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La ausencia de rendicion de cuentas
en el conflicto de la linea |12

Un problema de “ortodoncia” institucional

>

Accountability Issues in Mexico City’s Subway Line |2: The Institutional “Orthodontics’

Maria Grisel Salazar Rebolledo*

Resumen: Este articulo tiene como objetivo mostrar que, en problemas complejos, como el cierre
de la linea 12 del Sistema de Transporte Colectivo Metro, no es suficiente que existan instancias de
control para culminar un proceso de rendicién de cuentas. Se describen las facultades formales de
las instancias de rendicién de cuentas que intervinieron a partir del cierre parcial de la linea 12 y
los procesos de control abiertos para evidenciar las anomalias en el funcionamiento del sistema en
su conjunto. Siguiendo las ideas de Buranelli y Taylor (2007), se argumenta que el principal obs-
téculo para la rendicién de cuentas es la fragmentacién de las instituciones de control, que impiden
el funcionamiento armoénico de los distintos de tipos y momentos de rendicién de cuentas.

Palabras clave: rendicién de cuentas, controles internos, controles externos, coordinacién insti-
tucional, politica urbana.

Abstract: This paper aims to demonstrate that, in “wicked problems”, such as the partial closure of
Mexico City’s Subway, the existence of institutional controls it is not enough for achieving a com-
plete accountability process. After describing the formal powers and functions of the control insti-
tutions that have intervened after the Subway’s line 12 events, the anomalies of accountability
process will be shown. Following Buranelli and Taylor (2007) it is argued that the main obstacle
was the fragmented opertion of those institutions.

Keywords: accountability, internal control, external control, institutional coordination, urban
politics.

*Marfa Grisel Salazar Rebolledo es profesora-asociada en el Programa de Periodismo del Centro de Investigacién
y Docencia Econémicas (CIDE). Carretera México-Toluca 3655, Torre de Investigaciones, piso -1, Lomas de Santa Fe,
01210, Ciudad de México. Tel: 57279800, ext. 2356. Correo-e: maria.salazar@cide.edu. orcip: 0000-0001-8874-
1089.

Articulo recibido el 11 de marzo de 2017 y aceptado para su publicacién el 17 de agosto de 2017.

por: htep://dx.doi.org/10.29265/gypp.v27i3.460

GESTION Y POLITICA PUBLICA VOLUMEN TEMATICO 2018  PP. 225-251 225



Maria Grisel Salazar Rebolledo

INTRODUCCION

uando se habla del cierre de la linea 12 (L12) del Metro de la Ciudad de

México, en marzo de 2014, se pueden realizar muchas criticas, pero algo
que no puede denunciarse es la ausencia de accién institucional. Puede haber sido
torpe o ineficaz, pero definitivamente estuvo presente en el despliegue de inter-
venciones de instituciones de los tres poderes y de dos niveles de gobierno. Ade-
mds de los costos que implicé la suspensién temporal de la linea, se destiné un
monto importante de recursos adicionales para iniciar diagndsticos técnicos sobre
la problemadtica. Para finales de enero de 2015, casi un afio después del cierre
parcial de la L12, se habian aplicado sanciones administrativas a mas de 40 fun-
cionarios involucrados en los procesos de contratacién, adjudicacién o disefio de
la obra, 23 de los cuales incluso han sido sancionados mds de una vez. Para me-
diados de 2017 se habian sancionado penalmente a cuatro funcionarios. A pesar
de todo lo anterior, atin estamos lejos de hablar de un ciclo completo de rendicién
de cuentas para uno de los mds grandes desastres urbanos de la Ciudad de Méxi-
co, no sélo por sus consecuencias en términos financieros, al ser la linea mis cara
de la historia (Herndndez, 2017), sino por la afectacién que diariamente pade-
cieron mds de 400 mil usuarios, y porque, por sus caracteristicas, implicard cos-
tos de mantenimiento anuales de 200 millones de pesos.

