporte particular privado
(PDUDF: 1980: 308). Finalmente se afirmaba que la
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distribucién de los medios de transporte era la si-
guiente: autobuses 49.8%, automévil particular pri-
vado 23.1%, metro 13.4%, trolebus 1.8%, tranvia
0.4%, automoévil de servicio publico 8.1% y otros
medios 3.4% (PDUDF: 1980: 310).

El diagnéstico global era contundente sobre la ne-
cesidad de mejorar las condiciones de transporte para
los ciudadanos de la capital del pais.

Desde un principio el Regente de la ciudad informa-
ba que

el problema niimero uno a resolver es el transito,
porque las demés dificultades —el agua, el drena-
je y abastos— est4n més o menos funcionando;
mientras el del transito y el transporte esti a
punto de paralizarnos (Revista Mexicana de la Cons-
truccién, num. 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 pr
proponia, en el marco global de otras obras urbanas

...un sistema combinado de transporte piblico
colectivo, que toma en consideracién la amplia-
cién y construccién de nuevas lineas del metro en
las zonas de mayor demanda y el establecimiento
de un sistema de transporte pablico no contami-
nante de superficie.

...El sistema de transporte publico seguird una
traza reticular de ejes viales que daré accesibili-
dad y fortalecera el desarrollo de los centros
urbanos y facilitara el desplazamiento dentro del
area urbana, con un minimo de trasnferencias
(pDUDF-Nivel Estratégico:1980:9).

Completaba la propuesta la conclusién del sistema
de terminales fordneas de pasajeros y de carga, la
instalacién de estacionamientos en las terminales del
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metro y el incremento del ntimero de estacionamien-
tos ptblicos.

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

- tancia y necesidad de la realizacién de determinadas
obras, sino que, por un lado, indica que el proceso
decisorio atraviesa una secuencia distinta a la teéri-
camente disefiada a partir de las instancias planifica-
doras y, por otro lado, que el juego de intereses
econémicos y politicos se dirime no s6lo en la actua-
cién institucional sino en un contexto social més

amplio.

El metro de la ciudad de México

La decisién de dar continuidad a las obras del metro
interrumpidas durante el sexenio anterior constituyé
un paso fundamental en el intento de modificar las
condiciones de traslado que ofrecia la ciudad a sus
habitantes. A fines de 1975 las condiciones de opera-
cién del metro evidenciaban un alto grado de satura-
cién.'*® Existfan grupos de técnicos, politicos y
empresarios de la construccién que manifestaban la
intencién de retomar su realizacién.

En una reunién nacional sobre vialidad y transpor-
te urbano, organizada por el IEPES como parte de la
campaiia presidencial de José L6épez Portillo, uno de
los méas importantes directivos de IcA sostenia la
necesidad impostergable de dar continuidad a las
obras de realizacién del metro interrumpidas durante
el sexenio anterior:

'28 Bernardo Navarro (1984) sefiala que el metro en 1973 superd
el limite méximo permitido de 1.5 millones de pasajeros por dia sin
que se construyesen més lineas; el niimero de pasajeros alcanzaba
en 1977 a 2.3 millones de personas diarias. Véase también Rodr{-
guez, Jesis (1982),
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... como fruto de esa persistente falta de planea-
cién, después de construidas las lineas bésicas del
metro, el sistema dejé de desarrollarse. Hoy ha
sobrepasado su punto de saturacién. Podria de-
cirse que padecemos el estigma de las soluciones .
a medias en materia de transporte y vialidad
urbana. Hicimos un pequefio y angustioso tramo
del viaducto; luego una seccién de anillo periféri-
co; més adelante una incipiente red de metro y
ahora un sector de anillo interior.

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

Se acuiiaba también una frase que en adelante seria
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 prometia: "Reini-
ciar 1o més pronto posible la construccién de 45 km
de lineas 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 L6pez
Portillo, por esto es la ‘columna vertebral’ del trans-
porte masivo de una gran ciudad como la nuestra"
(Hank Gonzalez, Carlos:1978: Revista Mexicana de la

Construccién:1978:junio:284)

129 cabe sefialar que formaba parte del consejo consultivo del
CEPES en la época Angel Borja Navarrete, vicepresidente gjecutivo
de 1ca. 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
requeria una planeacién y una ejecucién prolongada
en el tiempo. A ello se agregaba el ejemplo europeo
que, ante la crisis de los energéticos, impulsaba una
revalorizacién de esta opcién del sistema de transpor-
te colectivo a mediados de los setenta.!®°

Hay quienes consideran que la concrecién de esta
obra en sus inicios fue producto de la tenacidad,
imaginacién 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 dias después de
haber tomado posesién, un amigo comiin le llev$ a
Bernardo Quintana, quien de inmediato le dijo "vengo
a verlo en relacién con el Metro".!?! Segun el ex
regente existia la opinién de que el subsuelo no per-
mitfa una obra como esa por el alto porcentaje de agua
que tenia. Pero Quintana desarroll6 una verdadera
accién de convencimiento sobre la factibilidad técnica
y financiera de la obra. De acuerdo al testimonio del
ex-regente, Quintana convencié a De Gaulle de que si
habfa un metro en Montreal, por qué no otro al sur
de los Estados Unidos:

De Gaulle facilit6 el crédito. La Banca Nacional
de Paris nos dio a un interés del 7% el 80%, el otro
20% el Tesoro francés al 4%, institucién guber-
namental. Fue un trato de gobierno a gobierno.
Quintana me presentaba no sélo la solucién téc-
nica sino la econémica.

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

Los documentos de la época seinalan que muchos
pafses industriales ofrecian el financiamiento de los

130 o4 Espinoza Ulloa, Jorge (1876).
13t programa televisivo conducido por Fernando Alcald. Sep-
tiembre de 1988.
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equipos. Pero Francia era el imico que proponia
financiar otro tanto igual para la realizacién de los
gastos locales de la obra civil en condiciones acepta-

bles (Ingenieria, vol. XXX1v:1969:NUm. 4:465).

El 29 de abril de 1967 se publicé el decreto oficial
por el cual se cred el Sistema de Transporte Colectivo.

El 19 de junio de 1967 1cA comenzaba a construir el
metro de la ciudad de México a un costo original de
2 500 millones de pesos, previéndose construir las
lineas 1, 2 y 3. En la ceremonia correspondiente el
ingeniero Quintana sostuvo:

‘Seréan 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 ahi
que sean miltiples y extensos los anélisis, 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 generacién se debe fundamentalmente a
la factibilidad técnica inobjetable del proyecto
(1ca:1967:12 y 13).132

En tres anos, cinco meses y pocos dias ICA entrega-
ba las primeras obras del metro, y segiin se informa-
ba, lograba ajustarse al costo planeado. La decisién
de realizar la obra exigi6 responder a cuatro interro-
gantes fundamentales:

éLa tarifa podia estar al alcance de una poblacién
de muy bajo ingreso que seria la principal usuaria?

132 1,08 principales estudios eran: viabil.dad del proyecto, solu-
cién de transportacién masiva en via libre, procedimientos cons-

tructivos y estudios econémicos y financieros. Cff. 1cA:1967:13.
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éEra posible obtener un financiamiento externo ade-
cuado que permitiera realizar la inversi6n? ¢&éEra
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, éexistia seguridad en el sub-
suelo de la ciudad y podia garantizarse la permanen-
cia y estabilidad de las estructuras necesarias?
(ngenieria:1969:ntum. 4:vol. XXXIv:465).

Todos estos interrogantes fueron resueltos por los
estudios realizados. Para ello se cre6 en 1967 Inge-
nieria de Sistemas de Transporte Metropolitano (Is-
TME) como empresa de ingenieria dedicada a la
realizacién de los proyectos relativos a la vialidad y el
transporte, que en adelante jug6 un papel estratégico
en los procesos de planeacién y ejecucion de las obras
de este tipo, realizadas por el DDF.

Una cuestién que deberan abordar otras investiga-
ciones que se realizan sobre la cuestién 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
construccién del metro depende, desde finales de los
anos sesenta hasta la actualidad, de un conjunto de
factores econémicos, técnicos y politicos que estan
presentes en el proceso decisorio. En este trabajo s6lo
se consideran algunos relacionados con el interés que
posefa determinado grupo econémico de la construc-
cién.

La primera etapa se dio por concluida con la reali-
zacién de los primeros tramos de.las lineas 1,2 y 3
escogidos entre 30 opciones de trazos presentadas
preliminarmente (cuadro 17). Se cumplieron objeti-
vos muy limitados, pero trascendentales para demos-
trar la factibilidad de la obra: cubrir las necesidades
maéas urgentes localizadas en el primer cuadro de la
ciudad y la zona central donde los problemas de
congestionamiento eran méas agudos; ensayar la fac-
tibilidad técnica, econémica y financiera.
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En 1969 comenz6 a operar la linea 1 y al aifo
siguiente ya estaban en operacién tramos de las lineas
2 y 3 con un total de 39 ki, a los que se agreg6, en
1972, 1 km més de la linea 1. Desde ese momento y
hasta 1978 no entré en operacién ninguna linea més.
Es decir, el metro de la ciudad de México, después de
alcanzar 40.8 km en su primera etapa, detuvo su
construccién. Sin embargo, la poblacién habia de-
mostrado la necesidad de este sistema de transporte:
el metro operaba con altos niveles de saturacién, y
también de riesgo para los usuarios, cuando se decidi6é
dar continuidad a la obra. Seguramente fue el cambio
sexenal lo que abrié nuevamente la posibilidad de que
el proyecto metro cobrara actualidad.

Al iniciarse el sexenio y con la reorganizacién ins-
titucional que emprende el gobierno capitalino, se
crea la Comisién de Vialidad y Transporte Urbano
(coviTuRr), 6rgano desconcentrado del ppr. La fun-
c¢ién principal de COVITUR era producir la infraestruc-
tura apropiada para la operacién y funcionamiento
del metro. Su estructura organizativa demuestra
que, bajo su responsabilidad quedaba una variedad de
obras y ello se correspondi6 con el elevado presupues-
to que manejé el organismo durante el sexenio.

En un principio se present6 el Plan Rector de Via-
lidad y Transporte y en 1978 se actualizé el Plan
Maestro del Metro, en el cual se sefial6 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 afios después, en 1980, se amplia-
ban las metas del Plan Maestro, contemplandose que
parafines de siglo el metro debia alcanzar 444.09 km,
requiriendo 882 trenes para transportar diariamente
26.33 millones de usuarios (COVITUR:1982:42).

El 5 de septiembre de 1969 se inauguré la linea 1
en el tramo Zaragoza-Chapultepec. El 10. de agosto
de 1970 el tramo Pino Suérez-Taxqueiia. El 20 de
noviembre del mismo aiio el primer tramo de la linea
3 desde Tlatelolco a Hospital General. En el sexenio
de Diaz Ordaz se construyeron 39.3 km, mientras que
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en el sexenio de Luis Echeverria s6lo se pus6 en
operacién 1.4 km de la linea 1 Tacubaya-Observatorio
(cuadro 17).133 Las obras llevadas a cabo entre 1977-
1982 corresponden a la segunda etapa de extensién
de la linea del transporte colectivo.

El 27 de agosto de 1977 se reiniciaron las obras del
metro de la cindad de México (¢fr. Diaz Arias, Ju-
li&n:1981). La prolongacién de la linea 3 y la cons-
truceién de las lineas 4 y 5 constituyeron las
principales obras realizadas entre 1978y 1982. A ello
se agreg6 un conjunto de "obras inducidas" asi como
otras requeridas para la operacién y mantenimiento
del sistema. Se construyeron en el sexenio 36.8 km
distribuidos en las tres lineas mencionadas, amplidn-
dose de forma considerable la capacidad de transitar
la ciudad al incorporarse nuevas zonas méas alejadas
del primer cuadro y de la red original.

Segtin sefialaba el secretario de Obras y Servicios
del DDF y vocal ejecutivo de COVITUR, Gilberto Valen-
zuela (1978), estas obras respondian a diferentes
necesidades: comunicar grandes niicleos habitaciona-
les con importantes centros de trabajo; corresponder
a la demanda que prestaban los corredores de trans-
porte colectivo con actividades muy diversificadas, el
67% de las lineas se ubicaba en zonas con un ingreso
familiar menor a 5 mil pesos mensuales y el 60% de
las Areas presentaba una densidad de méas de 250
habitantes por hectiarea, que era de las més 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 realizaci6én de una tercera etapa en la que se
prolongaria la red 23.5 km més, trazdndose tres
lineas més y la prolongacién de algunos tramos de las
existentes.

Uno de los aspectos fundamentales de la obra fue el
complementar la opcién del metro subterrdaneo con el

133 Un an4lisis sobre los factores que estuvieron presentes en las
decisiones de dar continuidad o interrumpir las obras del metro
puede hallarse en Navarro, Bernardo (1984).
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CUADRO 17

EL METRO, CRONOLOG{A DE CONSTRUCCION A 1982(1)

Linea manio Fecha de Longimd
iniciacion
de operacion tkny
1 Zaragoza-Chapultepec 5 de sept. 1969 11.339
1 Chapultepec-Juanacatlén 11 de abr. 1870 1.123
1 Juanacatlén-Tacubaya 20 de nov. 1870 1.308
2 Taxqueriia-Pino Sufirez 10. de ago. 1970 29.507
2  Pino Sufrez-Tacuba 14 de sept. 1970 7.856
3 Hospital General-Tlaltelolco 20 de nov. 1870 4.778
Longitud de vias para
maniobras 3.482
Longitud construida de 1967
a 1870 39.393
1 Tacubaya-Observatorio 10 de jun.1972 1.417
Longitud construida de 1971
@) a 1978 1.417
3 Tlaltelolco-La Raza 26 de ago. 1978 1.800
La Raza-Indios Verdes 10. de dic. 1979 3.450
Hosp. General-Centro Médico 7 de jun. 1980 0.800
@ Centro-Médico-Zapata 25 de abr. 1980 4.600
4 Candelaria-Mart{n Carrera 29 de ago. 1981 7.499
@ Candelaria-Sta. Anita 268 de mayo. 1982 3.268
) Consulado-Pantitlan 19 de dic. 1982 7.600
Consulado-La Raza 10 de jul 1982 4.200
La Raza-Politécnico 30 de ago. 1982 4.070
Longitud construida entre 1978 y 1982 36.8¢
Longitud total construida a 1982 77.6¢

(1) Sistema de Transporte Colectivo "El Metro de México" Primera

Memoria. México, D.F. 1873.

(2) Comisién de Vialidad y Transporte Urbano-D.D.F. Memoria 1977

1982. Méxioo, D.F. 1982.

(3) Sistema de Transporte Colectivo. Datos a Dio. 2, 1982 incluyendc

longitud de vias para maniobras.

FOENTE: DDF-COVITUR. Anuario de Vialldad y Tranaporte del Diatrito Federal, 1982
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de superficie y el elevado. La linea subterranea se
disefi6 a base de cajones de seccién rectangular des-
planados a la minima profundidad posible, usandose
el lamado Muro de Milan. La via superficial, por su
parte, ofrecia el atractivo de que era menos costosa y
demandaba menor tiempo de ejecucién puesto que
permitia utilizar infraestructura ya existente. La ope-
racién elevada que se inauguré en esta etapa en la
linea 4 presentaba ventajas en comparacién con otras
opciones al no afectar la vialidad y disminuir los
problemas de interferencia con instalaciones subte-
rridneas de otros servicios urbanos existentes. La
realizacién de esta obra exigia avenidas de no menos
de 35 m de ancho y demandaba la realizacién de un
conjunto de obras adicionales indispensables para
cuidar la imagen de la traza urbana en que se ubicaba.
Asi, la linea 4 comprende tramos superficiales y ele-
vados sobre las avenidas rrcc, Hidalgo, Inguaran,
Imprenta y Morazan.

Elmetro adquirié nuevamente empuje en una época
en la cual 1a capacidad de endeudamiento del pais se
incrementaba. La solvencia fundada en las reservas
petroleras descubiertas, ampliaba la capacidad de
obtener financiamiento externo. COMETRO, empresa
encargada de su construccién, afirmaba que no exis-
tian obst4aculos de tipo técnico que impidieran acele-
rar el ritmo y llegar a cumplir para el afio 2000 las
metas propuestas en el Plan Maestro. Su gerente, el
ingeniero Narciso Castillejos, sostenia:

esto dependera tinicamente de los recursos eco-
némicos que canalice para esta obra el gobierno
capitalino —y agregaba: afrontamos un gran
reto: construir la obra asignada a las etapas de
ampliacién segunda y tercera a un ritmo de 2.4
km mensuales. Con esto rompemos nuestro pro-
pio récord mundial, que ostentamos con la cons-
truccién de 1 km al mes desde la primera etapa

del Metro (Revista Mexicana de la Construccion:
1981:322:27:28).

223


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


De igual forma, se sefialaba que la obra en un
principio introdujo tecnologia extranjera, pero luego
se fue nacionalizando a partir de 16s aportes y avan-
ces desarrollados por los constructores del pafs y

que, en 1985, era totalmente mexicana (revista Obras:
1985: 50).

Al inaugurarse el tramo Tlatelolco-La Raza de la
linea 3, el presidente de la cnic, Alvarez Treviiio,
sefial6 que habia sido necesario desviar el curso del
rio Consulado y tres colectores, obras técnicas que
podian compararse al drenaje profundo y agregé:

... a base de técnica constructora, en esa obra se
lograron abatir los costos por kilémetro respecto
de los obtenidos en la primera etapa, las excava-
ciones, la obra civil y los trabajos colaterales
exigieron verdaderas proezas de la ingenieria...
Esta obra es muestra de la capacidad creativa de
los mexicanos, y una reafirmacién de que en el
pais existe fuerza constructora y voluntad sufi-
ciente para realizar edificacién con oportunidad

y eficiencia, como lo exige la época (Revista Mexicana
de la Construccion: 1978:296/9:8).

Un aspecto que constituye uno de los fundamentos
de mayor fuerza para la realizacién de este tipo de
obras, es su capacidad de generar empleo masivo para
una mano de obra con escasa o nula calificacién. Las
organizaciones de los empresarios de la construccién
recalcan reiteradamente esta caracteristica porque
constituye uno de los factores de peso en la decisi6n
de realizar una obra piiblica, no obstante su elevado
costo. Al inaugurarse un tramo de la linea 3, el
presidente de la cNIc sostuvo que:

... con la inauguracién de esta obra se rompi6 el
marasmo de siete afios de paralizacién de las
obras del Metro, y se atac6 de 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 sélo 12 meses se han reinstalado
en la industria de la construccién 450 mil traba-
jadores; para fines de este afio se habran incorpo-
rado en su totalidad los desempleados en esta
rama y para 1979 se crearan 100 mil nuevos

empleos (Revista Mexicana de la Construc-
cion:1978:286/9:8).

La Constructora Metro, S.A. de C.V., presentaba
una gran variacién en el nimero 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 constituy6, sin duda, una importante
fuente de empleo para trabajadores manuales de la
ciudad.

COMETRO €es un consorcio inicialmente formado por
12 compaiiias constructoras y encabezado por el Gru-
po ICA. Seconstituy6 el 27 de septiembre de 1977 con
la participacién de cuTsa Construcciones S.A. de C.V.;
Desarrollo de Ingenieria S.A.; Caminos y urbanizacio-
nes S.A.; Constructora ¢ys 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;
Ingenieria y Puertos S.A. y La Victoria Asociados S.A.,

(revista Grupo ICA:1978:No. 2:2/8).

Entre las obras realizadas por COMETRO en las dis-
tintas lineas entre los afnos 1977-1982, es posible
advertir un conjunto de "obras inducidas"; las vialida-
des, los pasos a desnivel, los puestos de operacién, son
obras visibles que acompaian necesariamente la re-
alizacién de un tramo de metro. Hay otras obras que
no son facilmente perceptibles a un observador: des-
vios de colectores, de lineas de alta tensién, de insta-
laciones de teléfonos. Pero también estin aquellas
que parecieran no guardar relacién directa con la
construccién y que surgen a partir de las modificacio-
nes que su realizacién imprime a la estructura urba-

225


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


na. Tal es el caso de edificios (de oficinas, comercio,
habitacién) construidos en los alrededores de sus
estaciones o en las calles pr6ximas a una nueva linea
del metro. '

En los primeros afos de la constiruccién del metro
ISTME era la principal empresa, de I1cA porque asumié
el proyecto y coordinacién de todas las etapas. Més
tarde esta empresa junto con Compaiia Mexicana de
Aerofoto, S.A.; Geosistemas, S.A.; Procesos y Sistemas
de Informacién y Supervisién, S.A., constituyeron
una subdivisién de Empresas de Ingenieria EMIN (me-
tro), la cual funcioné entre 1977 y 1980.

Es importante comprobar el hecho de que el grupo
de empresas de ICcA estaba capacitado para operar en
practicamente todas las etapas de construccién del
metro.'** El mismo grupo confirma esta idea en sus.
Memorias 1977-78 al expresar:

Con la conjuncién de otras firmas de ingenieria 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 practi-
camente la totalidad de este proyecto y sélo se ha
sugerido asesoria para la ejecucién de los proyec-
tos relativos a algunas instalaciones electromecéa-
nicas especiales (Memoria Grupo Ica:
1977-1978:73).

