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RESUMEN

Las relaciones entre los empresarios de la industria de la cons-
truccion y el Estado han sido histéricamente muy importantes
en Meéxico, desde una perspectiva economica, paolitica y de
transformacion del espacio nacional. Desde los anos cuarenta el
Estado es el principal cliente de la industria de la construccion.
Sin embargo, en los ultimos anos esta relacion comienza a
modificarse en el marco del modelo econémico neoliberal.

ABSTRACT

The relations between the entrepeneurs of the building indus-
try and the State has been historically important in México
under an economics, political and nacional space transforma-
tion perspective. The State is the main client of the building
industry. But in the last years this telations will been modified
in the context of neocliberal economics model.

* Ponencia presentada al Vill Encuentro de [a
Red Nacional de Investigacion Urbana (RNIU).

EMPRESARIOS Y GOBIERNO'

La industria de la construccion en México se trans-
forma en una rama importante de la economia en 10s
anos cuarenta cuando el proceso de sustitucion de im-
portaciones ¥ la necesidad de creacion de infraestructu-
ras en el medio rural hacen del Estado su principal
promotor?. A diferencia del boom de la construccion
que se experimenta durante el porfiriato y que encuen-
tra como principales protagonistas a contratistas extran-
jeros?, en los cuarenta se constituyen un conjunto de
empresas gque nacen, crecen y se consolidan a partir de
hacer del Estado su principal cliente.

En 1947 se constituye Ingeniero Civiles Asociados
(ICA), que sera en adelante uno de los mas poderosos
grupos de empresas constructoras; y, en 1953, 130
empresas de capital nacional constituyen la Camara Na-
cional de la Industria de la Construccion.

A fines de los setenta, la industria experimenta lo
que tal vez es su segundo gran boom, ante la necesidad
de responder a la demanda de construccion de infraes-
tructurapetrolera, turistica y de refuncionalizacion delas
principales ciudades del pais; alrededor de un 80% de las
obras son contratadas por alguna dependencia guberna-
mental (Ziccardi, Alicia 1989a).

No se trata de presentar aqui una reconstruccion

1 Este trabajo es un avance de la investigacion que sobre este tema se
desarrolla en el marco del proyecto “organizaciones empresariales en
Mexico™ del IISUNAM, Agradezco la colaboracion de Claudia Cruz en el
proceso de recoleccion de informacion.

2 Nos referimos a laindustria organizada formalmente y productora de
bienesinmuebles, ya que las industrias de los materiales de la construc-
cién presentan otras caracteristicas. Sobre esto vease, Fidel Carlos y
Ziccardi Alicia (1986).

3 Existe sobre este tema una investigacion en curso realizada por
Connolly, Priscilla (1988).



Tecnologia y Construccion 10 / 1994

Alicia Ziccardi

histdrica de este sector econdémico pero es importante
conocer algunos hechos que marcaron a esta industria
desde su constitucion y le imprimieron rasgos que con-
serva, hasta ahora; momento en que las profundas mo-
dificaciones en la economia v la reestructuracion del
Estado en México permiten avizorar cambios, tantoen el
comportamiento de las empresas constructoras como
en el de sus organizaciones corporativas

En este sentido importa senalar que la estrecha
relacion entre las empresas constructoras y el gobierno
tiene varias consecuencias entre las cuales las mas im-
portantes son:

a) Un numero considerable de empresas construc-
toras, precisamente aquéllas afiliadas a la CNIC, realizan
principalmente obras para alguna dependencia del sec-
tor publico. En la década pasada son los organismos
descentralizados (particularmente PEMEX, CAPFCE) y el
gobierno federal (la SARH, SEDUE, INFONAVIT), los que
demandaron mayor numero de obras. Esto hace que
para estas empresas las formas de obtencién de un
contrato, la fijacion de los precios, l0s tiempos estableci-
dos para la realizacion de una obra, las formas de los
pagos se diferencien sustancialmente de los procesos de
produccion de aquellas empresas que producen bienes
inmuebles para el mercado privado.