Por qué, a pesar de todo el entramado institucional existente para monito-
rear el disefio y la ejecucién de las politicas puablicas, no se ha logrado un ciclo
acabado de rendicién de cuentas? El proceso se ha caracterizado por una des-
conexién de los pilares en el que éste se sustenta: la informacidn, la justificacién y
la sancién (Schedler, 1999). Los primeros procesos de control que surgieron
poco tiempo después de la suspensién pronto se toparon con la dificultad de
que las irregularidades parecian multiplicarse, surgian en diversos frentes del
proceso, y no bastaba con fincar responsabilidades en uno sin tener que abordar
los otros. En términos figurados, cortar una cabeza hacia brotar inmediatamen-
te otras mds.

Por un lado, la naturaleza de la obra realizada provocé la intervencién del
nivel federal y, por otro, las diferentes aristas que aparecian reclamaban la parti-
cipacién de un desfile de actores locales, que iban desde las instancias de control
parlamentario hasta los érganos de defensa de derechos humanos. Los procesos
pronto empezaron a atropellarse mutuamente y mientras surgfan nuevos presun-
tos responsables, los funcionarios sancionados amenazaban con impugnar la de-
cisién. Aunado a ello, toda la malograda cadena de controles internos y externos
se ha impregnado de obvias implicaciones politicas.
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Sino es la falta de instancias de vigilancia y control, muchas de ellas provistas
con capacidades de sancién, ;qué es lo que ha impedido que este problema cul-
mine exitosamente en términos de rendicién de cuentas? En este articulo se ar-
gumenta, siguiendo las ideas de Buranelli y Taylor (2007), que uno de los
elementos que obstaculiza el circuito de la rendicién de cuentas es la ausencia
de articulacién de las instituciones vinculadas con esta tarea, no la capacidad de
sancidn, o en palabras de estos autores: “el problema no es la falta de dientes, sino
la ortodoncia”.

Los procesos desprendidos a partir de las irregularidades de la L12 ilustran
de manera muy llamativa la fragmentacién de las instancias locales de rendicién de
cuentas, pero también la falta de coordinacién con sus pares federales, e incluso
su abierta oposicién para hacer frente a un problema de dimensiones semejantes.
Se han iniciado varios procesos de rendicién de cuentas horizontal, cada uno
avanzando de forma independiente de los otros: la mayoria, centrados en las
facultades de investigacién; mientras que los procesos de sancién se desarrollan
por su propia via. La rendicién de cuentas vertical se dificulta por la falta de
sincronizacién de los tiempos electorales, y la rendicién de cuentas social se an-
toja inexistente. En suma, ha sido un proceso largo que ha culminado en pocos
resultados tangibles (Buranelli y Taylor, 2007: 2).

Para desarrollar este argumento, en la primera parte de este texto se realiza un
breve repaso conceptual de algunos de los tipos de rendicién de cuentas que ha
propuesto la literatura sobre el tema. En la segunda parte se distinguen las ins-
tancias de rendicién de cuentas que han intervenido a partir del cierre parcial de
la L12. Con base en un andlisis de sus facultades formales y los procesos de con-
trol que se han abierto, se buscard evidenciar la fragmentacién y las duplicidades
en el funcionamiento de éstas. En la tercera parte se presentan conclusiones.

RENDIR {QUE CUENTAS?

Enmarcar teéricamente el cierre de la linea 12 dentro de la literatura de rendicién
de cuentas es util por varias razones. La rendicién de cuentas es un concepto que
se incluye en las nociones de responsabilidad publica, de limites al poder, de vi-
gilancia y controles, y como tal deberia ser un elemento presente en todas las
politicas publicas. Sin embargo, en aquellas politicas que no alcanzan los obje-
tivos para los que fueron disefiadas su trascendencia es atin mayor, por el ele-
mento de exigencia implicito, y de la obligacién de emitir una explicacién
convincente ante los ciudadanos. La construccién de la L12, como parte de una
politica mds amplia de transporte piblico, no debe escapar a esta suposicién, por
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los montos involucrados y por el gran nimero de usuarios que diariamente se
han visto afectados para realizar sus recorridos habituales.

Hablar de rendicién de cuentas es retomar las preocupaciones cldsicas por
establecer controles, contrapesos, restricciones y limites para el ejercicio del poder.
En regimenes democriticos, la rendicién de cuentas también supone un elemen-
to bdsico para la operatividad politica, en tanto reduce la incertidumbre para
todos los actores del sistema. En ese sentido, contar con un marco de controles
delimitado es util y deseable para los partidos de oposicién, asociaciones ciuda-
danas, instituciones internacionales, gobiernos locales, etcétera.