Los ejes viales de la ciudad de México

Los graves problemas de transito que presentabala
ciudad se podian adjudicar en gran medida a una
compleja traza urbana saturada por un creciente nu-
mero de vehiculos. La realizacién de importantes y
costosas obras de vialidad se llevé a cabo de manera

134 pctualmente ica enfrenta la competencia 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 Ziccardi, Alicia (1988).
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practicamente ininterrumpida desde los afios cin-
cuenta. En 1952 se inauguré el primer tramo del
viaducto Miguel Alemén; en 1956 parte del viaducto
Rio 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 relacién
inversién/namero de usuarios atendidos segtin tipo
de transporte piblico, con las siguientes conclusio-
nes:

Elmetro genera 1’700,000 viajes/ persona/ diaria-
mente con una inversién de $5,000 millones, los
autobuses urbanos 6’500,000 viajes/ persona/ dia-
riamente con una inversién de $2,100 millones,
lo cual significa que éstos, con una inversién del
42% transportan 3.8 veces méis usuarios que el
Metro (IEPES:19786).

Estas afirmaciones venian a reforzar la posicién de
quienes sostenian que debia darse continuidad a las
obras de vialidad, en particular al circuito interior,
las radiales y la calzada Zaragoza. Joaquin Alvarez
Ordéiez, director general de Obras Pablicas del DDF,
refrendaba esta posicién presentando una detallada
lista de vialidades necesarias al funcionamiento de la
ciudad. El funcionario recordaba que:

La reduccién 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 4rea urbana de 542 km?® el pr dispone de
aproximadamente 4 200 km de calles y avenidas, 10%
de la superficie en contraste con 20% més en ciudades
de paises altamente industrializados. Diariamente el
88% de los 15.4 millones de viajes/ persona se lleva a
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cabo sobre esa vialidad: 2.85 millones en automévil y
més de 10.5 millones en transporte ptblico de super-
ficie, ademé4s del transporte de carga indispensable
para el abasto de la ciudad (IEPES: 1976).

Se propuso entonces terminar o, en algunos casos
iniciar, una vialidad béasica constituida por el circuito
interior, el anillo periférico, el viaducto, la calzada de
Tlalpan y un conjunto de vias radiales.

La vialidad secundaria, constituida por las demaéas
calles y avenidas, las lineas del metro, estacionamien-
tos y terminales, reclamaban también —a juicio de
estos expositores— la atencién 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
cuestién:

Fue quizé la enorme inversién de recursos econ6-
micos implicados en la ampliacién del Metro,
entre otras razones, lo que llevé al gabinete eche-
verrista a "congelar" practicamente durante seis
afios (COVITUR, 1978) la construccién de nuevas
lineas y la terminacién de algunas de las ya
existentes. Las otras razones parecian estar vin-
culadas con la politica global de transporte de la
ciudad, los intereses de la industria automotriz,
la presencia de signos recesivos en la economia y,
sobre todo, los vinculos politicos 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 refrendé la
decisién de que se terminara el anillo periférico y el
circuito interior y se emprendiese la construccién de
34 ejes viales (17 con sentido norte-sur y 17 con
sentido oriente-poniente) con una longitud de 533
km. Estas arterias contarian con carriles preferen-
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ciales para que el transporte piblico pudiera circular
en sentido contrario. Un sistema de 927 cruceros
semaforizados, manejados por una computadora cen-
tral completaba la enérgica accion.

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 decidi6 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 construccién de
infraestructura vial se tradujera efectivamente en un
mejor servicio de transporte piiblico para la pobla-
cién. Con ello, sin duda, se afectaba intereses de tipo
econémico y politico presentes hasta entonces en el
servicio de transporte piiblico de pasajeros.’®

En abril de 1978 el regente de la ciudad de México
afirmé que el problema de transito era el nimero uno
¥ que la principal meta era la continuacién de las
obras del metro. Sin embargo, sefialaba el caracter
complementario que tenia la realizacién de los ejes
viales en el proyecto global de remodelacién de la
estructura urbana. En su intervencién en el foro
internacional sobre "La construccién en el desarrollo
socio-econémico", en 1978, Carlos Hank Gonzilez dijo
que al dotar a la ciudad de 34 ejes viales, el anillo de
Circunvalacién, el circuito interior y el periférico, "la
vialidad tendrfia que funcionar" y agregé:

Estas avenidas poseen la misma guarnicién, la
misma banqueta, es decir, el mismo tratamiento
urbano y, ademas, el paso de peatones sera de
adoquin o de adocreto, también habréa reforesta-
cién suficiente; se liberaran de tantas lineas aé-
reas y de tanto estorbo en las banquetas y se
harén ductos; durante estas operaciones se revi-
sardn las lineas de agua y de drenaje doméstico,

135 mn 1982 se habfan instalado 720 cruceros. Cfr COVITUR:
(1982:28).
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que debe efectuarse en nuestra ciudad, aprove-
chando esta oportunidad para hacerlo en 500

km... se dara una nueva imagen a la ciudad (Revista
Mexicana de la Construccion:1978:284/6:39).

Este parrafo muestra la complejidad de las obras
de vialidad propuestas, que demandaban la realiza-
ci6én de otro conjunto muy amplio de "obras induci-
das". En un principio se inici6 la construccién de 18
ejes viales, previéndose la realizacién de los otros 16
al afio 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 realizacién fueron muy estrictos, no superiores
a los tres afios que faltaban para concluir el sexenio.
Por otra parte, eran obras en las que se afectaba
directamente a un niimero elevado de ciudadanos y a
1a vez ocasionaban demoras y molestias a un conjunto
més amplio de personas que transitaba por esas calles
diariamente. Elregente, frente a las criticas dijo que:

...todo va a costar a la ciudad no sélo dinero, que
ser4 mucho; le va a costar molestias. La ciudad
esté en crisis; tiene un transito que ya hizo crisis,
y para salir de la situacién critica deben aportarse
soluciones de fondo, grandes esfuerzos (Revista
Mexicana de la Construccion: 1978:284/6:39).

En junio de 1982, pocos meses antes de finalizar el
periodo gubernamental, coviTUR informaba que se
habian construido 252 km de ejes viales, es decir, poco
maés de la mitad de la meta propuesta originariamen-
te. De éstos, 133 km se habian realizado hasta 1979
y 119 durante los tres anos posteriores. A ello se
sumaban 31 km de anillo periférico y 16.8 ki de
circuito interior. En 1983 se informaba que la ciudad
contaba ya con 383.1 km de ejes.

La realizacién de las obras demandé la incorpora-
ci6n de un gran numero de firmas, puesto que la

138 yéase Rodriguesz, Jesis (1982).
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construccién no se realizaba por administracién sino
que se otorgaba a empresas. En 1978 el presupuesto
asignado a los ejes viales ascendia a 25 mil millones
de pesos incluyendo las indemnizaciones por los pre-
dios afectados. El DDF no sélo pagé el valor comercial
de los bienes privados afectados por las obras sino que
anuncié también que estaba dispuesto a comprar
cinco mil casas al contado para los habitantes de
aquellos predios que debieran ser demolidos.

Toda la previsién y astucia politica del regente no
fue suficiente para evitar que se desataran formas de
oposicién social y respuestas populares de la ciudada-
nfa frente a esta agresiva politica urbana, fundada en
una razén técnica que no contem};laba canales de
consulta y participacién ciudadana.*®?

Una improvisada conferencia que el regente de la
ciudad ofrecié a los empresarios del ramo fue publi-
cada por su principal 6érgano de difusién: la Revista
Mexicana de la Construccién. En ella se sostenia que el
profesor Hank Gonzélez habia arrancado la ovacién
de los presentes cuando afirmé:

Dicen que este barbaro de Hank atacé simultanea-
mente todas las obras. No, no es cierto, atacamos
s6lo una parte de las que hay que hacer... se pudo
haber hecho un eje vial por aiio y dentro de 16
afios tendriamos 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... Pidi6 a
los constructores cumplir con la fecha de termi-
nacién prevista y volvi6 a arrancar aplausos cuan-
do advirtié que las esposas de los constructores y
la suya propia quedarian viudas si no se cumplia
lo prometido (Revista Mexicana de la Construccion,
1979: 34).

La realizacién de estas vias rapidas constitufa real-
mente un cambio de importancia en una traza en la

137 yéase, Mercado, Angel (1978).
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que hasta entonces existia s6lo una avenida (Insur-
gentes) que cruzaba la ciudad de norte a sur.

La realizacién de los ejes viales demand6 toda la
capacidad técnica de los constructores mexicanos. Su
ejecucién supuso la cancelacién de la circulacién y del
uso del sistema de tranvias que existia ain en algunos
lugares. Hubo que efectuar demoliciones, remocién
de instalaciones y un conjunto de obras indispensa-
bles que implicaban dar participacién y coordinarse
con otras empresas y dependencias del sector piblico
(Compaiifa de Luz, Teléfonos de México, Pemex,
Obras Hidraulicas). Los trabajos emprendidos fueron
de diferente orden: eliminacién de camellén central,
construccién de guarniciones, construccién de una
unidad de soporte miiltiple, paraderos de autobuses,
ete.

En esta intensa y enérgica accién, intervinieron
alrededor de 60 empresas que demandaron el empleo
de 30 mil trabajadores. 138 pambién puede apreciarse
una amplia participacién de las empresas del grupo
ICA. ISTME tuvo a su cargo la coordinacién general del
proyecto geométrico de cada uno de los ejes viales que
proyectaban otras empresas. En 1982 realiz6 el pro-
yecto ejecutivo de ejes viales y modelos matematicos.
Elapoyo en las tareas relacionadas con la elaboracion
de fotos, planos, trazos, fue dado por Cia. Mexicana
de Aerofoto. COMETRO realiz6 el eje vial Inguaran-Mo-
razén (7.8 km). En la nueva vialidad de Insurgentes
participd Ingenieros y Arquitectos, S.A., que realizé
otros ejes y en 1979 entregé 25 kin La Victoria
Asociados (LAVYASA) realizé los tramos 3 oriente, 4 sur
y parte de la via Express Tapo, avenida Presidente
Calles (entre Azficar y Churubusco) y avenida Eduar-
do Molina. Estructuray Cimentaciones (Ecsa) realizé
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
disefio y proyecto de los ejes central y poniente.

138 Detalles técnicos sobre estas obras pueden hallarse en Argiie-
les, Julio (1979:50).
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Concretos y Estructuras, S.A., particip6 también en
la realizacién de estas obras viales. Finalmente, Tu-
rismo y Desarrollo Urbano de la Divisi6én Industrias
Diversificadas de 1cA participé con Viveros de Queré-
taro en la realizacién de los jardines de los ejes viales.

Pero las obras de vialidad del sexenio fueron mucho
més alla de los ejes viales. Se edificaron las terminales
de autobuses Poniente (Santa Fe y Observatorio ) y
Oriente (Zaragoza, San Lézaro); en el drea de influen-
cia del circuito interior quedaron comprendidas 91
terminales de autobuses y tres estaciones del metro.
Por otra parte, el metro exigié la realizacién de un
conjunto de obras de vialidad inducidas entre las
cuales merecen anotarse las obras de ampliacién de
la linea 3 con la transformacién de Insurgentes, los
cruces de pasos superiores, las obras viales en la
estacién Indios Verdes, paraderos de autobuses, mo-
dificacién de Insurgentes hacia el sur, pasos peatona-
les elevados; las obras en la glorieta La Raza; las
vialidades de la linea 4 metro elevado, obras de viali-
dad para el Palacio Legislativo (puente Héroes de
Nacozari) y, finalmente, modificaciones importantes
en el cajén corredor Azcapotzalco .

La intensa accién gubernamental significé un par-
ticular estimulo a la industria de la construccién en
tanto principal rama de actividad encargada de la
ejecucion de estas obras y reforz6 la participacion del
principal grupo constructor que opera en la ciudad
de México: ICA.

¢) Las obras de equipamiento urbano

El espacio urbano, y en particular la gran metrépo-
li, se caracteriza precisamente por ofrecer a la pobla-
cién una importante concentracién de bienes
colectivos. Uno de los atractivos de las grandes ciu-
dades que viene a sumarse al principal —la bilisqueda
de opciones ocupacionales—, es que permite acceder
maAs facilmente a los centros educativos, de salud, de
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recreacién. Sin embargo, en la gran metrépoli mexi-
cana, imperan deficiencias, carencias y dificultades
para que la mayoria de la poblacién acceda a estos
bienes indispensables. La necesidad que tiene el go-
bierno de la capital del pais de dar respuesta a la
creciente demanda de medios de consumo colectivo no
requiere mayor fundamentacién. Estos bienes son
imprescindibles en la vida cotidiana de quienes viven
en la ciudad.

En esta investigacién se han distinguido tres tipos
de obras de equipamiento urbano: los establecimien-
tos educacionales, los establecimientos hospitalarios
y las unidades de gestién. 139 g gobierno del DF tiene
una injerencia limitada en su construccién, 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 realizacién de la mayor parte de
estos equipamientos. Ello beneficia directamente al
DF con la asignacién sectorial de los recursos de la
nacién. Pero su distribucién en la ciudad era muy
desigual. Algunas delegaciones presentaban niveles
adecuados de dotacién: Cuauhtémoc, Benito Juarez,
Miguel Hidalgo. Otras concentraban determinados
tipos de bienes; por ejemplo Tlalpan posee un gran
nimero de servicios hospitalarios. En contrapartida,
las delegaciones cuyo crecimiento poblacional es més
intenso y/o reciente, mostraban grandes carencias:
Iztapalapa, Azcapotzalco, Xochimilco, Milpa Alta.

Equipamientos educacionales, culturales y recreacién

Existi6 en el sexenio una gran preocupacién por
dotar a la ciudad de los indispensables equipamientos
educacionales. o

La creciente incorporacién de la mujer al mercado
de trabajo reclamaba la instalacién masiva de guar-

1391 a produccién y administracién de la infraestructura turisti-
ca del DF no fue incluida en este anAlisis.
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derias para los nifios méis pequeiios. La ciudad sélo
ofrece alternativas a aquella parcela de la fuerza de
trabajo femenina inserta en el sistema productivo de
manera estable; condicién laboral que implica poseer
el derecho a acceder a prestaciones sociales, entre
ellas encontrar una vacante en los establecimientos
escolares del IMss o el 1sssTE. Pero la mayor parte de
la fuerza de trabajo femenina posee empleos con alto
grado de inestabilidad y en una elevada proporcién
en actividades de servicio doméstico remunerado.
Para estas trabajadoras existen pocas opciones insti-
tucionales capaces de brindar un servicio adecuado y
gratuito. Las guarderias del sector privado prestan .
servicio a las capas medias méis acomodadas puesto
que las colegiaturas tienen montos elevados.

En la época se estimaba que poco més de 66 mil
nifios concurrian a una guarderia mientras sus ma-
dres trabajaban.“o Un inventario realizado en 1978
indicaba que el sector piublico proporcionaba sola-
mente 4 428 aulas, lo cual representaba de todas
formas el 97% del total de la oferta. Los mayores
déficits se registraban en las delegaciones Gustavo A.
Madero, Alvaro Obregén, Iztapalapa, Azcapotzalco,
Iztacalco, Xochimilco y Cuajimalpa. Es decir, lugares
donde los ingresos promedio de la poblacién son més
bajos y, por lo tanto, al sector privado no le interesa
ofertar este servicio. En cuantoa los jardines de nifios,
en 1978 existian 5 074 aulas de las cuales 91% eran
del sector piiblico y atendian alrededor de 185 080
alummnos.

Las escuelas primarias ofrecian 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 disponia de 1 217 460 vacantes.

Para el ciclo 19'79-80 se estimaba que solamente el
5% de la poblacién no habfa tenido inscripcién y 6%

140 1,0s datos han sido extraidos del Plan de Desarrollo Urbano
del DF 1980: 368 a 381, y de la Cuenta Piblica del pDDF correspon-
diente a los aiios 1977 a 1982.
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provenia de municipios vecinos del Estado de México.
Tedéricamente algunas delegaciones ofrecian supera-
vit: Cuauhtémoc, Magdalena Contreras, Milpa Alta,
Miguel Hidalgo y Benito Juérez; otras, como Tlalpan,
atendian el 100% de su poblacién en edad escolar.
Las delegaciones que presentaban mayor déficit eran
Gustavo A. Madero, Iztacalco, Iztapalapa, Alvaro
Obregén y Venustiano Carranza, en las cuales la
evaluacién oficial sostenia que s6lo 40% de la pobla-
cién infantil en edad de asistir a la primaria obtenia
una vacante en su propia delegacién (Sep, Estadisti-
cas Basicas, 1977 cit. PDUDF: 1980:370).

En cuanto a la educacién media se deben distinguir
las escuelas técnicas y las escuelas secundarias. Las
primeras imparten ensefianza terminal mientras las
segundas habilitan al alumno para optar por la con-
tinuacién de sus estudios en el nivel medio superior.
En 1978 las escuelas técnicas del sector piiblico tenian
789 aulas que atendian a 23 670 alumnos. Las del
sector privado impartian ensefianza a 29 250 alum-
nos. Las delegaciones centrales presentaban el mejor
nivel de equipamiento escolar —particularmente la
Cuauhtémoc y la Miguel Hidalgo— y existia una ofer-
ta satisfactoria en Tlalpan y Benito Judrez. En las
escuelas secundarias se ofrecia educacién en 4 036
aulas oficiales y 1 529 particulares, atendiéndose a
un total de 284 105 alumnos. La Delegacién Gustavo
A. Madero presentaba el mayor nimero de estableci-
mientos (1 084) siguiéndole en importancia las dele-
gaciones Cuauhtémoc, Miguel Hidalgo, Iztapalapa,
Benito Juérez, Azcapotzalco, Venustiano Carranza y
Coyoacan. Hay delegaciones en las que la composicién
socioeconémica de la poblacién no hace rentable la
instalacién de escuelas. En Cuajimalpa, Milpa Alta,
Magdalena Contreras, Tlahuac y Xochimilco, que son
las delegaciones con menor niimero de secundarias,
la responsabilidad de la educacién secundaria recae
s86lo en el Estado (PDUDF: 1980:375). Ademés existian
en la ciudad 51 locales de telesecundarias.

Las instituciones que prestan servicios educativos
de nivel medio superior y superior cuentan con orga-
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nismos o direcciones propias para la construccién de
sus establecimientos. En la época, el CAPFCE realizaba
los proyectos y.supervisaba las obras de construccién
de las instalaciones de nivel primario dependientes de
la sEP. La UNAM y el IPN tenian dependencias de
proyecto y construccién y en sus presupuestos figu-
raban partidas destinadas a ampliar sus equipamien-
tos.

En el nivel medio superior, el DF no sélo debia abrir
opciones para sus habitantes; se estimaba que en la
capital residian para continuar sus estudios aproxi-
madamente 40 mil alumnos provenientes de otros
estados de la repiiblica. A fines de los afios setenta,
se consideraba atendida el 88% de la demanda . Las
delegaciones que mayor niimero de establecimientos
ofrecian eran Cuauhtémoc, Miguel Hidalgo, Coyoa-
cén, Gustavo A. Madero y Alvaro Obregén. Cada una
de ellas poseia 576, 459, 396, 366 y 287 aulas respec-
tivamente, para 50 alumnos cada una. En la Benito
Juérez, la totalidad de sus 344 aulas pertenecia a
institutos particulares.

Las escuelas normales ofrecian educacién a un 17%
del total de los alumnos normalistas del pais. En 1976
se concentraban 8 240 alumnos en siete estableci-
mientos oficialés y el resto en 37 escuelas privadas.
La Delegacién 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 pais
en cuanto a la oferta de educacién de nivel superior.
En 1979, el 41% de los estudiantes universitarios del
pais se encontraban en la UNAM y el IPN brindaba
capacitacién al 78.43% de los alumnos de enseianza
técnica. En 1977, el 22.86% de las instituciones de
educacién superior se hallaban en el DF. De un total
de 545 182 alumnos cursando el nivel de licenciatura
en el pais, el 37.93% estudiaba en el DF, cifra en
constante incremento. La situacién era aiin més mar-
cada en el nivel de postgrado donde 7'7.4% de alumnos
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estudiaba en el DF y 16 de las 43 instituciones que
impartian alguna especializacién de postgrado en el
pais estaban localizadas en la entidad
(PDUDF:1980:379).

No sé6lo los equipamientos para cumplir con la
educacién formal se agrupaban en la cindad. La
tercera parte de las bibliotecas el pais se hallaban en
el DF, lo cual representaba una concentracion del 40%
de los libros. La Biblioteca y la Hemeroteca Nacional
se localizan en el Centro Cultural Universitario, en la
Delegacién Coyoacén, y son las que tienen mejor
equipamiento, justamente por ser asiento de la UNAM.
Le seguian Tlalpan y Cuauhtémoc.

La mitad de los museos del pais (34) se hallaba
también en la capital, localizada principalmente en
las delegaciones centrales: Miguel Hidalgo, Cuauhté-
moe, Alvaro Obregén y Coyoacan. En el centro histé-
rico, viejos edificios coloniales fueron restaurados en
el sexenio para darles un uso alternatlvo, como la
antigua Escuela de Medicina frente ala Plaza de Santo
Domingo y el viejo edificio de la CAmara de Diputados
(Donceles y Bolivar).

Ademaés existian en el DF 36 teatros y se inauguré
la sala Nezahualc6yotl en el Centro Cultural de la
UNAM. Se habilité también el Teatro de la Ciudad en
el que fuera el Teatro Esperanza Iris. Se estimaba que
1a ciudad Ge México ofrecia 180 centros sociales y un

-elevado niimero de salas cinematogréficas.