Contratar y realizar una obra para el gobierno permi-
te tener resuelto uno de los principales obstaculos que
debe enfrentar la industria de la construccion: la dispo-
nibilidad de tierra, la cual se halla en manos del capital
inmobiliario. En el caso de la obra publica, éste no es un
problema que deba superar el empresario de la cons-
truccion; y tal vez esto mismo es lo que hace que en
México aparentemente no exista fusion entre el capital
industrial y el inmobiliario como ocurre en otros paises.
Concursar implica riesgo4, pero mas aun lo implica el
producir un bien caro -como son Ios bienes inmuebles-
cuya produccion se prolonga considerablemente en el
tiempo, para luego colocarlo en el mercado vy lograr la
recuperacion del capital invertido. Construir para el go-
bierno encierra otros riesgos en relacion con la continui-
dad de la obra o el pago de las estimaciones -particular-
mente en coyunturas de cambio del elenco gobernante
0 en situaciones inflacionarias- pero es una produccion
por encargo a un cliente que ofrece garantias en la
contratacion. Esto ha contribuido a que el Estado sea el
cliente preferido, tanto para las empresas grandes como
para las pequenas y medianas.

b) Las empresas constructoras de la CNIC poseen
cierto grado de especializacion, tanto en relacion al tipo
de obra como respecto al cliente. Esto ultimo indica que

4 La actual ley de obras publicas es de 1980 y su reglamento es de 1982
con modificaciones introducidas en 1984, véase Ziccardi, Alicia (1990).

los contactos, el conocimiento personal sobre quienes
toman decisiones, las relaciones informales son impor-
tantes para obtener un contrato. Esto es valido aun
cuando sexenalmente haya cambios en el interior de la
burocracia y es una de las causas por las cuales se
constituyeny se liquidan empresas con relativa facilidad.
Unindicador de esto es que el niumero de anos promedio
de afiliacion a la camara es aproximadamente de ocho.
Las empresas grandes son las que tienen mayor perma-
nencia; mientras que es conocido el hecho de empresas
que se constituyen para obtener determinado contrato
y que acabado el mismo se disuelven. Esto es posible
también por las caracteristicas de la produccion en la
construccién, que no requiere un planta, que produce
producto Unico, que cuenta con abundante mano de
obra, etc. Cabe senalar en este punto, que las empresas
dedicadas a la produccion de viviendas financiadas para
el sector publico aunque formen parte de la CNIC tienen
una logica de produccién y de organizacion diferente. En
este caso, a la relacion gobierno empresa, se agrega un
tercer actor que son los sindicatos; los cuales participan
formalmente en esasinstituciones gubernamentales (par-
ticularmente en el caso de INFONAVIT), son promotores
en la construccién de las viviendas y estan vinculados a
empresas de capital privado.

¢) El tipo de obras para el gobierno es muy variado.
Existen desde pequenas obras hasta obras cuya comple-
jidad técnica han significado verdadero desafios tecnolo-
gicos para laindustria (ej: el metro de la ciudad de México
principalmente por las caracteristicas del suelo). Esto
influye para que exista un numero relativamente peque-
no de empresas grandes, con tecnologias modernas,
que emplean un elevado numero de trabajadores v
técnicos con alta capacitacion y que pueden competir
con éxito en el mercado internacional. Estas son las
empresas que tal vez no requieren la representacion de
la CNIC porque tienen una capacidad de negociacion
propia, disputan los contratos de mas elevados montos
y hasta pueden formar parte de consorcios para operar
internacionalmente (como es el caso de Construmex).
Pero coexistiendo con ese pequeno universo empresa-
rial existen miles de pequenas y medianas empresas, que
encuentran en la CNIC el principal representante de sus
intereses ante las instituciones contratantes, producen
obras técnicamente mas sencillas, tienen una muy baja
productividad sobreexplotan la mano de obra y disputan
contratos por montos relativamente mas bajos. Este
conjunto es mavyoritario en el universo de las poco me-
nos de 15,000 empresas afiliadas actualmente a la CNIC;
ya que se estima que las firmas de mayor capital repre-
sentan solo alrededor del 4% del total de las asociaciones.
Pero hay un hecho que es importante considerar vy es
que, salvo en periodos de crisis 0 en los anos-limite de los
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sexenios en los que se paralizan las contrataciones, el
gobierno contrata obras, si no con todos seguramente
con muchos, de acuerdo a sus capacidades técnicas,
financieras, organizativas, y también de acuerdo al acce-
SO gue tengan los empresarios a los tomadores de
decisiones. Existe una normatividad, pero la fijacion de
los precios, el cumplimiento de las especificaciones, la
calidad final del producto, no solo se sujetan a las regla-
mentaciones vigentes sino que dependen de procedi-
mientos, de la supervision que realizan otras empresas,
de los funcionarios que autorizan la recepcion de una
obray que liberan los recursos parasu pagdo, etc. Es decir,
es una produccion de bienes sujeta a practicas institucio-
nales y burocraticas diferentes a las reglas que operan en
el mercado puesto que depende de procedimientos
burocraticos, de la supervision que otras empresas que
son sus pares, de los funcionarios que autorizan la recep-
cion y el pago de una obra dada, etc.