La literatura provee multiples definiciones para la rendicién de cuentas. Una de
las mds citadas es la que propone Schedler (1999: 17): “A rinde cuentas a B cuan-
do estd obligado a informarle sobre sus acciones y decisiones (sean pasadas o futu-
ras), a justificarlas y a sufrir el castigo correspondiente en caso de mala conducta”.
Por su parte, Schmitter (2004) define rendicién de cuentas como “una relacién
entre dos conjuntos de actores, en la cual uno de ellos acepta informar, explicar y
justificar sus acciones y enfrentar sanciones que el otro actor puede imponer”.
Desde la academia mexicana, Cejudo y Rios (2010) y la Red por la Rendicién de
Cuentas (RRC, 2012) la han definido como “una relacién entre dos actores (A y B)
en la que A estd formalmente obligado a informar, explicar y justificar su conduc-
ta a B (con respecto a algtin asunto determinado, M). En esta relacién, B tiene la
facultad de examinar la conducta de A (con respecto a M) y cuenta con instrumen-
tos para vigilarlo e incidir en su comportamiento via sanciones o incentivos”.

Aunque se han propuesto muchas definiciones mds," los estudiosos del tema
coinciden en que la rendicién de cuentas es un concepto relacional, cuya existen-
cia descansa en tres pilares: 2) el acceso a informacién sobre los actos de gobierno,
aun cuando no haya una solicitud especifica de informacién; 4) la justificacion
de las acciones de los funcionarios publicos, lo que implica sujetar el ejercicio del
poder al imperio de la razén y generar una relacién de didlogo entre los actores
que rinden cuentas y aquellos a quienes las rinden (Lépez Ayllén, 2006: 239), y
¢) la generacién de consecuencias (sanciones) si el comportamiento no se ajusta a
un mandato o marco normativo determinado.

La rendicién de cuentas “abarca de manera genérica tres maneras diferentes
para prevenir y corregir abusos de poder: obliga al poder a abrirse a la inspeccién
publica, lo fuerza a explicar y justificar sus actos, y lo supedita a la amenaza de

"Véanse, por ejemplo, Romzeck y Dubnik (1987); O’Donnell (1998), Sklar (1999), Behn (2001), Bovens (2006,
2010) y Lindberg (2013).
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sanciones” (Schedler, 2008: 13). Por eso debe subyacer a cualquier politica
publica que se elabore en un entorno democritico; de hecho, la rendicién de
cuentas descansa en el nicleo de la definicién de la democracia moderna repre-
sentativa, tal y como Schmitter (2004) la ha conceptualizado: “[la democracia]
es un régimen o un sistema de gobierno en el cual los gobernantes rinden cuentas
por sus acciones en el dominio publico ante los ciudadanos, a través de la com-
petencia y la cooperacién de los representantes publicos”. Por tal motivo en una
democracia todo modelo de rendicién de cuentas debe estar orientado hacia
la ciudadania como actor central. “Es la existencia de [éstos] lo que le da sentido
publico a la relacién entre A y B, y la que otorga a la rendicién de cuentas toda su
profundidad y perspectiva democrdtica cuando se sitda en el espacio publico y
respeto al Estado de derecho” (Rrc, 2012). La orientacién al ciudadano involucra
el derecho de los ciudadanos a exigir y recibir informacién, a reclamar respuestas a
“preguntas incémodas” sobre las razones detrds de una decisién (Schedler, 2008:
14), y ademandar consecuencias derivadas de estas decisiones (Manin ez al., 1999).