La dotacién de espacios verdes por habitantes era
baja: (un promedio de 40 cm® por persona). Algunas
delegaciones estan mejor dotadas que otras, como es
el caso de Tlalpan que presentaba 1.20 m? por habi-
tante y Miguel Hidalgo 0.91 m?®. Pero era evidente la
falta de mantenimiento que caractemzaba a los luga-
res de recreacion, principalmente los tres zoolégicos
de la ciudad (Chapultepec, San Juan de Aragén y
Bosque del Pedregal).

El pDF, junto con la Secretama de Deportes y la
UNAM, €l IPN y el crREA, administraba en total 120
instalaciones deportivas, la Cindad Universitaria, la
Ciudad Deportiva, el Palacio de los Deportes, el Auté-
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dromo, €l Velédromo, el Gimnasio Juan de la Barrera,
la Alberca Olimpica y las instalaciones en el Canal de
Cuemanco y el parque del Seguro Social.

El presupuesto de la Direccién General de Obras
Pablicas presenté un importante incremento en la
cuenta piblica del DDF en 1979 para la construccién
de obras de infraestructura y equipamiento urbano.
Los recursos se destinaron principalmente a la reali-
zacién de trabajos de adaptacién y reconstruccién en
edificios escolares y centros hospitalarios y de conser-
vacién y mantenimiento de instalaciones sociales.
Como parte del programa escolar del DDF se realiza-
ron proyectos de diferente tipo: cimentaciones, es-
tructuras, fachadas, instalaciones, guifas mecénicas,
plantas de conjunto. En total, el DDF en ese aio
realiz6 obras en 83 escuelas de la ciudad, 10 jardines
de nifios, 33 primarias y 36 secundarias. Estas accio-
nes permitieron la habilitacién de aproximadamente
mil aulas (80 de jardin de nifios, 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 construccién o mejoramiento de instalaciones
escolares constituy6 en el sexenio una de las preocu-
paciones centrales, tanto del gobierno de la ciudad
como del federal. Segtin célculos, a través del CAPFCE
la seP llev6 a cabo 49 concursos en el DF y 10 en los
municipios de la zMcM durante ese periodo. El Insti-
tuto Politécnico Nacional, por su lado, realizé 76
concursos de obras, principalmente en los dos tiltimos
afos del sexenio (cuadro 15).

Es dificil determinar las caracteristicas de las em-
presas que participaron en el elevado ntimero de las
diferentes obras de este tipo. Habria que realizar una
investigacién particular para determinar quiénes
contrataron con el DDF y el CAPFCE en el periodo,
cuestién que excede los limites de este trabajo. Sin
embargo, puede intentarse una aproximacién.

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. Segtin las
memorias del grupo ICA, una de sus empresas —Es-
tructura y Cimentacién (Bcsa)— s6lo llevé a cabo
trabajos en los dos primeros aifios del sexenio en los
edificios de dos escuelas preparatorias (Zaragoza y
Rio Churubusco) para la uNaM. En cambio apoyé al
DDF en obras de construccién del patrimonio histéri-
CO.

E1 Anuario de la Arquitectura Mexicana*** permite detec-
tar algunas obras de equipamiento recogidas en esta
intfzgsante publicacién por su valor arquitectoni-
co.

En esos afios, el IPN terminé la ciudad de las Ciencias
y Técnicas Mayorazgo. En 1979 la Direccién General
de Obras de 1a uNAM dio a conocer la Unidad de Teatros
Juan Ruiz de Alarcén, participando en su construc-
cién diferentes empresas: la constructora fue Ingenie-
ria y Edificacién, los estudios de suelo
correspondieron a GHISC y la estructura a Colinas de
Buen, S.A. En el mismo afo la uNaMm construyé la
Escuela de Artes Plasticas (Camino Viejo a Santiago
Xochimileo): participaron la Constructora Tresy la
empresa DYS en los célculos del suelo. La escuela
Nacional de Miisica fue construida por Constructora
y Edificadora Mexicana y DYs llev6 a cabo los célculos
de suelos.

La unaM desarrollé durante el sexenio una intensa
actividad constructora. En 1978 terminé la sala de
conciertos Nezahualc6yotl, en 1981 los teatros de la
danza y entre 1982 y 1983 las escuelas nacionales de
Educacién Profesional de Aragén y Acatlan. De igual
forma construy6 el Centro de Lenguas Extranjeras y
la Clinica Odontolégica Santo Domingo, en la que
participaron diferentes empresas en distintas activi-
dades: entre otras ECSA, GUTSA, IEMPA, Constructora
GHI 8¢, Colinas de Buen, DYS y ACEPSA.

141p5t08 anuarios fueron realizados por el IMBA-sAHOP solamente
para los afios 1977-1978 y 1979.
l42géase Ziccardi, Alicia (1988). Anexos.
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Para los jardines de nifios que construy6 el DDF,
FASA realiz6 célculos de suelo, asi como el cdlculo y el
diseiio estructural. La oficina de Construccién de Edi-
ficios Piblicos de la DGOP del DDF tuvo a su cargo la
supervisién y control.

El ppr desarrollé también importantes obras de
reconstruccién de edificios culturales, algunas de
ellas con apoyo de la saHOP. En 1981 la Cuenta Pablica
informaba que se habian llevado a cabo un total de
616 obras de conservacién y mantenimiento de edifi-
cios, monumentos y plazas tipicas en 16 delegaciones.
Ademaés, en el sexenio se llev6 a cabo un conjunto de
obras de remodelacién de edificios con valor histérico
-y/o arquitecténico que pasaron a formar parte de los
equipamientos culturales de la ciudad. Principalmen-
te se recuperaron predios ubicados en el centro histé-
rico para destinarlos a usos culturales.

De igual forma se remodelaron instalaciones reli-
giosas histéricas en la Villa de Guadalupe 'y la SAHOP
se encargé de promover los trabajos de nivelacién del
Templo de las Capuchinas, bajo un proyecto de Ma-
nuel Gonzéalez Flores Picosa. La Compaiiia ECSA remo-
del6 la Iglesia de Santa Teresa la Antigua, en 1979.
El DDF y la UNAM se encargaron de restaurar la facha-
da de San IIdefonso. Otros ex-conventos, en particular
el de San Jerénimo, fue encomendado por las oficinas
de Remodelacién Urbana y Restauracién de Monu-
mentos del DDF a EcsA. También se restauré el de
Ermitas del Desierto de los Leones. El convento de Sor
Juana, y el templo y centro para visitantes en San
Juan de Aragén en 1981, estuvieron a cargo de la
misma empresa. El INBA también se encargé de mejo-
rar el equipamiento cultural de la ciudad: en 1977 se
inauguré la Sala Manuel Ponce de Le6n, cuya estruc-
tura estuvo a cargo de la sAHOP y la construccién a
cargo de cUTsA, Construcciones, S.A.

Importa destacar —y el terremoto de 1985 confirmé
esta idea—, que existen muy pocas empresas intere-
sadas en competir en el mercado de restauracién. Muy
pocas tienen capacidad para disponer de los recursos
técnicos y humanos que exigen estos trabajos. La
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coyuntura econ6mica favorable que se vivi6 a finales
de los aifios setenta, 1a existencia de una secretaria de
Estado de creacién reciente (SAHOP) y que debia en-
contrar funciones que legitimaran su existencia en el
interior de la préactica interburocratica y la presencia
del arquitecto Ramirez Vazquez al frente de la misma,
confluyeron para que en el campo de la cultura se
realizaran importantes obras de construccién y res-
tauracién.

Equipamientos de salud

El DDF presta servicios gratuitos a la poblacién de
menores ingresos privada de acceso a los estableci-
mientos hospitalarios del mMss o del 1ssSTE. En la
época se evaluaba que alrededor de 4.5 millones de
habitantes poseian salario minimo y servicios de se-
guridad social. Sin embargo, en 1978 s6lo 1.7 millo-
nes de habitantes eran atendidos. El resto, aun sin
recursos suficientes, debia acudir a servicios priva-
dos. Las delegaciones méas deficitarias en relacién a
los servicios de salud eran Benito Julrez, Gustavo A.
Madero, Iztapalapa, Alvaro Obregén y Venustiano
Carranza.

Se evaluaba que la atencién era deficiente para el
60% de poblacién que poseia ingresos menores al
salario minimo. Dos tercios de los habitantes del pr
eran atendidos por el IMss y el ISSSTE. Se contaba con
1 700 consultorios de medicina preventiva para méas
de cuatro millones de habitantes, la mayor parte
ubicados en las delegaciones Cuauhtémoc, Azcapot-
zalco, Gustavo A. Madero, Benito Juarez y Coyoacan.
La localizacién de este equipamiento no siempre se
correspondia con la demanda. Las delegaciones mas
antiguas poseian mejor dotacién, 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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sién Constructora de Ingenieria Sanitaria de la ssa
fue la que méas se ocupd del Distrito Federal. De igual
forma, la gestién del 1Mss fue de gran importancia,
puesto que convocé el mayor niimero de concursos:
215 en la capital y 39 en la zMcM, y su actividad fue
sostenida e intensa en los seis aifios (cuadro 15).
Entre sus principales obras pueden mencionarse: en
1977 construyd la Clinica de Ginecoobstetricia 4 en la
av. Rio Magdalena (la Constructora Mayo realiz6 la
obra y pIicsA los célculos de estructura); en 1978
realizé el Instituto de Salud Mental en Periférico Sur
(la promocién fue del DIF, la constructora fue VIR SA 'y
los céalculos de suelo correspondieron a Colinas del
Buen); en 1979 llev6 a cabo las obras del Hospital de
Especialidades del Centro Médico La Raza (ICONSA
realiz6 la construccién, OILTEC los célculos de suelo y
DIcsa el disefio y la estructura).

En la construccion de estos equipamientos de salud
es posible advertir una mayor presencia de empresas
vinculadas a los grandes grupos empresariales. EC-
SA, del grupo ica, llev6 a cabo trabajos en varias obras
del conjunto de edificios del Centro Médico La Raza
entre 1977 y 1979 y la remodelacién del Hospital
Central Militar para la Secretaria de la Defensa Na-
cional, en los dos tltimos afos del sexenio. Otra
empresa del mismo grupo —Construcciones, Conduc-
ciones y Pavimentos (cypP)— particip6 entre 1977 y
1978 en la remodelacién del antiguo Hospital de
Cardiologia como unidad de apoyo hospitalario gene-
ral, obras concluidas en tiempo récord. También re-
aliz6 trabajos en el Hospital de Cardiologia y -
Neumologia dentro del mismo centro, por encargo del
iMss. La clinica de consulta externa El Rosario y 1a 26
para la cFE fueron otras obras que agregé entre 1977
y 1979. SLIPFORM México, S.A., de Ica, realizé el
Hospital Nacional de Concentracién Sur, para PEMEX
en 1981.

Unidades de gestién

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 Desconcentracién de la Administracién Pablica
Federal (PRODETAP) con la intencién de crear dentro
y fuera del territorio capitalino instalaciones adecua-
das. A ello se agregaron los equipamientos propios
de la administracién piblica capitalina.

Segiin el PDUDF (1980:345-3486), el sector piblico
federal tenia 16 dependencias de la administracion
central (secretarias 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 Juarez y Venustiano
Carranza, donde se concentraba alrededor del 85%).
- En el DF residia alrededor de 32% de los empleados
federales, calculados entonces en mas de 1.2 millones.
La administracién piblica central del DF contaba con
81 instalaciones y con 10 929 empleados. Practica-
mente su totalidad (92%) estaba localizada en la De-
legacién Cuauhtémoc.

E1 PDUDF sostenia que la centralizacion de funciones
sobrecargaba el uso de estos servicios, a pesar de las
politicas de desconcentracién administrativa, obli-
gando al usuario a grandes desplazamientos e inver-
sién de tiempo. También evaluaba que la calidad de
las edificaciones era buena, aunque existian algunas
instalaciones inadecuadas. Las funciones de la admi-
nistracién descentralizada se prestaban en las dele-
gaciones que disponian de 32 predios. E1 60% de ellas
se encontiraba en las delegaciones Benito Juérez,
Cuauhtémoc, Venustiano Carranza, Gustavo A. Made-
ro y Miguel Hidalgo y la concentracién se correspon-
dia al mencionado programa de edificacién. En
algunas delegaciones las oficinas ocupaban tres y
hasta cuatro edificios lo cual entorpecia su funciona-
miento.

El equipamiento destinado a la seguridad ocupaba
47 instalaciones (seis estaciones de bomberos, 31 para
batallones de policia, seis edificios administrativos de
seguridad y cuatro corralones para vehiculos infrac-
tores). Los equipamientos administrativos de justicia
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abarcaban 46 edificios, de los cuales 29 eran agencias
del Ministerio Pablico con cobertura delegacional y
17 de nivel metropolitano. La Procuraduria del DF,
por su parte, posefa cuatro edificios administrativos,
12 reclusorios (de los cuales dos eran penitenciarias,
tres preventivos, tres locales y cuatro administrati-
vos) (PDUDF: 1989: 349).

En 1978 el PDUDF pronosticaba que la tendencia a
la concentracién de actividades en el DF era muy
marcada. El PRODETAP tenia como meta, para julio de
1979, ubicar fuera de la zMcM el 11% del total de los
empleados, en correspondencia con la descentraliza-
cién administrativa. Sin embargo, los proyectos des-
concentradores fueron poco exitosos.

En el sexenio se llev6 a cabo una intensa actividad
de construccién y remodelacién de predios destinados
a cumplir las méis variadas actividades de funcién
publica. Parte de ella fue el intento de modificar el
funcionamiento de las actividades de gobierno del
DDF. Para ello se promovi6 la construccién de nuevas
sedes para las delegaciones. En 1978 se puso en
marcha la construccién de la Delegacién Miguel Hi-
dalgo con un proyecto de Artigas Asociados. La empre
sa constructora fue HERMESS, S.A., y los célculos de
disefio y estructura estuvieron a cargo de la Oficina
de Proyectos del DDF. La constructora Midas realizé
la delegaci6én Gustavo A. Madero, junto con DYPSA, que
efectud los calculos de suelo. La Benito Judrez fue un
proyecto de Artigas y Asociados, y realiz6 la construc-
cién Midas, S.A.; los célculos de suelo estuvieron a
cargo de GEOTEC, S.A. y los de estructura a cargo de
DIEPLAS.! :

También se realizaron en el DF importantes trabajos
de construccién de oficinas para el gobierno federal.
El edificio de la saHOP fue un proyecto de los arquitec-
tos Campuzano y Jorge Escalante Legorreta, lo reali-
z6 la Constructora Terranova, S.A., y los cAlculos de
suelo y estructura se realizaron en la SAHOP en 1978.

193ysase Ziccardi, Alicia (1988). Anexos.
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Ecsa, después de muchos afos de sostenida labor,
culminé entre 1977 y 1978 los trabajos de remodela-
cién del Palacio Nacional.

La mayor obra privada de construcclén que se re-
aliz6 en el sexenio fue el Centro Bancomer: 100 mil
m® de superficie inaugurados en 1979. La divisién
Construcciéon Urbana de 1CA se hizo cargo de la obra
durante dos afios. Participaron tres empresas: Cons-
trucciones, Conducciones y Pavimentos, S.A., Estruc-
turas y Cimentaciones, S.A. e Ingenieria y Puentes,
S.A.

Finalmente, la propia cNic sustituy6 su sede de la
calle Colima, construida a fines de los afios cincuenta,
por un nuevo edificio en Periférico Sur e Insurgentes.

XII. Las empresas constructoras en el Distrito
Federal

1. La Cdmara Nacional de la Industria de la Construccion

Para 1953, las constructoras nacionales disputa-
ban el mercado a las companias extranjeras e inten-
taban crear una representacién empresarial propia
de este segmento del capital industrial cuyas activi-
dades son marcadamente diferentes a las desarrolla-
das por la industria manufacturera. Distinguiéndose
del resto del empresariado, buscando y logrando el
reconocimiento institucional gubernamental, surgié
asi la principal organizacién de los constructores: la
Cémara Nacional de la Industria de la Construccién
(cNIC).

Los estudios de la cuestién empresarial han seiiala-
do que las organizaciones de la burguesia 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 formacién y conforma-
cién como una de las clases fundamentales de la
sociedad mexicana... amplia y compleja red de
agrupaciones bien articuladas entre si, a través
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de las cuales se organiza y expresa la burguesia
mexicana (Tirado, Ricardo 1986:293).

Las principales organizaciones empresariales en
México en el periodo estudiado eran: la Confederacién
de CaAmaras Industriales (concaMIN) de la que forma
parte la cNIcC; la Confederacién de CAmaras Naciona-
les de Comercio (coNncanaco); la Confederacién de la
Reptublica Mexicana (COPARMEX); la Asociacién de
Banqueros de México (aBM); la Asociacién Mexicana
de Instituciones de Seguros (aMis) y el Consejo Mexi-
cano de Hombres de Negocios (CMEN). En 1975 estas
organizaciones constituyeron el Consejo Coordinador
Empresarial (cce) buscando fortalecer su repre-
sentacién ante una politica gubernamental que, en la
coyuntura, parecia alejarse de sus intereses.!** El
amplio y heterogéneo conjunto de representaciones
empresariales que constituyé el ccE pretendfa repre-
sentar a 479 camaras y un total de 529 486 firmas
(Tirado, Ricardo 1984). La CONCAMIN, por su parte,
asumia la representacién de 94 227 empresas y un
total de 90 cAmaras y asociaciones industriales. En
ese contexto la CNIC, que en 1975 agrupaba a 4 949
empresas, en 1981 pas6 a representar 10 344 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 pafs, agrupando a un 10% de ellas . }4°

La coNcaMIN tenfa 50.5% de sus afiliados en el DF
mientras la cNic, en 1981, registraba un 48.4% de
empresas con domicilio en la capital y un 43.9 en
1982. Tanto para la industria manufacturera como
para la de la construccién la ciudad de México es un
espacio priviligiado, aunque debe seifialarse que en
algunos casos puede tratarse solamente del domicilio

144 0 Luna, Matilde y Ricardo Tirado (1988).

14% yicente Bortoni fue el primer presidente del gremio de los
costructores que presidé la Concamin, lo cual es indicador de la
creciente importancia que poseen en el interior de la repre-
sentacién empresarial los dirigentes de la industria de la constru-

cién.
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legal. Segtn Ricardo Tirado, el 86.5% de las organi-
. zaciones empresariales tienen esta localizacién. La
capital de la republica es el lugar de concentracién de
actividades y centro de decisiones del sector ptiblico.
Las representaciones empresariales obviamente se
instalan también donde se elaboran e impulsan predo-
minantemente las politicas econémicas y sectoriales.
La cNiIc agrupa a las empresas constructoras for-
malmente constituidas; sin embargo, no existen tra-
bajos que desde las preocupaciones de la economia y
la sociologia politica hayan interpretado el papel que
juega esta agrupacién en el contexto nacional.

Hasta hoy se han estudiado poco las relaciones
internas de las organizaciones empresariales asi
como las que establecen realmente entre si cada
una de ellas, al grado de que no puede hablarse
propiamente.de un conocimiento sociolégico ex-
haustivo de la burguesia mexicana que vincu-
le su actividad productiva, su conducta politica y
su pensamiento, asi como la compleja red que la
vincula con el poder politico 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-
ci6én es contribuir al conocimiento de las complejas
relaciones entabladas entre el capital de la industria
de la construccién y las politicas urbanas, como un
aporte al conocimiento de la situacién mas general
que prevalece entre las instituciones gubernamenta-
les y el empresariado mexicano. )

La creacién ¥y constitucién de la cnic

En 1894 se fund6 en el pais la primera asociacién
empresarial: la Camara de Comercio de la Ciudad de
México. Desde entonces fueron surgiendo diferentes
tipos de organizaciones empresariales, pero en los
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anos cuarenta —inaugurado el proceso de susti-
tucién de importaciones— la industria adquiri6 en el
interior de la economia mexicana una importancia
fundamental, y se dio a conocer una ley de asociacio-
nes profesionales para promover la constitucién de
asociaciones corporativas representativas del capi-
tal. . .

Los documentos oficiales seiialan que la industria
de la construccién retoma el ritmo unos anos antes,
al crearse en 1926 la Comisién Nacional de Caminos
y la Comisién Nacional de Irrigacién. En un par de
anos, las carreteras ya eran proyectadas y construi-
das por técnicos y empresas mexicanas. Hasta enton-
ces, y particularmente durante el auge constructivo
que se vivi6 durante las tltimas décadas del siglo
pasado, habian 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 estabilizacién institucional del
pais, comenzaron a ejecutarse importantes obras de
infraestructura productiva (hidriulicas, energéti-
cas), de comunicacién (caminos y carreteras) y de
infraestructura urbana (viviendas, agua, drenaje).

En 1947, un grupo de constructores mexicanos
constituyé Ingenieros Civiles Asociados (Ica), uno de
los principales grupos econémicos del pais. En esos
afios el gobierno habia iniciado un amplio programa
de obras ptblicas. La creacién del Instituto Mexi-
cano del Seguro Social (1Mss) demandaba infraes-
tructura para atender la salud piblica. Se promovi6
también la construccién de los primeros conjuntos
habitacionales y se creé el Comité Administrador del
Programa de Construccién de Escuelas (CAPFE). Po-
cos afios después se planeé y construyé la Ciudad
Universitaria. La Comisién de Irrigacién se transfor-
mé en Secretaria de Recursos Hidraulicos 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
publico se constituy6é un buen nimero de empresas
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constructoras de capital nacional que desplazé defi-
nitivamente del mercado a las firmas extranjeras.