Estas practicasimprimen, alempresariado de la cons-
truccion, un conjunto de particularidades respecto de
otros.

d) Debe enfatizarse que los “constructores” mexica-
nos gozan de prestigio tanto en México como en el
extranjero. La capacidad que poseen algunas empresas
de generar buenos productos y un fuerte sentido de
gremio, han llevado a minimizar los problemas que tie-
nen muchas empresas para producir y sobrevivir en el
mercado. _

e) Finalmente una caracteristica central de las em-
presas constructoras es el uso intensivo de mano de
obra, producto de la abundancia de los trabajadores no
calificados v los bajos salarios que perciben.

Esto lleva a que, consideradas las empresas global-
mente, el sector presenta cierto atraso tecnologicoyuna
muy baja productividad; se advierte que sélo un peque-
no numero tiene capacidad para introducir nuevas tec-
nologias, capacitar su personal y modificar procesos. Por
ello, la industria como tal, presenta una baja productivi-
dad.

Sin embargo, generar masivamente empleos parala
mano de obra no calificada se considera un atributo
positivo en los planes y en las politicas gubernamentales.
Muchas veces éste ha sido el argumento esgrimido para
decidir iniciar o dar continuidad a alguna obra.

La CNIC, en 1978, crea el Instituto de Capacitacion de
la Industria de la Construccidn (ICIC); sin embargo, hasta
laactualidad no se halogrado que sus afiliados participen
activamente en el mismo. La existencia del propio Insti-
tuto recae, en gran medida, en la construccion de obras
publicas; ya que por ley, los organismos gubernamenta-
les retienen al contratista el 2 al millar para destinarlo al
ICIC, mientras que en las obras privadas es dificil que el
empresario realice voluntariamente esta aportacion.

LOS CONSTRUCTORES Y LA MODERNIZACION

La crisis econodmica de los ochenta afectd fuerte-
mente a este segmento del capital industrial. En un
trabajo anterior nos referimos precisamente a las modi-
ficaciones que se introdujeron en las relaciones entre 1os
empresarios de la construcciony las instituciones guber-
namentales, en el sexenio de Miguel de La Madrid (1982-
1988) (Ziccardi, Alicia, 1990). En lo fundamental analiza-
mos las dificultades de muchas empresas para sobrevivir
después del 82, como consecuencia de la reduccion del
gasto publico; el significado de la nueva normatividad de
laobra publica, el control en el gjercicio del gasto a traves
de laSecretariade la Contraloriaen el marco de lallamada
“politica de renovacion moral de la sociedad”. La lenta
recuperacion economica, la reconstruccion de la Ciudad
de México vy la firma del PECE a fines de 1987, que
permitid controlar el crecimiento de los precios de los
insumos, llevaron a que muchas empresas pudieran
sobrevivir en la crisis. De hecho, aungue un considerable
numero de empresas quebraron en la década y muchas
trabajaron muy por debajo de su capacidad productiva,
no sabemos aun el significado de este proceso en el
universo global y en comparacion con otros periodos.
Por otra parte, el numero de empresas afiliadas ala CNIC
crecio en ladécada pasadasostenidamente, registrando-
seen 1980, 9506 firmas mientras gue en laactualidad son
14 434, Ahora bien, por un lado, esta cifra debiera depu-
rarse porgue surge de una encuesta de registro que
aplica anualmente la CNIC; y por otro, porgue lo funda-
mental no es tal vez el nimero, sino las condiciones que
prevalecen y, en este sentido, se advierte un proceso de
descapitalizacion, principalmente, en la construccion
pesada e industrial,