Para el desarrollo del articulo, es importante tener en cuenta que hablar de
mecanismos de rendicién de cuentas remite a hablar de leyes y organismos espe-
cificos (Cejudo, 2005: 48), y de complejos procesos inter e intrainstitucionales
que, lejos de ser lineales, suponen multiples vinculos y “ciclos recursivos de ren-
dicién de cuentas mutuos” (Schedler, 1999) para completar el circuito vertebral
de informacién-justificacién-consecuencias. La tipologia de los mecanismos de
rendicién de cuentas (O’Donnell, 1998), considera dos variantes: la vertical y la
horizontal. Los controles verticales constituyen el esquema tradicional de rendi-
cién de cuentas que ocurre entre los representantes y los ciudadanos, y se basan
en la funcién “disciplinaria® que implica otorgar o retirar un apoyo politico a
través del voto. Es decir, la celebracién de comicios electorales regulares, univer-
sales, imparciales, creibles y competitivos son, por lo tanto, la herramienta pri-
mordial de la rendicién de cuentas vertical. Desde esta perspectiva, las elecciones
son el mecanismo clave para distribuir premios y castigos a los politicos con base
en su desempeno. La teoria de la democracia considera que, aunque los intereses
de los ciudadanos y los politicos sean divergentes, las elecciones contribuyen a
alinearlos. Desde un punto de vista racional, las elecciones constituirian un me-
canismo de control bidireccional sobre los politicos: prospectivo, porque en con-
diciones de informacién perfecta, los politicos que eligen los ciudadanos
cumplirdn el mandato con base en sus propuestas de campana, y retrospectivo,
porque los votantes examinan las actuaciones pasadas para castigar o recompen-

sar a los politicos (Maravall, 2003: 14; Bingham Powell Jr., 2004). Sin embargo,
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esta idea implica varios problemas. El primero es que, como las elecciones sélo
ocurren esporddicamente, los mecanismos de control en realidad quedan limita-
dos a un funcionamiento intermitente y, en muchas ocasiones, desfasado.
Cuando se trata de definir sobre qué aspecto especifico hay que responder es
atil la reflexién de Schedler (1999: 15) sobre la ambivalencia etimolégica del
término “rendicién de cuentas” (accountability) que, por un lado, se refiere a las
“cuentas” en el sentido financiero-contable, que deberian responder a determi-
nados estandares de clasificacién y claridad, a fin de hacerlas entendibles y con-
fiables. La segunda acepcidn se refiere a las “cuentas” en el sentido narrativo, que
deberfan ser capaces de presentar explicaciones y justificaciones creibles para la
toma de decisiones. Para el problema que aqui nos ocupa se analizan ambas.

Las cuentas financieras

Las “cuentas” en el sentido financiero han sido uno de los aspectos mds delicados
de todo el proyecto de la L12, que ameritarfan por si mismas procesos de inves-
tigacién y la activacién de la dimensién punitiva de la rendicién de cuentas. ;La
utilizacién de recursos pablicos para la construccién de la L12 estuvo apegada al
marco legal? Responder esto es complejo. En primer lugar, el proyecto rebasé casi
en 50 por ciento su presupuesto original. Inicialmente, el costo de la L12 seria
de 17500 millones de pesos, sin embargo, al final la obra costé mds de 22000
millones de pesos (Valdez, 2014b).

La magnitud de este excedente no habla de detalles imprevistos, sino de fallas
de planeacién de gran escala que, en Gltima instancia, se refieren a un manejo
discrecional e irresponsable de los recursos publicos. No existié ningtin mecanis-
mo de control previo a la aprobacién de los 9222 millones de pesos extra que se
necesitaron: la licitacién y el contrato posterior contemplaban costos y plazos
sustancialmente distintos a los que finalmente se requirieron, lo que levanta
muchas interrogantes sobre el papel de contrapeso que desempefi6 la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal (ALDF) para la aprobacién y el ejercicio de esta
suma de recursos puablicos y, también, sobre la legitimidad de la licitacién pu-
blica como un proceso de adjudicacién al mejor postor. Desprendido de la falta
de planeacién del proyecto, la construccién de la Linea Dorada afecté a mds de
dos mil negocios colindantes con la via, que tuvieron que ser indemnizados por
el entonces Gobierno del Distrito Federal (GpF) por un monto que sumé 113
millones de pesos.