El principal antecedente de la creacién de la cNIC es
la constitucién de la Asociacién Mexicana de Contra-
tistas, en 1945. Publicaciones de la CAmara atribuyen
a esta asociacién la promocién de numerosas empre-
sas constructoras totalmente mexicanizadas que ayu-
daron a desplazar a las firmas extranjeras. La
asociacién intentaba crear condiciones basicas para
la consolidacién de una identidad propia entre los
empresarios nacionales. Pero en tanto estaba consti-
tuida legalmente como asociacién, tenfa limitaciones
para actuar en representacién del sector empresarial
con legitimidad frente a las instituciones guberna-
mentales. En la Ley de CAmaras de Comercio y de la
Industria de 1941 se establecieron las caracteristicas
que debian reunir las organizaciones empresariales.
Sorteando diferentes obstéiculos, 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 Camara distintas firmas dedicadas a la
actividad constructora.

El mayor nimero de empresas se inscribié en la
CNIC en 1959: ya que de 672 empresas registradas en
1958, se pas6 en un afno a 1 162. Ciertamente, esto
coincide con las expectativas y el auge que efectiva-
mente adquiri6 la construccién en el periodo de go-
bierno de Miguel Aleméan. De igual forma, durante el
primer afo de gobierno de Adolfo Lépez Mateos,
mientras se dio continuidad a la creacién de infraes-
tructura urbana y regional, el ntimero de empresas
asociadas creci6 en un 33.1%. Con el gobierno de Luis
Echeverria no se dieron grandes cambios, pero a
partir de 1977 creci6 nuevamente en forma sostenida
el nimero de empresas constructoras integrantes de
la cNIc, alcanzando el niimero de 10 344 en 1981 en
el gobierno de José L6pez Portillo.

La antigiiedad de las empresas asociadas promedia-
ba en 1982 en 8.2 afios. Para esa fecha las firmas de
maés antigiiedad se encontraban en el estrato de ma-
yor capital (de 50 a 100 millones de pesos). Esto
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3 CUADRO 18
ANTIGUEDAD DE LAS EMPRESAS DE LA CNIC
POR ESTRATO DE CAPITAL

Capital Antigiiedad en Afios..
(en millones
de pesos) :

_ 1981 1982 1983
Menor a=0.1 4.3 ' 5.6 5.0
De 0.1 2 0.5 4.6 4.5 4.3
De0.5a1l 4.8 4.1 4.2
Del1aZ2 5.8 5.2 4.0
De2ab - 8.1 8.1 6.0
Deb5a 10 9.4 8.4 6.4
De 10a 20 11.8 9.6 9.0
De 20 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: Revista Mcxicana de la Construccién Num. 355
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permite suponer que las empresas mas grandes per-
manecen como firmas afiliadas a la CAmara mientras
otras entran y salen segiin los vaivenes del mercado
constructivo y en particular de la obra piblica (cuadro
18).

Organizacién de la cNIC

Segiin su propia caracterizacién, la cNIC agrupa a
personas fisicas y morales que, operando como em-
presarios y con carécter mercantil, se dedican a la
construccién de obras, a sus estudios, a sus proyectos
¥ a cualquier otra especialidad de esta rama indus-
trial.'*® Es una asociacién nacional que cuenta con
camaras regionales o locales y se propone la repre-
sentacién y defensa de los intereses de la industria de
la construccién. En los hechos, la CAmara representa
los intereses de los empresarios, de las firmas cons-
tructoras formal y juridicamente constituidas que
controlan un segmento significativo de la actividad
constructiva, particularmente aquél que atiende la
demanda del sector piblico.

El 6rgano supremo de la CAmara es su Asamblea
General de Socios, que elige un Consejo Directivo
como érgano ejecutivo. Este Consejo est4 constituido
por un miembro propietario y uno suplente por cada
150 socios activos. Las delegaciones y repre-
sentaciones que cuentan con mas de 150 socios desig-
nan como consejero al presidente de su Comité
Directivo Local. El Comité Directivo nombra y delega
sus funciones en una 'Comisién Ejecutiva integrada
por un presidente, tres vicepresidentes, secretario,
tesorero, protesorero y prosecretario.

Una publicacién de la oNIc explica que esta estruc-
turavertical tiende a concentrar en la ciispide el poder
de decisién que posee la organizacién:

a;“ Cfi. Revista Mevicana de la Construccion nim. 316, enero de 1981,
pag. 24
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Dentro del desempeiio de la Comisién Ejecutiva,
1a figura del presidente es la principal; €1 encabe-
za las acciones y representa el vértice en el que
confluyen las demandas de los agremiados. La
propia estructura nacional de nuestro pais deter-
mina la importancia de la figura del presidente
_ dentro de la Comisién Ejecutiva; él es quién ejerce
la representacién 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 Camara es, enton-
ces, responsabilidad del presidente quien, como
" ya se dijo, establece programas que se realizan
dentro de la estructura operativa..." (Revista Mexi-

cana de la Construccién num. 315: enero 1981:25).

En razén de su domicilio social se agrupan los
socios en delegaciones y representaciones segin el
niimero 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 comisién
ejecutiva que reproducen la estructura vertical. Ade-
méas existen comisiones por especialidades afines. El
Comité Directivo y la Comisién Ejecutiva de la cNIc
designan también comisiones para atender asuntos
especiales. Estas pueden tener atribuciones para re-
alizar tareas de gestién o de representacién y de
operacién interna y estudio. Dentro de la primera
existian las siguientes comisiones técnicas: de Obras
Publicas, Intersecretarial, de representacién ante el
CHIAC, ante la Confederacién de CAmaras Industriales,
ante el Centro de Adiestramiento de Operadores, ante
el INFONAVIT, Técnica Consultiva de Construccién en
el DF y del Reglamento de Construccién del br. Todo
indica que estas comisiones poseen cierto peso en el
seno de la cNIC, razén por la cual el estatuto prevé que
estén dirigidas e integradas por consejeros.
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Finalmente, la cNIc acttia institucionalmente con
un director general y directores que son los que
efectiian las tareas de tipo operatwo que demanda
estructura organizativa.

A principio de los afios ochenta, previendo que el
auge constructivo se sostendria y que la demanda de
servicios constructivos creceria, una publicacién de la
CNIC afirmaba que:

... En los préximos cinco afios se prevé un incre-
mento considerable de la industria de la construc-
cién, la estructura actual de la CaAmara puede
adecuarse a este crecimiento, sin embargo se
necesitard reforzar considerablemente la parte
institucional y fortalecer las acciones en los tres
grupos de los cuales se hablé: Delegaciones y
Representaciones, Fuentes de Trabajo y Especia-
lidades. (Revista Mexicana de la Construcciéon nim. 315:
enero 1981:26).

En 1981 existian 16 deleg'acmnes y siete repre-
sentaciones en el interior del pa1s. 7 Para constituir
una delegacién hace falta demostrar la existencia
de una industria de la construccion local significati-
va y permanente y acreditar un minimo de 50 socios
activos. Las representaciones, que son oficinas de la
CNIC en el interior del pais, requieren para su instala-
cién un minimo de 25 socios activos y su estableci-
miento estd sujeto a la aprobacién del comité
directivo. No puede existir mas de una repre-
sentacién o delegacién por entidad federativa y se
requiere autorizacién de la Secretaria del Patrimonio
y Fomento Industrial.

Los recursos que posee la cNIC provienen principal-
mente de las aportaciones que realizan sus aso

147 1,a3 delegaciones se localizaban en lugares estratégicos to-

mando en cuenta la magnitud de la obra publica y privada én la
zona: BCN, Coatzacoalcos, Chihuahua, Comarca Lagunera, Guana-
juato, Jalisco, Monclova, Michoacéan, Nuevo Leén, Puebla, Saltillo.
San Luis Potosf, Sinaloa, Sonora, Tamaulipas, Yucatian. Las repre-
sentaciones se encontraban en Aguascalientes, Durango., Chiapas.
La Paz, Mazatlan, Tabasco y Veracruz.
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ciados a través de cuotas de inscripeién y otras apor-
taciones, como por ejemplo, programas especificos de
recaudacién. Segtn se afirmaba en la época de este
estudio, mas de 1la mitad del total de los ingresos
provenian de cuotas de firmas localizadas en el DF,
donde se registraba el domicilio legal del mayor nii-
mero de empresas constructoras y de capital méas
elevado.

La Camara Nacional de la Industria de la Construc-
cién es representativa de un amplio conjunto de em-
presas cuyo principal mercado es la construccién de
obras para el gobierno federal y los organismos des-
centralizados, infraestructura industrial y urbana,
medios de comunicacién material, equipamientos pa--
ra la salud y educacién y unidades de gestién.

Por otra parte, la cNIc ejerce desde su creacién una
accién de relacién directa con los organismos del
Estado. La obra piiblica, la manera en que el gobierno
de turno plantea su ejecucién, sus ritmos y niveles de
inversién atraviesan diferentes momentos. La CNIC
constituye un importante interlocutor, representante
de un amplio grupo de empresas. El otro, como se
verd méas adelante, estd constituido por los propios
grupos que existen en la construccién cuyo poder
econémico y politico no requiere intermediarios para
garantizar que sus intereses encuentren eco en la

realizacién de obras publicas.

Otras organizaciones empresariales

Para algunos empresarios, la CNIC no es su mejor
representante. Por esa razon se han ido conformando
otras agrupaciones en las cuales estin presentes di-
ferentes sectores del empresariado de la construc-
cién.

La construccién 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 pequeias,
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que han adquirido cierto grado de especializacién en
funcién del cliente. A partir de mediados de los afos
setenta, INFONAVIT, FOVISSSTE y FovI fueron los prin-
cipales demandantes de este tipo de obra y configura-
ron un submercado que subsiste hasta la actualidad. .
De hecho en esta investigacién se ha dejado de lado la
construccién de vivienda de interés social porque
desde la perspectiva del producto, la normatividad,
las instituciones demandantes y la localizacién de la
accién su tratamiento se distancia marcadamente de
la produccién de otros bienes colectivos de la ciudad.

En 19686 se creb el Centro Impulsor de la Construc-
cién y Habitacién A.C., (CHIAC) que se autodefine
como

... una asociacién sin fines de lucro, dedicada a
coordinar y sumar esfuerzos de los organismos
empresariales involucrados en el sector de la
construccién y la habitacién. Se integra con las
instituciones, empresas y personas que actian
como empresarios, relacionados con la construc-
cién y la habitacién, y mantiene relaciones de
colaboracién reciproca con el Estado. (CHIAC:
1982:A).

Cuando nacié, el principal objetivo de esta asocia-
cién fue la vivienda, segiin lo exguso Gonzalo Gout
presidente del Comité Ejecutivo.'*® El cH1ac est4 de-
dicado a tareas de acopio y anAlisis de informacién
relativa a la construcecion (estadisticas sobre el mer-
cado de materiales, financiero, demanda del sector
piblico y privado), particularmente en desarrollo ur-
bano y vivienda. También se encarga desde 1977 de
organizar una reunién anual llamada "Sesién de
consenso y anilisis de las tendencias en la construc-

148 M4s tarde, en 1os ochenta, surgieron otras agrupaciones. Nos
referimos a la Asociacién Nacional de Industriales de la Vivienda,
A.C. (1vaC) 1a cual al fusionarse con la Asociacién 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
segin sus estimaciones aproximadamente unas 30 mil viviendas
nuevas anualmente.
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cién a corto y mediano plazo". Estajunta empresarial
se efectia conjuntamente con una gran exposicién
abjerta al publico que montan los empresarios de la
construccién, en la que participan altos funcionarios
gubernamentales. Su principal objetivo es ofrecer un
conjunto de reflexiones sobre el comportamiento del
mercado de la construccién, particularmente de la
vivienda, de manera que los empresarios puedan uti-
lizarlas para orientar su politica inmediata. En una
entrevista, Gonzalo Gout explicaba:

Creo que tratamos en estos eventos de tener por’
un lado la informacién del posible volumen global
de obras que se van a ejecutar en este aiio y en el
siguiente, qué tipo de obra y dénde. Esta in-
formacién comparada con la que se recibe de la
produccién de los insumos estratégicos y de la
disponibilidad de equipos permite evaluar la ca-
pacidad instalada de la industria de la construc-
cién. Este es un elemento constante que tenemos
que mantener vigilado, porque tenemos la preten-
sién de que algin dia en México la actividad de la
construccién tenga una mejor planeacién y no se
mueva por altibajos muy marcados y asi suceda
‘que tenga un crecimiento sostenido aunque no
sea muy espectacular.

Desde nuestro punto de vista esto seria lo 1dea.l y
ademaés que el volumen de obras siempre estuvie-
ra bien abastecido de la suficiente produccién 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
linea muy quebrantada en vez de ir en una linea
ascedente muy recta. O sea que es un elemento

eminentemente de planeacién (Revista Mexicana de
la Construcciéon naim. 320: junio de 1981:11).
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El cHiaC esté integrado por un conjunto de miem-
bros institucionales que financian su existencia. En-
tre ellos figura la propia cNIC, las CAmaras 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, comerciales o in-
dustriales.

Otras agrupaciones en las cuales los empresarios
mexicanos de la construccién tienen fuerte presencia
son las de nivel latinoamericano e internacional. Tal
es el caso de la Federacién Interamericana de la
Industria de la Construccién (FIrc). México exporta
servicios constructivos, particularmente a través de
CONSTRUMEXICO, consorcio que agrupaba en 1a época
a 41 empresas exportadoras de tecnologia y servicios
de la construccién. Los empresarios mexicanos go-
zan de prestigio y reconocimiento en el 4rea, por ello
han ocupado puestos de importancia en estas organi-
zaciones. En el x1 Congreso Interamericano de la
Industria de la Construccién celebrado en Salvador
de Bahia, Brasil, en 1978, fue nombrado presidente
de esa organizacién Bernardo Quintana, quien per-
manecié en el cargo hasta 1980. La FIIC junto con las
otras federaciones internacionales, la europea y la
asiatica, forman parte de la cica, que es la Confedera-
cién Interna- cional de la-Industria de la Construc-
cién. Por primera vez la FIiIc presidié la cica y fue
justamente cuando Bernardo Quintana estaba al
frente de la misma.'4®

La CaAmara de la Industria de la Construccién 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

199 o Revista Mevicana de la Construccion, marzo 1979,
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gubernamentales. La trascendencia politica de ‘los
congresos mexicanos de la industria de la construc-
ci6én realizados anualmente, puede medirse por la par-
ticipacién de figuras del més alto nivel dentro del
Estado. Por ejemplo, en 1979, cuando la industria de
la construccién avizoraba salir de la crisis, el x1I
Congreso Mexicano de la Industria de la Construccién
celebrado en Acapulco conté con la presencia del
entonces presidente de la repiblica José Lépez Porti-
llo, acompaiiado por cinco secretarios de Estado 4
siete directores de empresas descentralizadas.!
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 abrian en la coyuntura. En esa ocasion el
presidente saliente, Pablo Alvarez Treviiio, sostuvo
que: :

... los constructores estin empezando a acostum-
brarse a planear en grande porque pasaron los
dias en que los proyectos —cuando los habia— se
realizaban a corto plazo; pasaron también los
tiempos en que la historia parecia comenzar cada

seis afos (Revista Mexicana de la Construccién: mayo
1979:7). ‘

Sin embargo, el crecimiento de l1a demanda mostra-
ba un comportamiento similar a 1o ocurrido en cada
uno de los fines de sexenios anteriores. El mismo
presidente saliente expuso que, en 1976 y 1977, las
estadisticas de la construccién habian presentado

'5% David Ibarra Mufioz, secretario de Hacienda y Crédito Pibli-
co; Pedro Ojeda Paullada, secretario de Trabajo y Previsién Social;
Guillermo Rossell de la Lama, secretario de Turismo; Carlos Hank
Gonzilez, regente de la ciudad de México; el jefe del Departamento
de Pesca Fernando Rafull; Jorge Diaz Serrano, director de PEMEX;
José Campillo 84inz, director de iINFonaviT; Hugo Cervantes del Rio,
de la cFE; Arsenio Farell Cubillas, director del 1Mss; Carlos Sdnchez
Pérez, director del 1SSSTE; Enrique Olivares Santana, director de
BANOBRAS; Rosa Luz Alegria, subsecretaria de Evaluacién de la
Secretaria de Programacion y Presupuesto.
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tasas de crecimiento negativas —lo cual provocaba
un proceso de descapitalizacién de las empresas y el
-desempleo de cientos de miles de trabajadores—, pero
en 1978 se reportaba un crecimiento del 11.9% y que
para 1979 se preveia un crecimiento del 13%. Los
problemas ya no eran de estancamiento sino de una
muy fuerte recuperacién. Ello ocurria precisamente
a partir del segundo afio del sexenio, y al finalizar este
periodo presidencial nuevamente la industria mostré
una marcada retraccién.

La planeacién institucional inaugurada por Lépez
Portillo no logré contrarrestar las tendencias que
operan en el interior de una burocracia que tiene
préacticas de actuacién formales e informales consoli-
dadas. Pero en esos afios se ampli6é notablemente la
demanda del sector puablico y no sélo se beneficiaron
las grandes empresas. Se inauguraron cambios en la
adjudicacién de las obras con la sancién de la Ley de
Obras Publicas y se hicieron los primeros esfuerzos
para elaborar su reglamento.

La industria de la construccién, por el tipo de
actividades que desarrolla, se transformé en un sector
clave. La realizacién de obras de infraestructura cons-
tituye un requisito previo para la puesta en marcha
de cualquier programa de gobierno basado en la
industrializacién. Las respuestas a la exigencia de
dotar de mayor funcionalidad a la ciudad de México y
la readecuacién de las grandes capitales y espacios
urbanos del interior, fue posible porque el gobierno
federal cont6 con abundantes recursos, pero también
porque la industria de la construccién, ese sector
formalmente estructurado de empresas que trabaja
principalmente para el gobierno, estaba en condicio-
nes de satisfacer la demanda. .

Asi, se pas6 de una situacién inicial de crisis a un
auge antes no conocido, para luego enfrentar nueva-
mente un conjunto de dificultades econémicas y finan-
cieras producto de los recortes realizados al gasto
piiblico, cuando la crisis de la economia, en 1981, era
ya de gravedad. ’
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En el periodo, 1a cNIc estableci6 relaciones directas
con el conjunto de instituciones gubernamentales que
actian sobre el territorio del DF. Sus principales
clientes fueron: FEMEX, SARH, SEDUE y €l propio DDF.
Con todos ellos la cNIC entablé estrechas relaciones de
tipo econémico.

En el DDF, las formas de contratacién de la obra pi-
blica que prevalecieron en la época respondieron a
una normatividad propia y a decisiones auténomas
del organismo federal. Para las principales obras
(sobre todo el metro) existia una restringida oferta
empresarial. En una de las primeras reuniones, en
octubre de 1978, con el regente de la ciudad de
Meéxico, el presidente de la CNIC expresoé su preocupa-
cién sobre la forma en que se asignaban las obras:

Inquieta a la CAmara la tendencia que ha comen-
zado a observarse, de concentrar en unas cuantas
empresas, la ejecucién de las obras mas importan-
tes por lo que insistimos en nuestra peticién de
que a las pequeiias y medianas compaiiias se las
apoye, principalmente dandoles preferencia en la
construccién de escuelas, mercados y viviendas.

(Revista Mexicana de Construccion nam. 287: octubre
1978). ‘

El reclamo del principal representante de los cons-
tructores ponia en evidencia una de las contradiccio-
nes que presenta en su interior la cNIc. Por un lado,
es la representacién sectorial del conjunto de los
empresarios de la construccién frente a su principal
cliente: el gobierno. Por otro y en los hechos, esta
unidad de intereses corporativos se fragmenta en
funcién de las caracteristicas 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 s6lo pueden asu-
mirlo las grandes empresas y, en menor medida, las
medianas. Las pequefias empresas —el universo ma-
yoritario de la cNIc— tienen limitaciones de orden
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tecnolégico, carecen de experiencia anterior, no pue-
den cumplir con las garantias exigidas, etc. Estasson
razones suficientes para que se especialicen en la
construccién de bienes de realizacién mas simple y de
bajo costo, vivienda o vialidades menores. Es obvio
que una obra como el metro de la ciudad de México
demanda la participacién de un conjunto de empresas
constructoras que sélo un grupo poderoso como ICA
puede ofertar y a la vez garantizar su realizacién con
éxito. Sin embargo, ello no impidié al grupo 1ca que
sus empresas asumieran todo tipo de actividades,
inclusive tareas no propias de la construccién aunque
vinculadas a ella. ]

Pareciera entonces que hay cierta especializacién en
funcién del cliente. Tal vez es lo que estuvo detras de
las palabras del presidente de la cNIC cuando puso en
evidencia la preocupacién empresarial de que la poli-
tica urbana en el DF s6lo absorbia la oferta de las
grandes empresas constructoras. Esta conjetura se
afirma al observar la estructura de funcionamiento
gue adopté la cNIc, que cre6 comisiones de gestién
para relacionar a los empresarios con instituciones
plblicas y los organismos paraestatales.