Elbalance quelos representantes empresariales efec-
tuan de la década es francamente negativo. Las ultimas
reuniones anuales de evaluacion y analisis de la construc-
cibn que organizael CIHAC, un centro dedicadoa generar
informacion y analisis para los empresarios, se convoca-
ron bajo el lema "Porgue ya no se puede construir como
antes”. Un conocido dirigente empresarial evaluaba el
ano pasado en una entrevista que "el deterioro de la
industria es actualmente grave" (Gonzalo, Gout, 1989);
mientras que otro se aventuraba a afirmar que "la rama
de la construccion fue de las primeras, si no la primera
que entro al tobogan de nuestro desplome nacional”
(Pineda Arenas, Jorge Fco. 1989).

Sin embargo, debiera realizarse un analisis de conte-
nidodel discurso empresarial, puesto que delalecturade
sus principales documentos y 0rganos de expresion en
los ultimos 15 anos se desprende, por o general, una
actitud de reclamo, con respecto a: las obras que se
contratan con el sector publico, los efectos que las
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medidas de politica econdmica tienen sobre sus empre-
sas, laexistencia de una competencia desleal personifica-
da en las empresas estatales y municipales, las obras
realizadas por administracion directa, la reduccion de sus
margenes de ganancia, etc.

En contrapartida, no se conocen evaluaciones sobre
las condiciones favorables de contratacion que existie-
ron para muchas empresas, el hecho de que las obras en
proceso consideradas prioritarias no se detuvieron aun
con la reduccion del presupuesto del sector publico, el
elevado numero de viviendas financiadas por los organis-
mos del sector publico, que en la década pasada fue de
poco menos de 1,5 millones de acciones segun las esta-
disticas oficiales, los efectos benéficos que tuvo para la
rama la reconstruccion de la ciudad de México que abrio
miles de frentes de trabajo para construir en un par de
anos cerca de 100,000 viviendas, realizar estudios de
suelos, reconstruir escuelasy hospitales, etc. Obrasenlas
que participaron miles de empresas desde las mas gran-
des a las mas pequenas; la inversion en turismo y en
infraestructura petrolera que hizo de PEMEX un cliente
gue participd de manera sostenida con poco menos de
la mitad de los concursos de obra publica en el sexenio
pasado (Ziccardi, Alicia, 1990).

Si intentamos explorar en este trabajo cual es la
situacion actual, de qué manera la politica econémica y
social del gobierno de Carlos Salinas de Gortari incide en
las empresas constructoras, podemos decir que dos
estrategias son fundamentales para este sector:

1) |a caida de la inversion publica en el marco de una
politica de ajuste; cuestion que tal vez ya comience a
revestirse con la venta de las empresas consideradas no
estratégicas y prioritarias y con la reprivatizacion de la
banca, lo cual permite constituir un fondo que se desti-
nard en buena medida al gasto social. Es interesante
apuntar agui que como parte de esta estrategia se cred
el Programa Nacional de Solidaridad el cual tiene diferen-
tes lineas de actuacién y que tiene la posibilidad de
transferir recursos a los gobiernos estatales y locales y a
organizaciones sociales para la construccion de infraes-
tructuras productivas y sociales. Este programa se inscri-
be dentro de las recomendaciones que los organismaos
internacionales efectuan a los paises latinoamericanos a
fin de atender ciertamente con Ia aplicacion de los pro-
gramas econdmicos neoliberales.

Por otra parte, es posible preveer que se construira
cierta infraestructura industrial y comercial en los proxi-
mos anos; 1o cual sera un requisito ineludible para garan-
tizar la expansion de la economia mexicana y su partici-
pacion a nivel internacional.

La privatizacion de la banca tendra también efectos
sobre la inversion en la construccion, aunque aun es
imposible preveer en qué sentido. Vale la pena recordar

que en la déecada de la banca estatizada se incremento el
encaje legal y crecid notablemente el monto de recursos
dedicados a financiar vivienda para los sectores medios
altos a través del Programa Financiero de la Vivienda
(FOVI.

2) Una segunda cuestion de politica economica que
hay que contemplar es la referida a la apertura de la
gconomia que, en el caso de la industria de la construc-
cion, lleva a que por primera vez las empresas mexicanas
deban competir en su territorio con empresas extranjeras.