Es importante tener en cuenta que 60 por ciento de los fondos utilizados en
las tareas de construccién de la L12 provenian de fondos federales (Jiménez,
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2014). Ademis de los recursos empleados en la construccién de la obra, hay que
considerar los costos colaterales que se han generado a partir del cierre parcial de
la L12, por los que también habrd que rendir cuentas. Pocos dias después del
cierre parcial de la linea, el Sistema de Transporte Colectivo (sTc) Metro solicitd
a la Secretaria de Finanzas del Distrito Federal (SFDF) una ampliacién presupues-
tal por 475 millones de pesos para las reparaciones requeridas, que después se
ampliarfa a mds de 500 millonesde de pesos. También se encomendé un primer
diagnéstico de la problemdtica a la compania Triacaud Societé Organisé (Tso),
que tuvo un costo de mds de 31 mil euros (poco mds de 500 mil pesos). Poste-
riormente, la Secretaria de Obras y Servicios del Distrito Federal (Sobse) celebré
un contrato con esta misma empresa cuyo objetivo era “realizar los estudios téc-
nicos necesarios que serdn el apoyo para determinar los trabajos para corregir las
fallas de la linea 127, segtin lo especifica el contrato, firmado por un monto de
27 millones de pesos. Ademds, también se contratd, a través de esta Secretaria, a
la empresa Systra para diagnosticar las causas que habian motivado la suspensién
parcial, analizar los resultados y emitir las medidas correctivas y de direccién téc-
nica para el seguimiento de los trabajos de rehabilitacion y su ejecucién, con base
en lo que informara Tso. Este contrato tuvo un monto de més de 23 millones
de pesos. Para resolver la movilidad de los usuarios afectados se contrataron los
servicios de la Red de Transporte Publico (RTp), que proporciond una flota de
300 autobuses que recorrian tres rutas en dias habiles, con un costo de un millén
de pesos al dia (Espino, 2014). Una afectacién mds al erario fue el ingreso pro-
veniente de los 435 mil usuarios afectados que se dejé de recaudar diariamente,
lo que equivale a mds de 2500000 pesos al dia. En el Presupuesto de Egresos
aprobado por la ALDF para 2015 también se arrastraron las consecuencias del
cierre de la linea 12: se otorgaron 883 millones de pesos para su rehabilitacién.

A lo largo del proceso, y conforme se iniciaron los procesos para fincar res-
ponsabilidades, se han revelado otros costos; por ejemplo, en noviembre de 2013,
el consorcio constructor 1ca-Alstom-Carso exigié dos mil millones de pesos por
“trabajos extraordinarios ejecutados, pero no saldados”. Previamente, se habia
revelado que el consorcio constructor entregé la linea con numerosos faltantes,
que sumaban 2 177 millones de pesos (Méndez y Gardufio, 2014).

Orlando Delgado (2014a) realizé un célculo de los “costos sociales” que se
generaron a partir del cierre de las once estaciones problemdticas, estimados en
términos salariales. Este analista asume que la mitad de los usuarios afectados re-
cibian el salario minimo y usaban dos horas y media adicionales para transportar-
se, lo que suponia una pérdida de 4730 625 pesos, la cual, multiplicada por cinco
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dias hdbiles semanales y por el periodo de cierre programado (seis meses) daba un
aproximado de 614981250 pesos. Como el plazo de reapertura no se cumplid,
para diciembre de 2014 los costos sociales habifan alcanzado 822500000 pesos.

Lo anterior, para presentar un recuento (que pretende ser ilustrativo, mds que
exhaustivo) de las “cuentas” que habria que justificar en torno a la L12. Como
sefala Delgado (2014b): “Cualquier gobierno tendria que asumir la responsabi-
lidad de estos costos y buscar resarcirlos a los usuarios de alguna manera. Mds
atin un gobierno que ha hecho del subsidio al usuario del Metro un asunto defi-
nitorio de su politica social”.

Lo que se deberia contar

En el sentido narrativo, las “cuentas” se refieren a la exigencia de justificar toda
la cadena de decisiones que desembocaron en el “fiasco” de la L12. Sin entrar en
especificaciones técnicas sobre las decisiones de ingenieria detrds del trazo de la
nueva linea del metro, se detectan al menos cuatro dreas sobre las que se deman-
da una explicacién plausible sobre la decision de politica publica, y en las que se
detectan ausencia de controles, o bien un abierto encubrimiento de malas deci-
siones tomadas bajo criterios politicos y no con los criterios técnicos que requeria
la obra. Se distinguen cuatro aspectos sobre los que se tendrian que haber rendi-
do cuentas, en el sentido de informar, justificar y establecer responsabilidades:
a) la alternativa de politica elegida, &) los detalles de la ejecucién (licitacién y
adjudicacién del contrato), ¢) el momento de inauguracién de la L12 y 4) la
determinacién de cerrar once estaciones.