La cNICc, no obstante, no se limité a establecer
relaciones de tipo formal; sus directivos organizaron
ademés 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 publico. Estos vinculos informales se
sumaban a la relacién sumamente fluida que ligaba a
los dirigentes empresariales con el regente de la
ciudad.

Otra preocupacién de los empresarios de la cons-
truccién se referia a las dificultades de orden burocra-
tico que, a principios del sexenio, obstaculizaban la
realizacién de obras en el DF. Sin embargo, en 1978,
Pablo Alvarez Treviiio, presidente de la cNIC, sostuvo
ante el regente que las acciones destinadas a eliminar
las barreras burocréaticas
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.. golpean de frente a la corrupcién y a partir de
las disposiciones dictadas, la contratacién de
obras y la entrega de anticipos es practicamente
simultanea (Revista Mexicana de la Construccién nam.
287: octubre 1978).

No obstante, el jefe del DDF, hdbilmente responsabi-
1iz6 a los propios constructores de que estas préacticas
informales existiesen en el interior de los aparatos del
Estado:

.. los problemas de la corrupcién se acaban cuan-
do ustedes quieran. Yo creo que lamordida 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 piiblica se descentraliz6 en gran
medida al interior del pais en esos anos, la ciudad de
México continué siendo uno de los principales espa-
cios para la demanda de los servicios constructivos.
En este contexto la cNI¢ cumplié su papel de repre-
sentante de las demandas de los constructores a los
que expresaba sisteméticamente ante las autorida-
des. Desde 1978, el regente se encargd de explicar a
los constructores. cuél seria la orientacién de la poli-
tica de su gobierno, el contenido del Plan de Desarro-
llo Urbano del Distrito Federal y sus prioridades, la
adjudicacién de las mismas y la premura en la cons-
truccién; y, sobre todo, deposit6 grandes expectativas
en los constructores mexicanos y la confianza de que
con su capacidad técnica y administrativa seria posi-
ble en un par de afios tornar transitable y habitable a

la gran metrépoli.'®?

2. Los grupos ecénomiicos de la construccion: el caso de ICA.

Ingenieros Civiles Asociados (ICA) es uno de los més

181 ¢ cnic m Congreso Mexicano de la Industria de la Cons-
truccién. (Memoria: 1979: 83).
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importantes grupos econémicos mexicanos.Su parti-
cipacién en la realizacién de los bienes colectivos en
la ciudad de México durante el sexenio, no admite
comparacién 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, insumos informa-
ciones y servicios necesarios a la construccién y —en
particular— la realizacién de obras piiblicas que ha
sabido entablar, practicamente desde su creacién,
relaciones con funcionarios e instituciones guberna-
mentales en beneficio de las actividades que desem-
peiia. ‘

En México, como en otros paises de América Latina,
particularmente en Brasil, el capital privado nacional
ha creado un tipo de organizacién que diversos auto-
res han coincidido en llamar "grupo econémico". Las
principales caracteristicas de los grupos econémicos
son las que hacen que este tipo de organizacién pueda

... controlar numerosas empresas o instituciones
de diversas indoles: financieras, bancaria, indus-
trial, comercial, inmobiliaria, inversora, ete., ...
se diferencia sustancialmente de las empresas
familiares, de las compaiias estatales o paraesta-
tales y las grandes corporaciones multinaciona-
les. Esta diferencia radica en que los grupos
invierten y producen en miultiples actividades,
obtienen sus recursos de capital méas all4 de una
familia, y relinen cuantiosos capitales que abar-
can la mayor parte del sector moderno, financie-
ro, comercial y de servicios gCordero, Salvador y
Rafael Santin : 1986: 164).1%? :

'%2Estos autores retoman la definicién de grupo econ6mico
presentada por Mauricio Vinhaas de Queiros para el caso de Brasil,
segin la cual es todo conjunto estable y relativamente poderoso de
firmas relacionadas entre sf por el capital y por el poder de decisién
de dirigentes comunes. Véase del autor: "Los grupos multimillona-
rios" en Revista del Instituto de Ciencias Sociales: vol. IIT, nim. 1: 1965:44,
cit. por Cordero 8. y R. Santin, (1979).
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CUADRO 19
GRUPO ICA. DIVISIONES Y EMPRESAS, 1977-1983

Divisién Construccion Pesada (C.P.)

1. Ingenieros Civiles Asociados (ICA).
2. Ingenieros y Arquitectos, S.A. (IASA).
3. Ingenieria y Puertos, S.A. (IPSA).

(Antes en Divisién C.U., a partir de 1979 se integra a C.P.).
4. Desarrollo de Recursos Naturales (DERNA).
6. La Victoria y Asociados, S.A. (LAVYASA).
8. ICATEC, S.A. )

(Antes en Divisién EMIN, a partir de 1980 se integra a C.P.).
7. Equipos Nacionales, S.A. y Servicios de C.P. (ENSA).

Division Consnuccion Industrial (C.1.).

ICA Industrial.

ICA Industrial Ingenieria S.A. de C.V.'(desde 1980).
Electrometro, S.A.

Bica, S.A. (1977-1979).

ICA Nuclear, S.A. de C.V. (1982-1983)

Maquinaria, Equipo y Montaje, S.A. de C.V. (MAQUEMSA).

DX WD

Divisién Construccion Urbana (C. v.).

Estructuras y Cimentaciones, S.A. (ECSA).

Construcciones, Conducociones y Pavimentos, S.A. (CYP)
Solum, S.A.

(Desde 1979, anteriormente era parte de la divisién C.P.).
IASA Acapulco, S.A. (1877-1881).

CYP Jalisco, S.A.

Slipform de México, S.A.

Pret, S.A.

Concretos y Estructuras, S.A. (1977-1979).

Maquinaria de Construccién Urbana, 8.A. de C.V. (MACUSA,

1982-1983).

PO

LRI

Divisién Operacion Iniemacional (0.( )

1. Gerencia Colombia.
2. Gerencia Caribe.

3. Gerencia Guatemala.

(Desde 1981 se integran como Gerencia Centroamericana).
Gerencia PanamaA.

Construexport, S.A.

Gerencia Argentina (desde 1882).

®an
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Divisién Empresas de Ingenierfa (EMIN).

1. Compaiiia Mexicana Aerofoto, S.A.

2. Geosistemas, S.A.

3. Ingenierias de Sistemas de Transporte Metropolntano
(ISTME).

4. Procesosy Sistemas de Informacién (PSI).

6. Supervision, S.A. (s6lo 1977-1978).

Consorcios

1. Constructora Metro, S.A. (COMETRO).
2. Tanel, S.A. (TUSA).

Divisién Bicnes de Capital (B.C.).
(Antes division Metal Mccdnica, M.N.)

Electroforjados Nacionales, S.A. de C.V. (EFNSA).
Industrial Dormma, 8.A. (1977-1981).

Industrial Churubusco, S.A. (1977-1981).

Compacto, S.A. de C.V.

Equipos de Construceién e Industria, S.A. de C.V.

(ECISA, desde 1980).

(Antes Maquinaria Agricola y de Construccién, S.A. de C.V.,
1977-1979).

6. Fabricaciones, Ingenieria y Montajes, S.A. (FIMSA).

7. Industria del Hierro, S.A. (I.H.).
8

9

Gp OO

Turbica, S.A. de C.V. (1981).
Reconstructora de Maquinaria y Equipo Pesado, S.A. de C.V.
(REMEP, 1981).

10. Operadora de Equipo Pesado, S A. de C.V. (OPEP, 19881).

11. Ingenieria para la Industria Azucarera, S.A. de C.V,
(INAZUC, 1981).

Division Inversiones Diversas (1980-1981)
(Antes Division Inversiones Generales INGRA, 1977-1979).

Promociones Industriales (1977-1979).

Coordinaci6n Rural, A.C. (1977-1979).

Transmisiones y Equipos Mecénicos, S.A. (1977-1979).
Inversiones Diversas (linica Empresa desde 1980).

L

Divisién Industrias Diversificadus (1981-1983).

1. Turismo y Desarrollo Urbano (TYDU).
De 1977 a 1980 TYDU estaba constituida como Divisién.

Integrada por dos empresas: Desarrollo Turistico y Desarrollo
Urbano.
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2. Cemento y Derivados.
3. Autopartes y Otras.

FUENTE: Elaboracion propia a partir de informacién de memo-
rias de actividades de ICA 1976-1982.
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Puede considerarse a ICA entre los mas importantes
grupos econémicos del pais. Pero a la vez, expresién
de las particularidades originadas principalmente en
su actividad predominante: la construccién. Como
grupo, tiende a abarcar todos los componentes nece-
sarios para la realizacién de una obra y sélo en €l caso
de 1a produccién de bienes de capital o bienes inter-
medios nuclea a empresas que dificilmente podrian
incluirse en el ramo de la construccién. Por ello puede
decirse que ICA es un grupo econémico de la industria
de la construccién.

Como cualquier otro grupo econémico, I1cA dispone
de cuantiosos recursos de capital, tecnologia, maqui-
naria y mano de obra. Diferentes autores se han
encargado de sefialar las vinculaciones existentes
entre ICA y el Banco del Atlantico (antes de la nacio-
nalizacién de la banca) pero es dificil afirmar que la
institucién financiera formaba parte del consorcio
constructor. :

La realizacién de una obra de construccién deman-
da elevados volamenes de capital y por 1o general su
conclusién demora muchos meses, incluso afios. La
lenta rotacién del capital tiende a incrementar el costo
financiero del bien producido. En la época estudiada
Banobras operaba un fondo de retencién del 5% para
las firmas constructoras que participaran en la reali-
zacién de obras piblicas, que tenia el objeto de poner
recursos a disposicién de las empresas al inicio a las
obras. Sin embargo, no fue exitoso, dada la coyuntu-
ra inflacionaria que hacia dificil contrarrestar las
tendencias a la descapitalizacién.

La cuestién del elevado costo financiero de las obras
es un problema comiin a varias actividades producto-
ras también de bienes durables o de capital. La banca
desempeiia un papel estratégico con el volumen de
inversién que requieren estos sectores de actividad.

La penuria de capitales es un problema constante
de la burguesia en paises como México. Superar el
atraso e ineficiencia es el punto de partida para
impulsar cualquier actividad moderna. Esta situa-
cién es més grave en el caso de la industria de la
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construccién, donde su sector formalmente estructu-
rado en empresas de tipo capitalista recurre a méto-
dos y técnicas de produccién anticuados, lo cual se
traduce en baja productividad, elevados costos, infe-
rior calidad del producto y, sobre todo condiciones
inhumanas de explotacién de la fuerza de trabajo.
IcA ha sabido incorporar maguinarias y equipos
modernos y su produccién 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 afnos. Pertenece
al sector moderno de la economia y opera en el con-
texto del 'atraso que exhibe la industria mexicana de
la construccién en su conjunto. Pero como otros
grandes consorcios, debié establecer un elevado gra-
do de endeudamiento externo a causa de la incorpo-
racién de sofisticada tecnologia que requirié la
realizacién de las obras del metro, del drenaje profun-
do y otras. En general, las empresas de la industria
de la construccién tenian elevados pasivos en moneda
extranjera. La modernidad, medida por la incorpora-
cién y uso de innovaciones tecnolégicas para obtener
nuevos productos o modelos, requiere fuertes inver-
siones de capital, circunstancia que conduce a las
empresas a entablar alglin tipo de relacion, de de-
pendencia o asociacién, con el capital extranjero. Ica,
en la época, mantuvo vinculos con el capital francés,
proveedor de tecnologia y financiamiento para el
metro. Quienes estudian los grupos econémicos 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-
cipacién directa en sus empresas. La dependencia en
la transferencia de tecnologia es una forma de gene-
rar coparticipacién empresarial (Luna Matilde:
1986). Esta situacién no es ajena al principal grupo
de empresas de la construccién aqui considerado.
Pero 1ca no sélo se ha vinculado al capital de los
paises desarrollados a través de estos mecanismos
sino que también se asocia a empresas cuando em-
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prende la realizacién de una obra en paises latinoa-
mericanos.

ICA conoce el mercado de trabajo y las caracteristi-
cas de la mano de obra calificada y no calificada que
emplea. El tema, sin embargo, ha sido poco tratado;
la fuerza de trabajo, segiin las caracteristicas y las
formas de operacién de las empresas, ha tenido escasa
consideracién en la investigacién econémica y social.
Esto impide profundizar en su comportamiento, tal
como ocurre con otros grupos econémicos. Pero si
debe recordarse que, en el caso de la industria de la
construccién, prevalece un elevado grado de explota-
cién de la fuerza de trabajo —bajos salarios, insalu-
bridad, accidentes de trabajo, falta de proteccién
social. '®® Hay espacios construidos en la ultima
década (como los enclaves turisticos de Cancin 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 estimulos para la
realizacién de estas obras, pero no se preocupa de que
los trabajadores tengan remuneraciones Yy condicio-
nes de vida dignas.

Una altima cuestién, central para los objetivos de
este trabajo, son las marcadas diferencias que existen
entre ICA y otros empresarios en relacién a sus vincu-
los con el gobierno. Es obvio que si la obra piblica es
la principal actividad del grupo, debe verificarse una
gran dependencia del mismo con el presupuesto pua-
blico. Esta caracteristica lo distingue de cualquier
otra empresa econémica. Dificilmente se dan relacio-
nes de enfrentamiento u oposicién a la politica guber-
namental, por lo que las mismas deben ser calificadas
en funcién de otras particularidades.

Los grupos econémicos en general tienden a parti-
cipar en la elaboracién de las politicas publicas. Como
se ha sefialado (Luna, Matilde y Ricardo Tirado: 1985)

1%3pocos son los estudios que existen sobre esta cuestion: véase
Germidis, Dimitris (1874), Victor Slim, (1885), Connolly, Priscilla
(1987).
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existen formas de consulta no ptblicas, mecanismos
directos e informales de relacién con los responsables
de las decisiones gubernamentales sin ciracter insti-
tucional que incluso, llegan hasta lograr participa-
cién en la designacién de funcionarios.
Precisamente, se ha afirmado que los empresarios
fueron excluidos como representacién politica del
partido gobernante, sinembargo, esto se compensa

con el reconocimiento de un amplisimo derecho a
participar decididamente en la formulacién de
politicas piblicas que los podrian afectar, y la
validez de ejercer influencia en la designacién de
los méas altos funcionarios: presidente, secreta-
rios y gobernantes. ... La practica rutinaria de
esas consultas fue cristalizando en un sinntimero
de comisiones, consejos, comités, de la més diver-
sa indole, adscritos a las miltiples dependencias,
empresas y organismos del sector piblico federal
en-los que de manera poco reglamentada y con
mucha discrecionalidad, los representantes pi-
blicos y privados, en concurrencia a veces con la
representacién obrera, resolvian una gran canti-
dad de asuntos de muy diversa importancia (Lu-
na, M., R. Tirado y F. Valdez: 1986:7).

Las organizaciones empresariales y las grandes
empresas constructoras, como es el caso de IcA, inci-
den directamente en la elaboracién y realizacién de la
politica urbana, de la planeacién a la ejecucién de las
obras.

La produccién del espacio urbano es en gran medi-
da producto de las précticas de autoconstruccién que
protagonizan las clases populares; pero también es
resultado de una enérgica accién realizada por la
industria de la construccién formalmente estructura-
da que trabaja para el gobierno. Sin embargo, pare-
ciera ser que poco diferencia esto a los empresarios
de la construccién de otros grupos empresariales. Su
posibilidad de incidir en la formulacién de determina-
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da politica pfiblica es patrimonio de la misma condi-
ci6én de empresarios.

Lo que ocurre en el caso de la politica urbana es que
el gobierno, dentro de sus gastos, dedica importantes
recursos a obras publicas como parte de su politica
econémica 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, sino 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 diseo
de la politica urbana en el momento de la planeacién
y en el momento de la realizacién de las obras plani-
ficadas, lo efectiia el mismo agente privado. Tal es el
caso de ISTME, una de las empresas de ICA que tuvo a
su cargo la elaboracién 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 cumplié
labores que corresponden al personal del Estado, a un
aparato burocratico- institucional que ejerce funcio-
nes de planeacién. Aun cuando técnicamente el plan
pueda haber sido adecuado y los resultados 10 anos
despusés 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 depositados en
propuestas y acciones.realizadas por los empresarios
de la construccién. Esto es todavia méas contrastante
si se piensa que la cindadania ni siquiera fue consult-
ada al respecto.

La existencia de uno o varios grupos en la construc-
ci6én implica concentracién econémica y control oligo-
pélico del mercado de determinados productos; en
consecuencia la fijacién de sus precios (Cordero: Sal-
vador, 1977:35). Ademaés, 1cA logré llevar a grado
extremo otra idea en torno a las relaciones entre las
instituciones gubernamentales y las grandes cons-
tructoras o los representantes de la ciipula empresa-
rial:

272


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


La alianza entre el gobierno y los empresarios se
recre6 en las formas de unidad burocratica. La
cohesién burocratica, en buena medida producto
del presidencialismo, el alto grado de discrecio-
-nalidad que asume la toma de decisiones en la
administracién piblica mexicana, el comporta-
miento patrimonialista de una fracecién burocréa-
tica que después de acumular grandes fortunas
tendié a confundirse con la burguesia, y el privi-
legio de la administracién estatal [en detrimento
de la politica de los partidos] en la elaboracién de
las politicas piblicas. Todos estos elementos de
la unidad burocratica fueron en parte producto y
en parte efecto del acceso de la ctipula empresa-
rial al aparato estatal, del caracter no institucio-
nalizado de su accién y del privilegio de una
accién empresarial particularista de caracter eco-
némico administrativo. La resultante de estos
elementos fue la conformacién de una unidad en
la que lo privado y lo piblico tendi6 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 influencia directa sobre
la burocracia pero nunca ocupé un cargo piblico
(Concheiro, E., Fragoso, J. y A. Gutiérrez:1979).
Quintana se encargaba de despersonalizar esta ima-
gen ptblica y adjudicar al prestigio del grupo su
capacidad de incidir en los asuntos gubernamentales.
Asi 1o expresaba en una entrevista de Fortson:

. §i usted se refiere a la politica permanente
acerca de la subsistencia o utilidad de la empresa
privada en el presentey el futuro, parabien o para
mal de México lo que representa Bernardo Quin-
tana— y repito que siempre se confunde a Bernar-
do Quintana con 1cA— si tiene un peso especifico
en la politica mexicana...(Fortson, James: 1979).
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Sin embargo, de 1cA salieron importantes candida-
tos a ocupar los més altos cargos publicos. Los moti-
vos por los cuales ciertos profesionales optan por
abandonar la gran empresa privada e incorporarse al
sector piblico son seguramente de indole personal y
muy diferentes en cada caso. Pero ello no implica que
necesariamente este hecho se traduzea automéatica-
mente en la obtencién de ventajas para el mundo
empresarial de la construccién. En cambio, es sufi-
ciente indicador de la existencia de c6digos comunes
entre este sector empresarial y cierto segmento de la
burocracia estatal.

El grupo ica fue también escuela de capacitacién
de cuadros técnicos con capacidad en el desempeiio
de tareas de diferente nivel de responsabilidad de la
administracién pablica y mantuvo un fuerte vinculo
con la uNaM, particularmente con el Instituto de Inge-
nieria, dependencia académica que apoyaron abierta-
mente para y desde su creacién. Sobre este punto,
vale la pena reproducir palabras muy cla.ras de Ber-
nardo Quintana

Hace més de veinte afios que cedimos a la Univer-
sidad los primeros laboratorios de ingenieria civil
[fundamentalmente en los campos de mecanica de
suelos y estructura] que se crearon en México y
que formaban parte de esta empresa. Con ellos
se transformé la Escuela de Ingenieros Civiles en
Facultad de Ingenieria de la unam que hoy es,
probablemente, el instituto de investigacién mas
importante dentro de la Universidad; més (funda-
mentalmente en los campos de mecénica de suelos
y estructura) que se crearon en México y que
formaban parte de esa empresa. Con ellos se
transformé la Escuela de Ingenieros Civiles en
Facultad de Ingenieria de la uNaM que hoy es,
probablemente, el instituto de investigacién mas
importante dentro de la Universidad; mas impor-
tante en logros, en el nimero de personas que
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estan desarrollindose en €l y en su propia mag-
nitud como fuente de creacién de docencia para
las ingenierias en general. Lo hemos hecho ade-
mas, en el Instituto Politécnico Nacional, en la
Universidad Auténoma de Querétaro y en el Ins-
tituto de Estudios Superiores del Centro, que es
un organismo formado bajo el modelo del Institu-
to Tecnolégico de Monterrey. Otro de los simbo-
los de 1ca es que mucha gente de edad media
ejerce, ademas de su profesién, la docencia; aqui
hay més de ochenta o noventa profesores de la
Universidad en los campos no s6lo de Ingenieria
Civil, mecénica y electrénica, sino también de la
administracién y las leyes (Quintana, Bernardo
en Fortson, J.: 1979:321-322).

Debe destacarse la capacidad de este grupo econ6-
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 provee-
dora de nuevos cuadros técnicos y de investigacién;
en las instituciones financieras, encargadas de garan-
tizar el acceso al crédito. Por otra parte, se puede
retomar aqui 1o que ya se dijo respecto a la profesi6n:
ser constructor es una identidad, fuerte y primera,
que ICA cultiva y afianza entre sus miembros.