Esto, ciertamente, va a tener efectos sobre las for-
mas de produccion y organizacion empresarial y sobre
las relaciones que tradicionalmente han entablado estas
firmas con los organismos estatales a traves de la pro-
duccion de obras publicas; por o menos para aquel
segmento de empresas, de grandes empresas que rea-
lizan obras que pueden interesar al capital extranjero por
el elevado monto del contrato y por los procesos tecno-
I6gicos que requieren, tanto en el campo de la construc-
cion como en el de la consultoria.

Respecto a la inversion, como dijimos, es posible
pensar que la modernizacion de la economia exija desti-
nar buena parte de los recursos a la creacion de infraes-
tructuras productivas en el territorio nacional. Precisa-
mente una de las medidas dadas a conocer en |os inicios
del sexenio fue el introducir una nueva modalidad en la
construccion de infraestructura de transporte gue re-
quiere el pais que se denomina “obra concesionada®. Los
constructores participan produciendo la obra pero tam-
bién son inversionistas; los cuales, una vez concluida la
misma, reciben la concesién de controlar su uso por
determinado periodo de tiempo.

Seglin explicaciones ofrecidas en la CNIC por el
presidente de la Comisién Nacional de Valores, el Sr.
Oscar Espinosa Villarreal, este esquema fue ideado para
“proveer recursos crediticios al sector privado, costos
accesibles y viables, parafinanciar a traves de las casas de
bolsa todos los proyectos que estén vinculados con la
infraestructura...”. Sostuvo también que "el mercado de
valores es estratégico, en la politica de vivienda, carrete-
ras, sistemas de abasto e infraestructura turistica” (El
Financiero, 31 de mayo de 1990).

Ahora bien, la llamada “inversion portafolio” es un
mecanismo que trata de captar recursos a traves de la
bolsa de valores para financiar proyectos y esta dirigido
a atraer inversionistas extranjeros, l0s cuales adquiririan
valores emitidos para tal efecto. Los gestores de Ia
politica financiera evaltian que es dificil que las empresas
extranjeras estén interesadas en la actividad constructi-
va; mas bien les pueden interesar las inversiones de
capital en este tipo de obras. Ejemplos de esta modalidad
de obras que va estan en construccion, son la carretera
Constituyentes-LaVenta, lainfraestructura turistica Puer-
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to Diamante-Acapulco, hoteles en Huatulco y el Puente
Internacional Zaragoza-Isleta en Chihuahua.

Sinembargo, 10s empresarios de la construccion van
mas alla respecto al significado que tiene la presencia de
empresas o capital extranjero en la actividad constructo-
ra. Segun lo han expresado, la entrada al GATT amplia los
campos a la exportacion de productos terminados del
sector de larama que produce insumos (cemento, varilla,
vidrio) y también otorga ventajas para obtener nuevas
tecnologias, maquinaria, equipos, insumos a precios com-
petitivos.

Sin embargo, la CNIC ha expresado preocupacion
por la competencia extranjera; ya que también puede
afectar a las empresas nacionales porque la escala de
produccion gue poseen les permite ofrecer un producto
mas barato.

Lo que tal vez ocurra, es que se constituyan empre-
sas 0 consorcios mixtos de capital privado nacional v
extranjero, porque las firmas nacionales lo que garanti-
zan es el conocimiento de los mercados de trabajo y de
insumos del pais. Sobre todo, en el caso de la mano de
obra, existen experiencias en América Latina de fracasos
de grandes firmas extranjeras a partir de su desconoci-
miento de las formas de reclutamiento, del control que
ejerce el maestro en la contratacion y en el proceso de
trabajo®.

En contrapartida, una de las caracteristicas de la
actuacion de ICA en otros paises del area, es el asociarse
con las empresas locales.

Tampoco puede dejarse de lado el hecho de que las
firmas que operan internacionalmente en servicios de
consultoria poseen mucha experiencia, 1o que permite
suponer gue tal vez compitan exitosamente en México.