1. La alternativa de politica elegida. En términos generales, toda politica publica
exige una argumentacién. Los datos “objetivos” son insuficientes para justificar
una linea tnica de accién; lo que ocurre mds bien es que se abre una diversidad
de alternativas, entre las que hay una ganadora; asi, lo que conecta las causas y
los efectos es una argumentacién convincente, en la que los criterios técnicos y las
teorfas causales dialoguen de forma arménica (Merino, 2013). La forma de pre-
sentar una alternativa de politica publica influye en la opinién publica, en la ne-
gociacién para la politica y, por supuesto, en su desarrollo. Para atender el
problema publico de, digamos, conectar mejor algunas zonas de la ciudad, o atacar
la saturacién en algunas lineas del Metro de la ciudad, existia una multiplicidad
de alternativas. Por supuesto, el ciudadano no cuenta con los conocimientos téc-
nicos suficientes para discernir entre materiales utilizados, disefio de vias o especi-
ficaciones mecdnicas sobre los trenes; por eso los funcionarios a cargo de la eleccién
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de la alternativa estdn obligados a justificar cabalmente su decisién, y también es
por esa misma razén que se hace indispensable la existencia de controles internos.

Llama la atencién que desde 2007 se alerté sobre los riesgos que encerraba la
eleccién de rodadura férrea. En un comunicado del stc Metro a la Jefatura de
Gobierno, Francisco Bojérquez senalaba:

Si se descuida el mantenimiento de las vias cuando la rodadura es férrea se podrian originar
accidentes muy lamentables. Afortunadamente no los hemos padecido en el Distrito Fede-
ral, por el tipo de rodadura [...] Yo le sugiero que decidamos trenes neumdticos, previendo
cualquier incidente grave en la nueva linea 12 que pudiera opacar sensiblemente nuestra
administracién, dadas las condiciones de inestabilidad de los suelos del Distrito Federal.
Vaydmonos por la segura (Robles, 2014a).

Un mes después, se eligié la rodadura férrea, a pesar de la advertencia, justificada
por un ahorro de 7 por ciento respecto de la rodadura neumdtica, muy cuestio-
nable dados los riesgos que encerraba. Cabe preguntarse si este ahorro realmente
representaba una argumentacién suficiente. Algo similar ocurri6 para la alterna-
tiva elegida respecto del trazo de la via: en un primer momento, se argumenté a
favor de la construccién de una linea subterrdnea en su totalidad, pero posterior-
mente se opt6 por un trazo exterior que siguiera la estructura propia de las calles,
lo que implicaba curvas forzadas en algunos tramos para afectar lo menos posi-
ble los predios donde pasaria la L12. El consorcio constructor alerté sobre la
geometria proporcionada por el GDF, y posteriormente se deslindé de las respon-
sabilidades. Nuevamente, esta forma de actuar levanta dudas sobre el criterio que
guio la eleccién de la alternativa de politica: ;los criterios técnicos que aconseja-
ban curvas menos forzadas, o los criterios politicos que buscaban disminuir cos-
tos de negociacién y reubicacién para quienes resultaran afectados por el trazo
subterrdneo? La eleccidn del trazo exterior, que implicaba mayores costos, queda
atn mds falta de justificacién cabal si se consideran las acusaciones de conflic-
to de interés entre Enrique Horcasitas, director general de Proyecto Metro, érgano
desconcentrado de la Sobse, y la compaiia constructora Ingenieros Civiles Aso-
ciados, sa de cv (1ca), de la cual era director general su hermano, Luis Horcasitas.