ICA: su constitucién y estructura

La formacién de los grupos econémicos en México se
encuentra asociada directamente a la intensificacién
que alcanzé el proceso de industrializacién en los afios
cuarenta (Cordero, S.y Santin, R.: 1986). Hay quie-
nes consideran que la constitucion de estos grupos
permite identificar un sector dentro de la burguesia
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denominada precisamente la fraccién de los cuarenta
. 154
que estaria constituida por cinco grupos:

... grupos de capitalistas qie se convirtieron en
grandes burgueses y, muchos de ellos, en parte
de la oligarquia financiera, debido a la politica
estatal de industrializacién del pais, a partir de
‘los afios cuarenta. Tienen su asiento geogréafico
principal en la zona metropolitana de la ciudad
de México. Se caracterizan por su estrecha rela-
cién con la burocracia estatal, 10 que muchas
veces hace dificil distinguir a los miembros de una
y de otra. Varios de los representantes de la
fracei6én forman parte de la burocracia politica 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 j6venes ingenieros. Al
respecto, Quintana afirmaba

... Anosotros nos tocé ser ingenieros en una época
en que el pais estaba desarrollando a marchas
forzadas una infraestructura y por ello hemos
tenido el privilegio de jugar un papel destacado
en el proceso de desarrollo. Parecia muy dificil
para un grupo de ingenieros jévenes competir en
ese medio, pero nuestros ideales eran lograr que
predominara la eficiencia técnica y profesional
sobre cualquier otro criterio, y poco a poco 1ca y
otras empresas mexicanas fueron ganando mer-
cado y nacionalizando la industria de la construc-
cién. Por ello en 1953 fundamos la CNIC y a pocos
afios ya no era necesario recurrir a empresas
extranjeras (Entrevista, James Fortson: 1979:
311). ‘

154 1,08 autores incluyen tres grupos que contaban con su propio
financiamiento: ica-Atlantico, coMERMEX e Industria y Comercio.
Los otros dos grupos que no posefan instituciones financieras
propias pero se hallaban ligados a grandes monopolios bancarios:
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En 40 aiios 1cA ha realizado todo tipo de obras
publicas, desafiando muchas veces adversas condicio-
nes naturales, incorporando y creando nuevas tecno-
logias, produciendo y diversificando su presencia en
las industrias de materiales, de bienes de capital y de
insumos necesarios a la construccién. Antes de con-
cluir el sexenio de Lépez Portillo, IcA habia sido el
responsable de la realizacién de las obras de mayor
envergadura de la ciudad de México: el metro, el
drenaje profundo, los multifamiliares Juirez, los ho-
teles Presidente Chapultepec, Maria Isabel, Camino
Real, Alameda, el Colegio Militar, la Basilica de Gua-
dalupe, el Palacio de los Deportes (en la Magdalena
Mixhuca), los centros comerciales de Plaza Universi-
dad y Plaza Satélite. También en el interior del pais,
la planta hidroeléctrica El Infiernillo, la carretera
transpeninsular de Baja California, el ferrocarril Chi-
huahua-Pacifico, la refineria 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 pais. .

De igual forma habia consolidado su presencia en
otros paises a través de la realizacién de plantas
hidroeléctricas y acueductos en Colombia y Guatema-
la, sistemas de riego en Repfiblica Dominicana, el
aeropuerto internacional de la ciudad de Panamas,
obras portuarias diversas en Centroameérica (Nicara-
gua, Honduras y Panama4).

En el periodo estudiado IcA estaba constituido por
empresas agrupadas en divisiones: la Divisién Cons-
truccién Pesada, con siete empresas; la Divisién Cons-
truccién Industrial, con seis empresas; la Divisién
Construccién Urbana, con nueve; la Divisién Opera-
cién Internacional, con seis; la Division Empresas de

DEsc-asociado & BaNAMEX y al International Mexican Bank Ltd.
(INTERMEZX) y Pagliali-Alemén-AzcArraga con acceso a diversas fuen-
tes de financiamiento. Cfr. Concheiro, E., J. Fragoso y A. Gutiérrez:

1979: 136.

277


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


Ingenieria, con cinco; la Divisién Bienes de Capital,
con once; la Divisién Inversiones Diversas, con cua-
tro; la Divisién Industrias Diversificadas, con tres
empresas y dos consorcios: Constructora Metro s.A.
(coMETRO) y Thinel (TusA) (cuadro 19). De hecho estas
divisiones se fueron modificando en funcién de las
empresas que agruparon, de la entrada o salida de
otras firmas y de la importancia gque adquirieron en
determinado momento una divisién o subgrupo. Las
empresas gozan de autonomia y a la cabeza de cada
divisién se encuentra un vicepresidente, miembro del
Consejo de Administracién Comiin, del cual Bernardo
Quintana Arrioja fue su’ presidente hasta su muerte
en 1984.

En 1979, Bernardo Quintana sostenia que 1ca con-
taba con 1 500 profesionales y que 200 6 250 accio-
nistas poseian méas de un millén de pesos cada uno,
con lo cual ninguno tenia una mayoria de capital.
Aseguraba que él tenia 12% del grupo y que eso era
muchisimo. Para ser accionista de Ica habia que
aportar trabajo. Por ello su creador sostenia que en
realidad era una especie de cooperativa de técnicos:

ICA es un equipo de trabajo muy amplio, una
especie de cooperativa de produccién en la que
todos somos empleados y podemos ser accionistas
a la vez. Somos la empresa privada con mayor
namero de accionistas, sin que las acciones estén
a la venta. Se conquistan mediante el trabajo, la
eficiencia y determinada antigiiedad. Ademas na-
die puede ser accionista sin trabajar tiempo com-
pleto en 1cA; no tenemos socios puramente
capitalistas; cuando se retira o fallece alguien
entre todos compramos sus acciones. Asfi mante-
nemos una relacién directa entre las responsabi-
lidades que se ejercen y el monto de las acciones
que se tienen. Para darle una idea de c6mo esta
distribuido el capital de las enipresas Ica, le diré
que de los dos mil accionistas unos 200 tienen mas
de un millén de pesos, en funcién de sus respon-
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sabilidades y trayectoria. Por otra parte, aplica-
mos un principio riguroso de reinversién cons-
tante; no distribuimos dividendos en efectivo;
todos vivimos-basicamente 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 s6lo un instrumento
de trabajo, un recurso para desarrollar nuevas
actividades y garantizar la realizacién de las ta-
reas que se nos encomienda. La riqueza por'la
riqueza misma, la riqueza ociosa, el despilfarro
de recursos no se justifican en un pais en desarro-
llo como el nuestro que todavia tiene muchas
carencias y donde todavia hay muchisimo que
hacer (Quintana, Bernardo en: Fortson, James:
1979: 307-308).

La estructura directiva de Ica es piramidal y en su
tope existen los llamados socios A y socios B. Estas
categorias se alcanzan en funcién de los afios de
antigiiedad en el grupo, la productividad y la lealtad
a la empresa.

ICA es un grupo econémico constituido por empre-
. sas modernas en un contexto donde predominan las
que por su organizacién y tipo de obra son tradicio-
nales. Sin embargo, encierra cierta actitud conserva-
dora en su politica empresarial. La necesidad de
capital que reclaman los grandes emprendimientos
exige contar con un sélido respaldo financiero. Esto
obliga a contar con una elevada disponibilidad de
recursos financieros al iniciarse el proceso de produc-
cién y un prolongado tiempo para su recuperacién al
concluir la obra.

Las estadisticas del sexenio indican que las empre-
sas que pertenecen a la llamada Divisién Construc-
cién Pesada son las que 16gicamente tienen un mayor
nimero de maquinaria pesada y también de maqui-
narias menores. Le sigue en importancia la Divisién
Operaci6n Internacional, luego la Divisién Construc-
cién Urbana y la Divisién Construccién Industrial.
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Esto mismo ocurre en relacién a los vehiculos de
que disponen las diferentes empresas. Debe decirse
que ICA realiza de manera predominante la denomi-
nada obra pesada, aunque la Divisién Construccién
_ Urbana, por ejemplo, realiza trabajos de construccién
de viviendas, escuelas y hospitales, tareas que tam-
bién requieren gran cantidad de maquinaria.'®®

El grupo es importante fuente de empleos en la
ciudad de México y en otros lugares donde construye.
En el afio de 1981, ICA registraba un total de 107 083
empleados, de los cuales 78% eran obreros, 12%
empleados administrativos y 9% técnicos (cuadro 20).
Ese fue el aifio pico en la industria de la construccién;
el volumen de-obra se incrementé notablemente con
los recursos que el gobierno inyectaba al presupuesto.

La industria de la construccién absorbe mano de
obra no calificada e 1cA particularmente adquiere un
peso fundamental en el mercado de trabajo. Las
empresas que tienen mayor desarrollo tecnolégico y
més medios de produccién (1as pertenecientes al gru-
po de Divisién Construccién Pesada) son las que ab-
sorben més 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-
cién demanda la incorporacién de sofisticados medios
de producci6n, personal de alta calificacién técnica y
a la vez un elevado niimero de trabajadores manuales,
calificados y no calificados. Un afio después, con la
agudizacién de la crisis, la contratacién de fuerza de
trabajo se redujo en aproximadamente una tercera
parte, siendo el grupo de los obreros el que disminuyé
de manera més marcada al pasar de 32 798 a 8 632
personas de un aiio a otro. Ello es indicador de que
estas empresas constructoras no sélo estan en condi-
ciones de negociar la realizacién de una obra sino que
inciden directamente en el comportamiento del mer-

185 ygase, Zicoardi, Alloia (1988). Tomo IL. Anexos.
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CUADRO 20

PERSONAL EMPLEADO POR GRUPO ICA, 1977- 1983

Construc.  Construc  .Cons-.  OperacionEmpresase Construc. MewalMeca-  Inversio- Industrias
Pesada Industrial truc- Intema-  Ingenieria Metro, SA. nica. nes Diliversi-
(CR) (C.I) Urbana  cional (EMIN) Tunel SA. (COMETRO) Bienes Diver  ficadas
(C.U) (0.1.) (TUSA) de Capital sas (LD.) .
Total Coorporativo
Total 46769 L0220 @68it1 8383 6219 624 2121 2537 35649 308 *
1977 Técnloo 4088 883 467 348 520 8500 240 8365 332 -~
1978 Adminia-
trativo 4838 820 329 8es 807 :2:3 139 1,500 388 308
Obrero 36836 8447 8018 5480 5092 26 1742 7202 2832 e
Total 61 141 11399 10087 5905 6579 667 1942 8872 5281 389
1879 Téonico 4734 844 579 418 1020 522 109 463 779 e
Adminls- .
trativo 6449 1032 1084 630 280 128 208 143 1617 339
Obrero 39958 8523 8404 4947 4579 17 16825 8978 3885 .-
Total 568922 14813 11468 7769 8327 1413 2015 6638 8657 33
1980 Téonico 5674 1420 873 484 367 831 166 418 874 -
Adminls- D
drativo 6866 1 507 1161 ess 588 191 244 880 1028 33
Obrero 44382 11877 9334 8600 4372 291 1605 5330 4766 -—
Total 107083 12204 15241 10791 4588 2080 1523 37187 7188 - 14 730 e27
1981 Téonioo 2918 L414 1219 [-38] 273 1231 137 10644 1113 - 812 189
Adminis-
trativo 13600 1737 1 6860 L0886 -1.2:] 263 212 2445 1104 -ee 3966 468
Obrero 83 66% 8083 12362 9089 3783 5es 1174 32798 4918 - 9952 —
Total 526862 8798 8371 3561 4503 1161 1134 10481 4207 .- 11661 708
1982 Téonico 5528 2922 729 267 115 285 87 818 520 - 2804 210
1983 Adminis-
trativo 8894 1350 940 404 207 208 131 1030 221 -— 31680 408
Obrero 38240 4526 8702 2880 4121 - 818 8632 2856 .ee 7807 b

FUENTE: Elaboracion propla a partirde Momorlas de 1as Asambleas Anuales de] Orupo JCA.
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cado de trabajo, y como tal en las decisiones de politica
econémica y social mas generales.

3. Las empresas constructoras de la obra piiblica

La exploracién de las relaciones existentes entre la
politica urbana y la industria de la construccién pre-
senta muchas dificultades si se utiliza a la empresa
como unidad de anélisis. 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-
z6 la informacién que ofrece la Camara Nacional de
la Industria de la Construccién (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 investigacién.
En este caso la informacién permite avanzar en el
anélisis de las relaciones existentes entre la deman-
da del sector piiblico para construir obras en el DF, y
las empresas que realizan estos bienes colectivos en
la ciudad.

Conviene recordar que el Distrito Federal absorbi6
en el sexenio estudiado alrededor del 20% de la inver-
sién piiblica federal. Como en otros periodos el DF fue
el espacio privilegiado de la inversién piblica, aun
cuando la realizacién de obras que reclams la inten-
sificacién de la actividad petrolera llevé a destinar
cuantiosos recursos en otras partes del pafs. No se
cuenta con una serie que indique la forma en que se
distribuyé territorialmente la demanda de obra piibli-
ca en el sexenio por tipo de obra y su localizacién. Sin
embargo, tomando los datos disponibles para un aiio,
en 1979 se advierte que el DF es el territorio que
concentra mayor inversién en los rubros edificacién,
instalaciones, y sobre todo, estudios y proyectos (cua-
dro 21). Lo abultado de este tiltimo puede deberse a
que durante ese afo se llevaron a cabo la mayoria de
los trabajos de planeacién.
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) CUADRO 21
DISTRIBUCION GEOGRAFICA DE LA DEMANDA SEGUN
ESPECIALIDAD. 1979

(Porcentajes)
Edificacion
Cons- Cons- Empre- Esw
nucion tuccion sas de divs
Pesada Indus- Insra-- Prr
wmial lacio- vecios
nes Con-
sulto
ria Su-
pervi
sion.
Distrito Federal 27.0 4.2 6.3 30.56 40.1
Edo. de México 6.2 3.9 4.7 2.2 5.3
Jalisco 5.8 4.5 *) 1.7 3.6
Nuevo Leén 8.3 . : 6.6 4.4 2.0
Veracruz 4.9 17.8 25.9 - 27 . 4.9
Tabasco . 8.5 18.2 7.9 2.8
Otros 50.80 63.10 41.30 50.60 36.40
Total 100 Loo 100 100 100
(millones) (35617) (26 797) (25 241) (11 628) (9 683)
Fiente: CNIC (Revista MexI de Ia Construcoldn: 1080)
Observacl No hay infor 16n sobre otraa dos espeoialidades de la CNIC:

Perforaoién de po3os y olmentaoién profunda. La sede de estas Gltimas en un 449% es-
tén en ol D.F.
* 8o Incluye en otras.
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Los rubros construccién pesada y construccién 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 equipamiento urbano que se llevaron a
cabo durante el sexenio en el DF se reflejan en las
estadisticas de la ¢NIC en el rubro "obras de edificacién
e instalaciones", que incluye las obras hidriulico-sa-
nitarias, privilegiadas dentro del gasto del DDF.

Entre la obra convocada por concurso desde dife-
rentes dependencias gubernamentales, el grueso estéa
localizada también en este pequeiio y central territo-
rio del pafs. Efectivamente, del monto total concur-
sado, el 95.8% se localiz6 en el DF. Las empresas
constructoras encontraron en la capital de la repiibli-
ca no sélo la mayor posibilidad de obras sino también
los contratos de monto més elevado .

Debe tenerse presente que las obras de gran enver-
gadura (que exigian miquinas, herramientas, tecno-
logids y mano de obra con alto grado de calificacién)
eran asignadas directamente. Pero es posible adver-
tir en el periodo dos hechos claros sobre los resultados
de los concursos registrados por la ¢NIC: que la mayor
parte de las obras concursadas se concentraron de
manera abrumadora en el DF y que la variedad de
estas obras exigié la participacién de un elevado
nGmero de empresas constructoras con diferentes
caracteristicas en cuanto a tamaio, organizacién,
capacidad tecnolégica y demanda de mano de obra.

Las empresas grandes también concursaron y, en
algunos casos, obtuvieron un importante niimero de
obras por esta via. A nivel nacional es precisamente
Ingenieros y Arquitectos (1asa), una empresa de ICA,
la que concentra en el periodo 19 concursos, ocupan-
- do el segundo lugar después de Hidroindustrias Uni-
das, S.A.'°® 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 precisién y para

188 cf. Ziccardi, Alicia (1988). Tomo II. Anexos.

284


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


el DF s6lo una empresa gandé nueve CONCUrsos; una
tnica firma gané ocho; dos ganaron siete; cinco em-
presas ganaron seis; once ganaron cinco concursos;
catorce empresas ganaron cuatro; veinticuatro sélo
tres; setenta y tres Gnicamente dos concursos y
195 ganaron sé6lo un concurso en €l DF, entre 1977 y
1982, 157

Y a nivel nacional la situacién no es distinta. Esto
indica que, en la construccién como en otras ramas
industriales, hay concentracién 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 dispersién, ya que un elevado namero de
pequeiias y medianas empresas obtiene contratos con
diferentes instituciones del Estado. Cuando media un
concurso, se necesita de todas formas cumplir ciertos
requisitos tales como tener personalidad juridica cons-
tituida formalmente, estar inscrito en la ¢nic, cumplir
las exigencias de las fianzas, etc. Construir vivienda,
por ejemplo, demandaba el cumplimiento de un nime-
ro menor de exigencias que imponia el Estado como
cliente, pero realizar obra pfiblica requeria cierta es-
tructura y funcionamiento previos para concursar.
Esto no impidi6 que las empresas se constituyeran y
desintegraran al final de una obra por motivos de
diversa fndole (financieros, técnicos, administrativos
o porque desapareci6é la oportunidad de acceder a
contactos institucionales claves) pero la entrada y
salida de empresas que trabajaron para el mercado del

sector publico qued6 registrada en la cNrc.

El proceso de produccién de la obra ptublica

Existe gran heterogeneidad en el interior del con-
junto de empresas que forman parte de la industria

187 . Ziceardi, Alicia (1988). Tomo II. Anexos.
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de la construccién formalmente estructurada. Esto
obliga a relativizar la idea de que es una industria que
presenta un comparativo atraso tecnol6gico. Las
herramientas y formas de organizacién del trabajo
que adoptan las pequeiias y medianas firmas dedica-
das a la realizacién 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-
nologias y modernas maquinarias. Estas realizaron
un buen nimero de obras en la ciudad de México
donde condiciones naturales del suelo exigen la reali-
zaci6n de actividades de cimentacién, estudios, crea-
cién y adaptacién de tecnologias, recursos de los que
s6lo dispone un pequeiio nimero de empresas cons-
tructoras, particularmente las pertenecientes a los
grandes grupos empresariales.

En el sexenio estudiado, numerosas empresas cons-
tructoras recurrieron a la incorporacién de tecnolo-
gias y maquinarias del exterior. Esto provocé un
endeudamiento generalizado. Ante la fuerte crisis
financiera, el gobierno decreté la nacionalizacién de
la banca. Los empresarios industriales tenian gran-
des dificultades para hacer frente a los compromisos
contrafdos durante el auge y la rama de la construc-
cién no fue una excepcién. Sus empresas se benefi-
ciaron directamente con la nacionalizacién y, cuando
su endeudamiento persistié, pudieron acogerse a las
medidas previstas por las instituciones bancarias na-
cionalizadas, que mejoraron sustancialmente las for-
mas de cumplir con los compromisos financieros
contraidos en el exterior.

Las industrias proveedoras de materiales constitu-
yen otro grupo del llamado sector construccién, aun-
que su anélisis suele incorporarse en el de la industria
manufacturera. Aquisélo interesa recuperar algunas
cuestiones respecto a los problemas y dificultades que
enfrenta la industria de la contruccién con el mercado
de materiales.

Como es obvio, en el sexenio se incrementé la pro-
duccién de los principales materiales de la construc-
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cién para hacer frente al crecimiento de la demanda.
En algunos casos debi6é recurrirse necesariamente a
la importacién mientras que en otros, México es ex-
portador. -

La tasa media anual de crecimiento de la industria
de materiales para la construccién en general es
del 9% en el periodo de 1975-1980. La tasa media
anual de crecimiento del sector constructor ha
crecido a una tasa apenas inferior al 8% para el
mismo ciclo (Revista Mexicana de la Construccién, ntum.
320: junio 1981).

Uno de los principales problemas que sefialaban los
empresarios del sector, era que el control de precios
sobre algunos productos impedia realizar un ajuste
acorde con la rapidez con que crecian los precios de
los insumos. El problema se agravé a partir de 1978
con el incremento de la tasa inflacionaria.

Otra preocupacién de los contructores era justamen-
te la escasez de materiales en el mercado. Algunos
productos, como el cemento, presentaban ya condicio-
nes de saturacién y dificultades para satisfacer la
" demanda. Frente a esto los proveedores 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 liberaracién de los precios de los productos, en
tanto el de insumos se incrementaba sostenidamente,
¥y controlar el precio de los equipos de produccién.

Los productores reclamaban también la posibilidad
de pronosticar con cierto grado de exactitud las nece-
sidades nacionales. Al respecto, una publicacién de
los empresarios de la construceién sostenia:

Podemos mencionar que en 1981, de unademanda
total de 36 mil toneladas de tuberia PVC aproxi-
madamente un tercio corresponde al programa
SAHOP/COPLAMAR, O sea un solo tipo de programa
federal de una sola dependencia originara un ter-
cio de la demanda. Comparado con la demandsa
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histérica, un solo programa requeria el 50% de lo
producido el afio anterior (Revista Mexicana de la
- Construccion nam. 320: junio de-1981: 59).