Un tema que en este contexto adquiere importancia
para los empresarios es, ciertamente, el de la capacita-
cion de la mano de obra. Es sabido que la baja producti-
vidad de laindustria es producto, en gran medida, de los
procesos de trabajo cuasiartesanales que emplea. Como
dijimos, la industria fue de las primeras en crear un
instituto de capacitacién, el cual ha cumplido, hasta
ahora, una labor limitada. Efectivamente el ICIC ha capa-
citado mano de obra, pero a nivel de técnicos e inclusive
de profesionistas y empresarios. La CNIC cre también el
Instituto Tecnoldgico de la Construccion, el cual tiene
una carrera de ingeniero constructor de la que va han
salido dos generaciones y que tiene reconocimiento de
la Secretaria de Educacion Publica®. Su objetivo es formar
profesionistas con experiencia laboral, amplios conoci-
mientos técnicos y de administracion de empresas, ma-

5 Véase, Connolly, Priscilla (1988).

6 Debe senalarse que un dirigente empresarial que ha promovido estos
dos organismos el ICIC y el ITC es el Ing. Vicente Bortoni, quien en una
entrevista que le hemos realizado ha expresado un real entusiasmo en

nejo del mercado financiero, informacion sobre contra-
tacion de obras publicas, etc. Se intenta formar peque-
nos grupos de profesionistas que obtienen un diploma
de estudios y que también reciben el padrinazgo de los
empresarios que participan en la Camara.

El desafio, ciertamente, es que estas experiencias
adquieran escala; cuestion que es muy dificil de lograr si
se piensa que el ICIC tiene ya 12 anos de existencia y aun
no lo ha logrado. Precisamente hace un par de meses, el
DDF firmé un convenio con el ICIC para capacitar jovenes
en actividades de la construccion, lo cual es importante
dado que las mas altas tasas de desempleo en la ciudad
se presentan en este grupo social.

Otra experiencia de capacitacion social que se ha
puesto en marcha recientemente, es el programa "cons-
truyamos juntos"; a través del cual, la CNIC, capacita a
familias de sectores popularesyles brinda la oportunidad
de comprar materiales a precios preferenciales a traves
de un sistema de "credito a la palabra”.

Los empresarios insisten en que ellos mismos deben
capacitarse porque, ser constructor en la actualidad, no
es suficiente; se requiere ser un promotor de las obras,
conocer los sistemas modernos de administracion, estar
informados de los avances de la informatica en el campo
del diseno, del calculo, del proyecto. Y debe pensarse
que esto supone un esfuerzo personal porque, en su
mayoria, las empresas constructoras son empresas per-
sonales, donde el/los dueno/s son ingenieros y, en me-
nor medida, arquitectos que cumplen funciones de di-
recciony tienden a controlar ellos mismos todo el proce-
so de produccion.

Otra cuestion es la descapitalizacion de las empresas
y el deterioro de los equipos que presentan las industrias
de construccion pesada; tema discutido en una reunion
nacional organizada recientemente por la CNIC. Los em-
presarios atribuyen la actual situacién al hecho de que los
costos de las obras se modifican con posterioridad en el
momento que ellos ofertaron, obtuvieron el concursoy/
o contrataron, que existen atrasos en los pagos de las
estimaciones y las obras terminadas, cotizaciones subes-
timadas para ganar el concurso, pago de mulitas, etc.

Todo esto, lleva a que los empresarios insistan en
revisar la normatividad; lo cual es un indicador de que
esta tarea que iniciaron hace ya una década (con la ley de
Obras Publicas de 1980 y sus diferentes reglamentos) ha
dado frutos, y por ello, contintan exigiendo que se
incorporen sus demandas a la misma. A estos reclamos
empresariales se suman los pedidos de desburocratiza-
cion y simplificacion en la contratacion de la obra publica.

que ambos adquieran mayor envergadura. Precisamente Bortoni fue el
primer empresario de la construccion que accedio a la presidencia de
CONCAMIN, luego fue candidato al CCE sin tener éxito para su eleccion
y actualmente es el presidente del World Trade Center de México.
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Durante el sexenio pasado, cuando el actual presi-
dente era el Secretario de Programacion y Presupuesto,
fue cuando se introdujeron muchos cambios en la nor-
matividad de la obra publica; y los empresarios parece
que han depositado en estos mecanismos muchas ex-
pectativas respecto a mejorar los procedimientos de
contratacion en su favor. Claro que este mecanismo es
uno Mas que se agrega a laintensa politica que despliega
la Camara con las instituciones gubernamentales. Como
es sabido, los empresarios de la construccion a traves de
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