2. Detalles de la ejecucion. En enero de 2008 se dieron a conocer los requisitos de
la licitacién publica internacional para construir la linea 12, entre los cuales
destacaban los siguientes: que las empresas interesadas en participar hubieran
ejecutado proyectos de un minimo de 30 kilémetros de linea de ferrocarril urba-
no en cualquier ciudad del mundo, o bien cinco kilémetros en la zona de suelos
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blandos del drea metropolitana de la ciudad de México, o que por si solas o aso-
ciadas hubieran construido obras de gran envergadura, como presas, carreteras,
aeropuertos, edificios, puertos, tineles o hidroeléctricas, y que por lo menos la
mitad de su personal tuviera una experiencia comprobada en el ramo, aunque en
caso de ser de nueva creacion, se le pediria que fuera el ciento por ciento de la
plantilla laboral. La dureza de estos requisitos produjo que una cantidad muy li-
mitada de aspirantes acudiera al concurso publico; si bien podrian estar justifica-
dos bajo criterios técnicos, también levantan suspicacias sobre la posibilidad de
haber hecho bases “a la medida” de cierto candidato. Finalmente, s6lo dos empre-
sas presentaron sus propuestas econdmicas, 1ca y Fcc Construccion, sa.

El 12 de junio de 2008 se decidi6 que la “propuesta que [reunia] las mejores
condiciones legales, técnicas, econémicas, financieras y administrativas para la
adjudicacién del contrato respectivo, es la empresa 1ca” (Sobse, 2008). En esta
propuesta se especificaba un importe de 17583 500000 de pesos, y un periodo
de construccién de tres anos y medio para concluir la obra. Como se sabe, la
propuesta que reunia “las mejores condiciones”, tal como se le describié en la ad-
judicacién, terminé torndndose muy distinta en costos y plazos. ;Cuiles son las
responsabilidades derivadas de que los detalles de la propuesta que hicieron ga-
nador a 1ca finalmente no fueran reales? Sin duda alguna, este aspecto amerita
una explicacién. El proceso de adjudicacién directa de los trenes, del que resulté
ganadora la empresa caF México, sa de cv también generé controversias, pues se
eligié alquilar 30 convoyes hasta 2026, por un precio de 18 mil millones de pesos,
en vez de comprarlos, por un costo de seis mil millones de pesos (Mendoza, 2014).
La eleccién de esta alternativa también merece una argumentacion plausible. Otra
desviacion respecto del proyecto original es que en la ficha técnica incluida en la
licitacién se especificé que los trenes deberfan tener ocho carros, con una longi-
tud de 150 metros. Finalmente se entregaron trenes de siete carros, con 140
metros de largo.

3. El momento de inauguracion de la linea 12. La fecha de inauguracién de la L12
se vio notoriamente apresurada por los tiempos politicos. Originalmente, los tra-
bajos de la Linea Dorada iban a concluirse el 31 de diciembre de 2011, segtin lo
estipulaban los términos del Acta de Fallo y Adjudicacién. La L12 fue inaugurada
finalmente el 30 de octubre de 2012, cuatro anos después del inicio de las obras.

Es importante sefialar que desde septiembre de 2012 se empezaron a detectar
desgastes ondulatorios en algunas curvas durante los recorridos de prueba, y
desde el dia de la inauguracién se detectaron algunos durmientes fracturados. En
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julio de 2013, cuando se realizé la entrega definitiva de la L12 al stc Metro,
nueve meses después de su inauguracién, y un ano y medio después de la fecha
de conclusién inicialmente pactada, atin se reportaba la existencia de mds de tres
mil faltantes, entre los que se encontraban 33 escaleras eléctricas, sistemas de
ventilacién y prevencién de incendios, y trabajos mal ejecutados. En descargo de
lo anterior, consta que el dia de la inauguracién de la linea, el consorcio certifi-
cador, integrado por las empresas pB International GmbH, 1LE, TOV-sUD Rail-
GmbH y Hambrug Consult GmbH, habia avalado que los sistemas bésicos para
la operacién segura de la linea funcionaran de manera correcta (Consorcio Cer-
tificador, 2012).

Hay que tener en cuenta que Marcelo Ebrard concluyé su cargo como jefe de
gobierno el 30 de noviembre de 2012, es decir, un mes después de que se inau-
gurara finalmente la Linea Dorada, lo que hace pensar que los tiempos politicos
inyectaron urgencia para que la linea se abriera, a pesar de los faltantes y las fallas
detectadas, trasladando responsabilidades al siguiente gobierno.