Para los constiructores, la escasez de materiales se
ubicaba en el tercer lugar entre las cuestiones que
exigian ser atendidas en 1980. 158 En orden de im-
portancia, este problema ocupaba una posicién simi-
lar al de la escasez de personal capacitado. Las
principales preocupaciones de los empresarios gira-
ban méas en torno a problemas de relacién con los
clientes gubernamentales que con referencia al pro-
pio proceso productivo.

Una cuestién que merece sefialarse 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-
cién tecnolégica y la inversién 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 seinialado este hecho a partir de la investi-
gacién directa (Fidel, Carlos, Garcia, B. y E. Godinez:
1985). También se ha sefialado que en la produccién
de materiales,-al igual que en la industria de la
construccién, coexisten empresas que utilizan proce-
sos de trabajo casi artesanales con empresas que han
incorporado ya avanzadas tecnologias (Slim, Victor:
1987).

El cemento es una materia prima cuya tinica apli-
cacién es la industria de la construccién. La demanda
de cemento en el sexenio estudiado fue de tal magni-
tud que hubo dificultades para su proviles. La situa-
ci6n era tal que, por un lado, México exportaba
cemento y, por otro, entre 1977 y 1979 debi6é impor-
tarlo de Cuba, Colombia y Pert (Slim, Victor: 198%7).
El alto precio ofrecido por el mercado internacional

%8¢ cnic: 1981: 27.
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permitia a los productores especular aunque los gru-
pos de la industria de la construccién supieron asegu-
rarse el aprovisionamiento. I1ca, por ejemplo controla
l1a fabrica de cemento Andhuac desde principios de los
afos setenta. De todos modos, se cre6 un Programa
Nacional de la Industiria del Cemento, propuesto por
la SECOM, y praicticamente se trabajé al maximo de la
capacidad instalada durante todo el sexenio. En el
periodo se realizaron incluso importantes obras para
ampliar las plantas (Slim, Victor: 1987: 95). Cuando
en 1982 se produjo la retraccién, el aprovechamiento
industrial se redujo hasta representar el 75% de la
capacidad instalada. :

La industria cementera presentaba un elevado gra-
do de concentracién y centralizacién 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. E1 DF 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 referian los constructores. La
incidencia de los costos de los materiales en la deter-
minacién del precio de un bien inmueble no ha sido
ahin evaluada con la importancia que presumiblemen-
te ejercen. El elevado consumo de materias primas
que las obras piblicas demandan permite suponer que
su incidencia en el costo total es muy grande.

Otros elementos de crucial importancia para la in-
dustria de la construccién que realiza obras publicas
son las maquinarias y herramientas. Este tipo de
productos demanda la incorporacién de las maquina-
rias y herramientas més sofisticadas, en muchos casos
de importacién. Algunas de las grandes obras requi-
rieron, incluso, la introduccién de tecnologias extran-
jeras, las cuales luego fueron nacionalizdndose en la
medida en que la industria mexicana era capaz de
producir su propia industria de la construccién. Tam-
bién un elevado numero de empresas arrendé los
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equipos pagando elevadas rentas.'®® Asi, las empre-
sas constructoras incurrieron en un sostenido endeu-
damiento externo. ~

La cuestién del comportamiento del mercado de
trabajo en la industria de la construccién es uno de
los temas estudiados dentro de este sector de activi-
dad: |

La industria de la construccién absorbe un am-
plio ntmero de trabajadores con escasa o nula califi-
cacién. Por ello los planes gubernamentales
justifican la obra piblica en tanto generadora de
empleo. Esto permite que se incorporen en activida-
des remuneradas contingentes de trabajadores pro-
venientes del medio rural, con escasa o nula
calificacién.

La mano de obra incorporada al proceso de trabajo
de la construccién soporta bajos niveles salariales,
elevados riesgos e inestabilidad en el empleo. Esto es
asi por la existencia de organizaciones sindicales no
representativas de los intereses de los trabajadores
(Slim, Victor: 1985) y la abundante oferta.

Labaja productividad de la industria de la construc-
ci6én encuentra una de sus principales causas en las
formas que adquiere 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-
cién y el control, a estos agentes intermedios (Con-
nolly Priscilla: 19886).

Hay autores que encuentiran en la naturaleza misma
del proceso de trabajo las causas de esta situacién.
Pero aunque muchas de estas caracteristicas se en-
cuentran tanto en los paises desarrollados como en
los paises dependientes, son las condiciones econé-
micas y sociales que prevalecen en México las que
determinan que esta parcela importante de la fuerza
de trabajo encuentre como principal ocupacién en el
medio urbano la actividad constructora, a pesar de las
bajas e inestables remuneraciones.

18904 Briones Hernéindez: 1975: 99.
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Cuando se estudia la obra piblica, se advierten otras
caracteristicas que pueden complementar el cuadro
trazado por otras investigaciones:

La obra piiblica genera un tipo de empresa que debe
contratar un alto niimero de profesionales dedicados
a las actividades de la construccién. Requiere técni-
cos, ingenieros, arquitectos en nimero mayor que
obras menores como la construccién de viviendas. Por
otra parte, necesita presentar presupuestos, cotizacio-
nes, manejar la globalidad de la obra, los tiempos de
produccién, los requerimientos de materiales, los cos-
tos unitarios, presentar evaluaciones periédicas, espe-
cificaciones, etc. Sin embargo, todo esto no obvia la
tradicién del maestro controlando el proceso de traba-
jo en todos los aspectos, pero su labor tiene prob-
ablemente mayor supervisién técnica en el caso de la
gran obra ptblica, 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 legiti-
mas y representativas de los intereses de los trabaja-
dores de la construccién y por 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 pais. Es sabido que en esta industria ni
siquiera est4 garantizado el pago del salario minimo
¥, en cambio, las jornadas de trabajo son de 10 a 12
horas diarias.

Cuando la intensidad de la obra piblica disminuye,
automé&ticamente se incrementa el desempleo en la
ciudad de México. Esto mismo comenz6 a ocurrir en
el sexenio en otros territorios del pais cuando la crisis
obligé a detener las obras de expansion de la industria
petrolera y turistica. Ha habido experiencias, como el
caso de los caminos de mano de obra a mediados de los
afios setenta, en los que el gobierno asumi6 ese rol de
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contratista de mano de obra de manera directa (Sali-
nas de Gortari, Raal: 1983).

En el periodo que se estudié los industriales de la
construccién seifialaban las dificultades que pro-
venian de la falta de personal calificado y manifes-
taban necesidad de capacitar personal. Por ello la
cNIc decidi6 crear con apoyo gubernamental el Insti-
tuto de Capacitacién de la Industria de la Construc-
cién y dedicar en 1979 su Congreso Anual a discutir
el tema en la industria de la construccién. Pero el
impacto sobre la calificacién de la mano de obra, a
muchos afios de creado este organismo, es muy
limitado. En la forma de organizacién del proceso de
trabajo, en las caracteristicas de la oferta. de la mano
de obra, e. las practicas de administracién y obten-
cién de ganancias y sobreganancias que se generan
en la actividad constructora, deben hallarse las expli-
caciones a esta situacidn. .

Finalmente, otro elemento presente en el proceso
de produccién de una obra piiblica es el financiamien-
to. El costo financiero de las obras tiene mucho peso

en el costo final, por dos razones fundamentales: q) el

elevado costo y precio del producto y b) 1o prolongado
de su proceso de produccién. Por ello, la industria de
la construccién se ha vinculado directamente con
otras actividades de tipo comercial y financiero. 1ca
estaba directamente vinculada al Banco del Atlantico
antes de la nacionalizacién, 10 mismo que casi todos
los grupos productores de bienes que demandaban
elevadas inversiones iniciales, su proceso de produc-
cién implicaba una lenta recuperacién y mantenian
relacién con diversas instituciones financieras.

Uno de los pocos trabajos que aborda esta proble-
mética es el de Alfonso Briones Hernéindez (1975). El
autor presenta un anélisis de la situacién que preva-
lece en los aiios anteriores a iniciarse el sexenio aqui
estudiado. Sostiene que entre las principales limitan-
tes estaba la ausencia de programas de inversién 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 piblico se incrementaba la capacidad insta-
lada y las inversiones en bienes de capital, lo cual no
era estrictamente necesario. Se presentaban también
dificultades en el aprovisionamiento de mano de obra,
equipos y materiales, ocasionando retrasos en la eje-
cucién de obras, elevacién de precios e incremento de
costos indirectos. La demora en la contratacion lleva-
ba a que el constructor incurriese en los gastos inicia-
les antes de haber regularizado formalmente la
estimacién y, en consecuencia, el cobro:. Esta forma
de operacién afectaba directamente la situacién finan-
ciera de las empresas y el flujo de fondos y era grave
cuando la obra piiblica se iniciaba antes de contarse
con la aprobacién 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 producia una continua descapitalizacién. Para la
industria de la construccién, segiin los empresarios,
existian 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 disminuyen 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 sobrecotizacién de sus operaciones futuras, lo que
hace muy dificil establecer el costo del producto en la
construccién. La determinacién del precio de estos
bienes inmuebles, sean obras piblicas o privadas, se
fija sobre un conjunto de factores especulativos que
van desde presiones sobre el presunto crecimiento del
precio de los insumos, el supuesto incremento al sala-
rio minimo, el previsible atraso en el pago, las posibi-
lidades de suspensién de la obra, etc.

Es importante sefalar que varios afios después la
encuesta de la cNic colocaba "el retraso en el pago de

293


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


estimaciones” como el principal problema de la indus-
tria, siguiendo en importancia la inflacién y luego los
retrasos en formalizar los contratos. Es decir, los
principales inconvenientes que segin los contructo-
res presentaban las obras piblicas eran problemas de
operacién financiera.

El sexenio culmind con la promulgacién de una
nueva ley de obras piblicas que intent6 normar las
relaciones entre las instituciones gubernamentales y
las empresas en la contratacién de obras para todo el
sector publico. 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 investigacién, 2) conclusiones de orden teérico
y 3) perspectivas para futuros trabajos en relacién con
la teméAtica de las politicas urbanas y las empresas
constructoras.

I

La politica urbana estudiada aqui desde diferentes
perspectivas (inversién, acciones, marco juridico y
planeacién) fue observada en esta investigacién a
partir de la importancia que encierra la obra piiblica
para la industria de la construccién. Se pretende
inscribir este trabajo en aquella linea de investigacién
que en México se ha ocupado de estudiar la importan-
cia que poseen los bienes colectivos de la ciudad para
la produccién y para la vida ciudadana. Se intenta
aportar aqui nuevos elementos sobre un aspecto no
trabajado: la industria de la construccién. Para ello
fue escogida la obra piiblica, tomando como caso de
estudio el DF en el periodo 1978-1982.
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Las tres principales hipé6tesis que inicialmente
orientaron la investigacién y que se comprobaron en
el trabajo fueron:

* La produccién de bienes de consumo colectivo
en tanto soportes materiales de determinados
valores de uso en el &mbito urbano revela la
naturaleza de la politica urbana de determinada
agencia encargada de su elaboracién y/o imple-
mentacién. En esta accién gubernamental de
produccién de bienes urbanos se funda la relacién
que entablan las instituciones del Estado con las
empresas constructoras y que imprimen a la po-
litica urbana los intereses de este segmento del
capital industrial.

* E1 anAlisis del comportamiento de la industria

de la construccién debe otorgar particular impor-
tancia a la demanda que realiza el Estado-cliente.

Los procedimientos legales e institucionales (Ley
de Obras Piblicas, reglamentos, procedimientos
del patrén de contratistas, etc.) condicionan la
forma de organizacién de las firmas constructo-
ras. El tipo de obra, el monto de la inversién y su
localizacién, permiten identificar estratos en el
interior del universo de las empresas constructo-
ras que producen el espacio construido.

*En la politica urbana es posible observar la for-
ma en que las representaciones empresariales
(cAmaras, grupos empresariales, firmas) inciden
en los diferentes momentos del proceso de deciso-
rio. Es decir, no es inicamente en la etapa de
produccién de bienes urbanos donde se explica la
participacién de la industria de la construccién,
sino que en etapas anteriores de planeacién, asig-
nacién de recursos y/o elaboracién de presupues-
tos, se van incorporando los intereses de este
segmento del capital industrial.
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La planeacién urbana fue considerada en este tra-
bajo como un momento de la politica urbana: el de la
cconstruccién de un marco normativo para la accién.
La planeacién que se analizé en este trabajo no fue
finicamente un ejercicio técnico-burocratico cuyos re-
sultados hayan carecido de trascendencia en la reali-
dad. Algunos planes (por cierto no la mayoria) venian
a cumplir una funcién gubernamental importante al
plasmar objetivos y politicas consensualmente acep-
tados: la elaboracién de un digandéstico oficial, la
capacidad autoevaluada del Estado para incidir en
aspectos centrales del desarrollo urbano, la creacién
de una terminologia comiin en los organismos ejecu-
tores, la necesidad de impulsar la elaboracién de
instrumentos juridicos y normativos.

Respecto a la saHOP pudo advertirse que este pro-
ducto de la planeacién debia ser interpretado necesa-
riamente en el interior del Sistema Nacional de Pla-
neacion inaugurado con el objetivo de modernizar y
racionalizar la gestién estatal. La planeacién urbana
¥ la planeacién del desarrollo (a cargo de la entonces
recientemente creada spP) fueron préacticas auténo-
mas. La posibilidad de efectivizar la politica urbana
escap6 en consecuencia de la érbita de la principal
agencia planificadora del desarrollo urbano (SAHOP)
y se instal6 en la agencia con capacidad para asignar
los recursos (SPP).

La planeacién no parece ser un instrumento sufi-
ciente para que la instancia que la elabora esté en
condiciones de negociar sus propuestas para la accién
con otros actores del Estado (ej. organismos como
INFONAVIT, IMSS, PEMEX CFE, etc.) y de 1a sociedad civil
(partidos politicos, sindicatos) involucrados en las
préacticas urbanas.

En cuanto al DDF se han podido comprobar dos
hipé6tesis iniciales:

*La estructura del Departamento del Distrito Fe-
deral reproduce la divisi6én existente entre la
planeacién urbana y la accién urbana efectiva-
mente realizada que marca la accién del gobierno
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federal en el territorio. Es decir, su aparato pla-
nificador ofrece lineamientos generales mientras
la asignacién de recursos atraviesa otros canales
de decisién.” Sin embargo, esta observacién no
puede hacerse extensiva a la planeacién que se
vincula directamente con la realizacién de obras
publicas (ej. transporte y agua).

*La planeacién del DDF corresponde también al
objetivo de modernizar y racionalizar la gestién
estatal. Pero tampoco en el caso de la politica
urbana de la ciudad de México la asignacién de
recursos se corresponde con los lineamientos de
la planeacién. La normatividad contenida en los
planes (de desarrollo urbano, parciales, de barrio)
para la ciudad muchas veces es posterior a la
accién gubernamental.

También debe decirse que en el periodo se modificé
la Ley de Obras Piiblicas y que el DDF introdujo
cambios en la normatividad. La nueva Ley Orgénica
del Distrito y su Reglamento asf como las disposicio-
nes legales especificas pretendian modificar precisa-
mente las practicas de contratacién de obras que
prevalecian desde més de una década. Sin embargo,
el sexenio culminé antes que se aplicaran de manera
efectiva y general.

Debe decirse que la contratacién de obras piblicas
del DDF se efectuaba a través de disposiciones fijadas
por el gobierno de la ciudad, las que no se correspon-
dian necesariamente con el marco legal vigente a
nivel nacional y en el periodo considerado. Pero el
tipo de actividades que demanda la produccién 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 hipé6tesis de trabajo que debe revisarse a partir
de los resultados de esta investigacién es aquélla
formulada inicialmente de la siguiente manera: "La
politica urbana implementada, lejos de responder a
las reivindicaciones de las mayorias se orient6 a dar
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respuesta a las necesidades del capital, ej: construc-
cién de condiciones generales de la produccién y la
postergacién en la satisfaccién de bienes colectivos
demandados por las clases populares”.

Esta idea fue construida colectivamente por los
investigadores en los anélisis 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 sisteméticamente mejoras en relacién a la vivien-
da popular y a la regularizacién de la tendencia de la
tierra. Pero el centro de las reivindicaciones urbanas
es el suministro de servicios habitacionales (agua,
drenaje). Sin embargo, ello no permite afirmar que
la politica urbana en el DF, se haya orientado a crear
exclusivamente condiciones generales de la produc-
cién para el capital. Como se concluye en este trabajo,
en el DF la politica urbana se orienté principalmente
a la produccién de medios de comunicacién material
(metro y ejes viales) y de infraestructura urbana
(agua y drenaje). Estas fueron las inversiones mas
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 creacién de condiciones generales
de la produccién, del tipo infraestructura industrial
y de energéticos, como lo hizo el gobierno mexicano
décadas atris en la ciudad de México o en la regién
del sureste petrolero durante el gobierno de José
Lépez Portillo. Si 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 via se beneficia, en tltima
instancia, al capital. Pero lo cierto es que los efectos
inmediatos de esta politica permitieron mejorar las
condiciones de transporte y habitacionales de las
clases populares de la cindad.

Hay otras dos hipétesis teéricas iniciales que esta
investigacién no pudo comprobar puesto que su tra-
tamiento excedia sus posibilidades. La primera se

298


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


refiere a que la necesidad de afrontar los problemas
urbanos més candentes de la ciudad de México —par-
ticularmente el transporte colectivo, agua y drenaje—
justificaba la produccién de bienes urbanos de elevado
costo. Para ello el gobierno capitalino recurrié al
apoyo federal y al endendamiento externo. Por ello,
ahn en los afios en que la crisis econémica se agudiz6
(1976-1977) y (1981-1982), la industria de la cons-
truccién encontré en el DDF uno de sus principales
clientes, contribuyendo con su accién a cambiar la
fisonomia de la ciudad.

Este tema deberi ser objeto de andlisis de una
investigacién futura a partir de considerar la especi-
ficidad de la relacién entre la obra piiblica y el endeu-
damiento externo. La otra hip6tesis sobre la cual s6lo
se aportan algunos elementos, es aquélla enunciada
de la siguiente manera:

*Los vinculos econémicos y politicos existentes
entre altos funcionarios publicos y repre-
sentantes empresariales de la industria de la
construccién, garantizan la incorporacién de los
intereses inmediatos de esa fraccién del capital en
la elaboracién e instumentacién de la politica
urbana de la ciudad.

Fue posible advertir la presencia de altos funciona-
rios piiblicos que ocuparon cargos én empresas cons-
tructoras como Ica, hecho que sin duda indica la
existencia de cierta circulacién 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 c6digos comunes, lo cual permite conciliar posi-
ciones en la formulacién y realizacién de la politica
urbana. Lo que no es comprobable es que esa presen-
cia de representantes empresariales, en puestos cla-
ves en el proceso decisorio, garantice la incorporacién
de sus intereses. En México existen canales informa-
les de consulta para los empresarios, cuestin desta-
cada por los estudiosos de las relaciones entre las

politicas ptablicas y los empresarios.
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En el caso de la construccién de obras publicas
pueden agregarse las siguientes ideas expresadas en
los afios sesenta por Ramén Beteta:

Hay muchas formas como un funcionario.puede
hacerse rico sin que necesariamente sean ilegiti-
mas, aunque tampoco sean éticas. Por ejemplo,
un funcionario que sabe que se va a abrir una
nueva carretera, o el constructor que lava 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 asi
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
politica urbana en tanto referentes necesarios para el
anAlisis. También se pretendi6é descender al momen-
to en que se materializa esa politica urbana, para lo
cual se llevé a cabo una aproximacién a las principales
instituciones que elaboraron e implementaron dicha
politica en el periodo. Inclusive, se intenté un acer-
camiento a otras instituciones que actuaron sobre el
espacio del DF sin tener formalmente atribuciones
para hacerlo de manera auténoma. A partir de ello se
incorporaron algunas caracteristicas de la estructura
de las instituciones encargadas de la politica urbana
y sus funciones. La politica la hacen los politicos,
aunque puedan escribirla y concebirla los técnicos.
La ciencia politica se ha encargado de seifialar la
distancia que existe entre estas figuras sociales que
actiian .en el quehacer piiblico. En México la divisién
entre técnicos y politicos no parece ser la fundamen-
tal para saber cuél es el rumbo de la politica urbana,
o para medir la distancia entre la politica urbana
enunciada y la realizada. Una conclusién de este
trabajo es que una relacién relevante para compren-
der la politica urbana en México es: empresarios de
la construccién-tomadores de decisiones politicas.
Los vinculos directos necesarios que entablen las
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empresas constructoras con los altos funcionarios de
la burocracia estatal, son centrales para comprender
la orientacién de la politica urbana.

La politica urbana es en gran medida producto de
la asignacién de recursos gubernamentales para la
produccién de los bienes colectivos de la ciudad. Pero
esta asignacién no responde s6lo a criterios técnicos
o de racionalidad econémica sino que es producto de
decisiones politicas. Se ha visto que atn un grupo
poderoso de constructores (Ica), vio detenida durante
un sexenio (1970-1976) la gran obra del metro.

El anAlisis cuantitativo poco dice respecto a estos
complejos procesos. Si algo se puede concluir es la
necesidad de reforzar los trabajos sobre politica urba-
na a partir de la identificacién de otros actores socia-
les que actfian en procesos de ocupacién y uso del
suelo. Esta es una tarea de tipo grupal, porque difi-
cilmente la investigacién individual puede abordar
este tema y dar respuesta a todos los interrogantes
teéricos y empiricos que encierra.

Una cuestién importante es que el analisis de lo
urbano en general y de la politica urbana en particu-
lar, debe orientarse a buscar referentes tedricos dis-
tintos a los del campo de especialidad del
investigador. Las politicas piblicas, los desarrollos
que desde la administracién piblica han aportado
varios cientificos latinoamericanos, han permitido
elaborar diferentes hipétesis en torno a la politica
urbana.

La relacién gobierno-empresarios, abordada en este
trabajo, es uno de los grandes temas de la ciencia
politica y de la administracién piblica en América
Latina y en México. Cuestiones tales como }a inje}’el?-
cia empresarial en la formulacién de politicas publi-
cas, los canales de comunicacién formales e
informales que existen entre instituciones y empre-
sarios, la importancia de las politicas sociales d.esde
la perspectiva de la economia urbana, la presenc1a’de
las organizaciones empresariales en procesos politi-
cos, han tenido como marco de referencia los trabajos
de diferentes autores de los que aqui se han tomado
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muchas ideas para confrontarlas con el caso analiza-
do en este trabajo (Oslak, Oscar; O’Donnel, Guillermo;
Labastida Julio; Eli, Denis; Luna, Matilde; Tirado,
Ricardo; Puga, Cristina; Cordero, Salvador; Santin,
Rafael y Valdés, Francisco).

La relacién gobierno-empresarios ha sido conside-
rada en México una cuestién central para comprender
las estrategias de desarrollo econémico adoptadas y
el funcionamiento del propio sistema politico mexica-
no. En el caso de las instituciones que elaboran la
politica urbana y de los empresarios de la construc-
cién que ejecutan la obra piblica, se abrié un campo
de observacién muy rico. Una hipé6tesis inicial que se
pudo corroborar en este trabajo es que: "este segmen-
to de la burguesia sabe crear una situacién armonio-
sa con los representantes de la clase gobernante, sus
principales clientes”. Pero més atin se ha demostrado
gue algunos grupos, como es el caso de Ica, en el
sexenio estudiado, es un interlocutor fundamental
para quienes formulan las politicas urbanas de las
instancias gubernamentales; cuestién ésta que no
comparte ningan otro sector empresarial y menos la
ciudadania que vive en la gran capital.

Se ha dicho reiteradamente que el Estado creador
de las condiciones generales de la produccién benefi-
cia directamente a diferentes fracciones del capital al
garantizarle el acceso a estos bienes de produccién
socializados, pero también indirectamente al ofrecer
bienes colectivos a la fuerza de trabajo. Es decir, son
los efectos que produce su accién sobre el espacio los
elementos comiinmente sefialados para comprender
en qué medida la politica 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 produccién de los bienes
colectivos de la cindad. La perspectiva adoptada com-
plementa los temas desarrollados al mostrar la forma
en que la industria de la construccién, en tanto ejecu-
tora de obras ptblicas, hace del Estado su principal
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cliente. Es decir esta investigacién se centré en una
cuestién primera de quién produce y qué bienes se
producen en el espacio urbano, lo cual permitira
agregar nuevos elementos al anélisis tradicional de
quién usufructfia estos bienes. El caso de México es
realmente rico porque, como se vio, existe en el pais
una importante industria de la construccién. Esta, 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 m&s que para el mercado
privado, segiin las épocas. En las primeras décadas
de impulso al proceso de sustitucién de importaciones
le cabe la creacién de bienes de infraestructura indus-
trial y rural. En su consolidacién, el capital nacional
debi6 competir con el capital extranjero, al cual le
disputé con relativo éxito el mercado nacional y luego
el latinoamericano. En algunos casos recurrié a la
asociacién con aquel capital, principalmente cuando
asf lo requeria la incorporacién de tecnologias o fi-
nanciamientos para la realizacién de las grandes
obras.

Un corolario que surge de esta investigacién es que
el universo de empresas constructoras que trabaja
para el Estado es muy heterogéneo. Por una parte,
puede decirse que existen en la construccién los gran-
des grupos (Iica, Ballesteros, PROTEXA), que forman
parte del sector moderno, incorporan tecnologias
avanzadas y presentan un comportamiento empresa-
rial administrativo y financiero similar a cualquier
otro grupo econémico que opera en el pais. Por otro
lado est4 el universo de las pequefias y medianas
empresas que ejecutan obras de menor envergadura
¥ que presentan procesos de verdadero atrasq tecno-
16gico y de organizacién del proceso productivo, in-
corporande masivamente mano de obra con escasa o
nula calificacién, pagando retribuciones muy bajas y
sin ofrecer a sus trabajadores los beneficios sociales
que legalmente les corresponden.

En este sentido la industria de la construccién poco
se diferencia de otros sectores industriales. Concen-
traci6n de la produccién en el sector moderno y gran
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dispersién de pequeias unidades que actiian de ma-
nera cuasi artesanal. Sin embargo, de acuerdo al tipo
de obra pueden introducirse otras diferenciaciones.
Las empresas constructoras que irabajan 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 pfiblico esta investigacién con-
sideré principalmente las empresas que tienen como
representante empresarial la ¢NIC y que son produc-
toras de obra piiblica. Las empresas que producen
vivienda para el sector pfiblico, participan en un
submercado donde el cliente piiblico son los organis-
mos financieros de vivienda, los cuales tienen una
politica y una légica de funcionamiento institucional
particular. Una recomendacién para futuras investi-
gaciones puede ser estudiar en profundidad este uni-
verso de empresas constructoras gue hace de los
organismos gubernamentales financieros de vivienda
su cliente. En particular debera prestarse atencién a
la relacién entre las empresas constructoras, las or-
ganizaciones sindicales del partido gobernante y las
instituciones financieras de vivienda.

Estas apreciaciones sobre la industria de la cons-
truccién en México llevan a incorporar elementos de
tipo politico a las discusiones que sobre la produccién
del medio construido aportaron los estudiosos agru-
pados en el Barlett School. Sus trabajos han ayudado
a distinguir etapas del proceso de produccién y ele-
mentos que componen la actividad constructiva. Par-
ticularmente, las ideas de Michael Ball (1985) fueron
muy sugerentes para este trabajo.

Una conclusién es que el caracter industrial-mer-
cantil que ese autor le atribuye a las empresas cons-
tructoras en el caso inglés, no se ajusta estrictamente
a la caracterizacién de la industria de la construceién
mexicana. Se ha podido detectar aqui que los grandes
grupos empresariales de la construccién tienen efec-
tivamente capacidad para vincularse directamente a
instituciones financieras. También existe un univer-
so de empresas y despachos aquf no estudiados que
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trabajan para el mercado privado y que si afrontan
los riesgos del mercado y de los elevados costos finan-
cieros que encierra el momento de la realizacién de
este tipo de mercancias.

Sin embargo en el caso de México lo que debe
destacarse es la capacidad de gestién politica que
poseen las empresas constructoras ante el sector
puiblico. Se trata de una actividad econémica y de
intereses privados que logran incorporarse en el dis-
curso y la accién gubernamental como el interés
general. La pregunta es entonces, équé otro sector
de la ciudadania tiene una capacidad tan fuerte para
incidir en la politica urbana en términos de la reali-
zacién de obras pfiblicas? .

Otro elemento distintivo es que los obreros de la
construccién perciben remuneraciones en promedio
mas bajas que otros trabajadores manuales, situacién
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 desproteccién social. Una conclusién que
debe extraerse de este trabajo es que el gobierno,
cuando elabora y pone en practica una normatividad
sobre la obra pfiblica 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
publica 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.

II

La politica urbana fue considerada en este trabajo
desde la perspectiva de la realizacién de las obras
piblicas, es decir, desde la perspectiv.a del agente
encargado de su produccién: la industria de la cons-
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truccién. De esta forma se intent6 sumar este trabajo
a aquellas lineas de investigacién que han mostrado
la importancia que encierra el privilegiar el estudio
de las acciones y de los actores sociales sobre la
conformacién del espacio urbano. Aqui se ha intro-
ducido la importancia que posee la presencia empre-
sarial en los procesos de formulacién y ejecucién de
la politica urbana. Para ello se opt6 por estudiar un
caso en particular: la politica urbana del DDF en
relacién con la realizacién de las obras ptiblicas eje-
cutadas por las empresas constructoras, en el periodo
1976-1982. Dos recursos metodolégicos han sido
utilizados para estructurar el universo complejo y
heterogéneo de las obras piblicas.

A partir de la clasificacién que ofrece Gustavo Gar-
za (1985) sobre las condiciones generales de la pro-
duccién se elaboré una tipologia de obras. La
identificacién de los principales tipos de obras per-
miti6é contar con un instrumento clave para garanti-
zar la factibilidad del proyecto. De otra forma: écémo
organizar el anilisis de ese complejo y heterogéneo
conjunto de bienes (soportes materiales) que consti-
tuyen las condiciones generales de la produccién de
la ciudad? Ciertamente existian clasificaciones ofre-
cidas por los organismos empresariales, pero los cri-
terios adoptados en esos casos son poco claros
porque sélo aluden a los tipos de obra en funcién de
su envergadura (ej. pesada) o uso (comercial, resi-
dencial). Pensar en las obras de los espacios urbanos
exigia un recorte previo (por ejemplo en relacién a
los rurales) y luego, en el interior de este conjunto,
implicaba identificar agrupaciones de bienes mate-
riales con criterios teéricos que permitiesen reinscri-
bir el tipo de obra en conceptualizaciones maés
globales sobre las agencias gubernamentales encar-
gadas de la politica urbana y las empresas construc-
toras que trabajan para las mismas.

Otro recurso metodolégico que permiti6 cumplir los
objetivos propuestos en esta investigacién, fue el ela-
borar una tipologia sobre los vinculos que entablan
los organismos gubernamentales encargados de la

306


compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo

compaq
Rectángulo


elaboracién y realizacién de la politica urbana y las
empresas constructoras. Se sintetizaron asf algunas
hip6tesis preliminares y su validez fue puesta a prue-
ba en el propio proceso de investigacién. Dificilmente
se hubiera podido recortar un objeto de estudio tan
amplio de no haber logrado identificar tipos de vincu-
los. Se exploraron vinculos de tipo directo (necesa-
rios para la realizacién de una obra piiblica) y
formales (acordes en mayor o menor medida a la
normatividad y legalidad vigente). Detectar la posi-
bilidad de existencia de vinculos indirectos asi como
también de tipo informal, abrié toda una perspectiva
de estudio que deberan tratar en profundidad futuras
investigaciones. .

La utilizacién de ciertas fuentes de informacién
merece también algin seiialamiento en estas conclu-
siones. Aunque parece conveniente remitir al aparta-
do donde se detallan los principales materiales
utilizados, vale la pena resaltar aqui que los concursos
de obra son una fuente original para la investigacién
urbana. Los concursos son informaciones manejadas
comtinmente 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, cuél es el tipo de obra, por qué
monto y dénde se localiza. Esta informacién fue
utilizada en el analisis de la tercera y cuarta parte de
esta investigacién y contribuyé a enriquecer este
trabajo. .

Algunas cuestiones de tipo metodolégico sobre la
informacién obtenida de los concursos merecen ser
anotadas: 1) con esta informaci6n fue posﬂ')le realizar
una aproximacién a las acciones urbanisticas que
llevaron a cabo otros organismos gubernamentales,
diferentes al DDF que tiene a su cargo la concrecién
de la politica urbana de la ciudad de México. Se
pudieron recuperar las obras concursadas por PEMEX,
IPN, CFE, etc., informacién ésta imposible de ser eva-
luada a partir de cada institucién dentro de los limites
de este trabajo. 2) Se pudo comprobar que efectiva-
mente en la época, el DDF convocé muy pocos concur-
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sos piblicos de obras, lo cual confirmé precisamente
unade las hip6tesis iniciales respecto de la autonomia
del gobierno de la cindad para-diseiiar, ejecutar,
asignar y garantizar las obras urbanas del territorio
que administra. 3) La saHOP, que en teoria es la
instancia encargada de la politica urbana del sexenio,
realizé un conjunto de obras importantes en el DF y
maéas aun en los municipios metropolitanos de la ciu-
dad de México. 4) Present6 un panorama global del
tipo de obras urbanas realizadas, su localizaci6n y las
instancias que promovieron su realizaci6n en el sexe-
nio. :

Hay otras observaciones de tipo metodolégico que
vale la pena apuntar aqui. Explorar la presencia de
las empresas constructoras a partir del estudio de la
politica urbana, en un territorio y en un sexenio,
permite reforzar la idea de que los anélisis de la
realidad urbana deben incorporar el comportamiento
de distintos actores econémicos y sociales que parti-
cipan en diferentes momentos en la produccién del
espacio construido. Desde un principio se siguié la
intuicién de que la industria de la construccién era un
actor de importancia; esta investigacién demostré
que era un interlocutor poderoso de la politica urbana
¥y que en el sexenio estudiado era un protagonista
central. Algunos otros trabajos han demostrado, por
ejemplo, la importancia que desplegé el movimiento
urbano popular en ese mismo periodo. Pero queda
atn mucho por investigar para conocer el conjunto
de intereses, por lo general contradictorios, que estan
presentes en el disefio y concreacién de determinada
politica piblica. La delimitacién territorial hizo po-
sible demarcar un escenario dado. De igual forma el
periodo escogido fue ciertamente el de una intensa
actividad constructiva en el pais. Pero otros trabajos
deberén dar continuidad a éste, a fin de verificar el
grado y nivel de aceptacion de estas hip6tesis cuando
las mismas se ponen a prueba en otros territorios y
periodos histéricos.
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IIIL

En estas péginas finales se apuntaran algunas
ideas sobre los limites de este trabajo y se elaboraran
algunas interrogantes para ser abordadas en futuras
investigaciones.

Una observacién que puede hacerse a partir del
presente trabajo es la relacionada con la propia natu-
raleza de la industria de la construccién, en particular
lo referente a su participacién en los procesos de
produccién del espacio urbano. Con anterioridad se
habia sefialado el comportamiento especulativo del
capital sobre el espacio urbano. Aqui se incorpora el
carécter de productor de bienes inmuebles que posee
en México un segmento del capital que acttia sobre el
espacio urbano: el capital de la construccién.

En este sentido, conviene exponer algunas ideas
que futuros trabajos deberan profundizar. El estu-
diar la obra ptblica, particularmente la gran obra en
el DF, implicé 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 prégticamente *organiza-
doras" de diferentes servicios constructivos. Habré
que profundizar entonces las caracteristicas 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 comercialy fmanc.xero que
realizan. Es decir, introducirse en el anAlisis de los
procesos de trabajo que prevalecen en la} c.zonstruc-
cién. Sélo en esa medida seré posible definir en qué
grado y qué empresas tienen un comportamiento que
pueda calificarse como productivo o especn.ﬂatlvo.

Puede decirse que los grupos econémicos de la
construceién han tendido a diversificar sus activida-

des y que, en determinados perfodos, existieron fuer-

tes relaciones entre estas grandes empresas y el

capital financiero. Pero ain asf no se puede afirmar
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que las actividades de estas empresas fueron predo-
minantemente especulativas. Es decir, esta cuestién
debe distinguirse de los elevados-indices de explota-
cién 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 piiblicas que exige la construccién del espacio
urbano y rural. Este capital actiia 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 afirmacién més general sobre €l carac-
ter especulativo del capital en la produccién 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 realizacién de grandes
obras muchas veces parece impostergable. En algu-
_ nos casos son requeridas para incorporar tierras a la
produccién agropecuaria; en otros para crear la in-
fraestructura que requiere la extraccién de determi-
nada materia prima; no menos importantes son los
requerimientos de los habitantes de las ciudades en
relacién 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-
cién indican que a partir de los afios cuarenta inge-
nieros mexicanos comenzaron a independizarse y
constituir empresas nacionales. En otros paises (Ar-
gentina, Brasil, Venezuela), en cambio, aiin 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
grandes obras. Hoy la industria mexicana de la cons-
truccién tiene capacidad para exportar servicios cons-
tructivos a paises de América Latina.

-Indudablemente el capitalismo en los paises latinoa-
mericanos atraviesa por momentos de profunda rees-
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tructuracién ante las fuertes presiones que impone
una economia internacional caracterizada por la tras-
nacionalizacién y por una revolucién tecnolégica que
altera de manera sustancial la mayor parte de los
procesos de produccién (Castells, Manuel, 1987). No
puede decirse que los grandes grupos econémicos son
producto de estos cambios. Existen en Brasil y en
México desde hace muchas décadas atras y sus obser-
vadores se han encargado de demostrar las particu-
laridades que presentan en los mercados en los que
actuan.

En este trabajo se intent6 hallar la especificidad de
la actuacién de las grandes empresas constructoras
que forman parte de grupos econémicos. Debe sefia-
larse que no son precisamente monopolios aunque
algunas de ellas puedan tener conductas monop6li-
cas. Los grupos econémicos son una forma de actua-
cién que han creado los representantes de las
burguesias locales para poder operar con éxito en
economias en creciente proceso de internacionaliza-
cién. En este trabajo se ha abordado més que el
comportamiento de la empresa en el mercado, la
conducta empresarial y en relacién a una cuestién
particular: la elaboracién de la politica urbana.

Finalmente cabe reiterar que en este trabajo se
privilegia la relacién empresarios de la construccién-
gobierno, tema antes no abordado por la investiga-
cién urbana. Sin embargo, una tareade investigacién
interesante seria retomar la articulacién gobierno-po-
liticas urbanas-clases populares a partir de los resul-
tados obtenidos. La accién urbana sobre el Distrito
Federal, entre 1976 y 1982, se concentré principal-
mente en la realizacién de medios de comunicacién
material y de infraestructura urbana, obras que bene-
fician las condiciones de traslado de los trabajadores
urbanos y de la cindadania en general y que contribu-
yen a mejorar la calidad de vida. Un aspecto que
merece contraponerse a esta accién publica 'es el tipo
de demandas populares que expresé sostem.damente
el movimiento urbano popular. En principio, puede
decirse que sus demandas se vincularon més con la
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vivienda, aunque existieron reclamos de mejoras en
la provisién de otros bienes colectivos, por ejemplo
agua y transporte piblico.

Pero hay algo que vale la pena anotar y es el hecho
de que en la elaboracién de esta politica urbana la
presencia de las clases populares existe s6lo en pro-
gramas puntuales (por ejemplo, el programa de agua
potable en colonias populares). El problema recu-
rrentemente sefialado es que la produccién de estos
bienes (el proceso decisorio, los proyectos, la concre-
cién 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 econémica en cuanto a su
operacién, pero también hay componentes sociales.
Sin embargo, estos tltimos 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 estari
necesariamente mediatizada; se puede contar con
apoyo de profesionistas capaces de aportar su cono-
cimiento técnico y cientifico y sobre esta base elaborar
una propuesta. Pero buscar los canales més adecua-
dos no implica cerrar la posibilidad de participacién
de la cindadania en los procesos decisorios.

Futuros anAlisis deberan profundizar también el
anélisis de los aparatos que participan en la elabora-
¢ién de la politica urbana. Por ejemplo, sera impor-
tante estudiar las caracteristicas que presenta el
personal del Estado que toma parte en las actividades
de formulacién y concrecién de las politicas. Una
hipé6tesis construida en este trabajo es que los técnicos
¥ profesionales forman parte de grupos que actian
en instituciones gubernamentales. Estos grupos cir-
culan segin sus alianzas politicas en las distintas
instituciones que se encargan de formular y ejecutar
la politica urbana. Pero ello s6lo podra confirmarse
a partir de revisar historias de vida; trabajo que
enriquecer4 este tipo de anélisis. Es decir, se trata de
~ontinuar profundizando sobre "quiénes” hacen "qué"
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politica urbana. De igual forma, el haber llegado al
nivel de empresas en el caso de las constructoras,
ofrece una informacién muy rica que otras investiga-
ciones podran recuperar y profundizar. Se trata de
conocer mucho més del mundo empresarial si es que
se quiere saber més sobre la forma en que se producen
los procesos de produccién del espacio urbano.
Finalmente, es posible que uno de los més impor-
tantes resultados de este trabajo sea haber detectado
cdmo se insertan los intereses de la industria de la
construccién dentro de la politica urbana. El recorte
térritorial no ha sido una dimensién privilegiada, ni
por la academia ni por quienes elaboran las politicas
publicas. Existe cierta tendencia a incluir la dimen-
sién espacial como una més en el analisis econdémico
y social. Aqui se recort6 un territorio, el DF, y se busco
estudiar el comportamiento de dos variables, de dos
actores econémicos y sociales en el mismo. La obra
piblica fue el elemento de analisis seleccionado para
estudiar la politica urbana. Pero lo central esel haber
demostrado la existencia de grandes compaiiias cons-
tructoras con un poderoso aparato técnico que parti-
cipan en la formulacién de proyectos especificos para
enfrentar problemas concretos.. En cierta forma, es-
tas firmas ejercen una actitud rectora en el proceso
de conformacién del espacio metropolitano, que se
distancia de los procesos formales de planeacién.
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