4. La determinacion de cerrar once estaciones de la linea 12. Es complicado definir
hasta qué punto la suspensién de la linea estaba plenamente justificada por razo-
nes técnicas, o si se trataba de un problema que podia resolverse con el manteni-
miento adecuado para evitar fallas futuras. La empresa caAF mencioné que, en
términos de la fabricacién de los trenes, se habian seguido exactamente las espe-
cificaciones dictadas por el stc Metro y que “durante su operacién diaria, los
trenes de esta linea han obtenido los mds altos niveles de fiabilidad de toda la
flota del Metro”, el consorcio certificador habia avalado el funcionamiento co-
rrecto de la linea, y funcionarios del Proyecto Metro sostenian que la linea era
capaz de proporcionar un servicio regular y seguro, pero que la falta de mante-
nimiento preventivo o correctivo, u operacién indebida de los equipos podian
haber alterado su funcionamiento. La empresa certificadora 1LE, también coinci-
did, al menos inicialmente, en el diagndstico sobre la falta de mantenimiento
preventivo y correctivo oportuno. Los problemas que se habian presentado du-
rante los primeros meses de funcionamiento de la L12, ;ameritaban el cierre de
once estaciones?, sel riesgo era atribuible al disefio de la linea, cuya responsabilidad
recafa en el gobierno encabezado por Marcelo Ebrard o, més bien, al manteni-
miento, cuya responsabilidad correspondia al gobierno encabezado por Miguel
Angel Mancera? Si bien los diagnésticos realizados por las empresas certificadoras
y consultoras estdn basados en criterios técnicos, la decisién de cerrar las estacio-
nes supone una decisién politica, tomada por quienes integraban el gobierno del
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Distrito Federal en ese momento. En abril de 2014, el GDF solicité un diagnds-
tico adicional sobre las “causas que habian motivado la suspensién de la linea
12”7 ala empresa francesa Systra, con base en la informacidn técnica que propor-
cionara Ts0. Ambas empresas fueron posteriormente contratadas para la reha-
bilitacién de la linea. La encomienda del diagndstico a estas empresas también
ha generado cuestionamientos por su posible parcialidad y vinculos con el sct
Metro. La decisién del cierre parcial, como acto de gobierno, también amerita
una justificacién.

LAS INSTITUCIONES DE RENDICION DE CUENTAS
Frente a un problema complejo, como el cierre de la L12, los mecanismos de ren-
dicién de cuentas comenzaron a entrecruzarse, evidenciando sus propias falencias,
el traslape, o los huecos de dreas de responsabilidad (Buranelli y Taylor, 2007: 7).
Respecto a la rendicién de cuentas vertical, hay diversos problemas tedricos. El
funcionamiento del voto como un instrumento preciso de sancién parte de su-
puestos que no necesariamente se verifican en la realidad; por ejemplo, la exis-
tencia de votantes informados, atentos a los acontecimientos publicos, capaces
de discernir las atribuciones y responsabilidades de los funcionarios publicos
detrés de politicas pablicas exitosas (para premiarlos en las urnas), o fallidas (para
castigarlos), y que definen su intencién de voto con base en el desempefio de los
gobernantes, sin interferencias tales como las pricticas clientelares. Adicional-
mente, hay otras complicaciones provenientes de la temporalidad de los aconte-
cimientos. La inauguracién de la L12 ocurrié en el dltimo ano del gobierno de
Marcelo Ebrard, mientras que el cierre parcial ocurrié en el segundo ano de ges-
tién de Miguel Angel Mancera; asi, la activacién de los mecanismos de rendicién
de cuentas verticales queda latente hasta la siguiente eleccién de jefe de gobierno,
en 2018; o cuando muy pronto, hasta la renovacion de la ALDF, a fines de 2015.
En ambos casos, aun asumiendo que los supuestos teéricos de la rendicién de
cuentas vertical se cumplieran, cabe preguntarse si es adecuado que el sentido del
voto esté influido por decisiones tomadas durante un gobierno que ya no estd en
funciones y que, por tanto, ya no se puede premiar o castigar, pues, si bien el
gobierno actual presuntamente ha incurrido en responsabilidades relacionadas
con el mantenimiento de la L12 y con los retrasos en los trabajos de correcciéon de
las fallas, las grandes decisiones vinculadas con el disefio de la politica fueron to-
madas por el gobierno anterior. Las responsabilidades cruzadas entre niveles de
gobierno, y los detalles técnicos del tema distorsionan atin mds la efectividad de los
mecanismos de rendicién de cuentas verticales.
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El funcionamiento de la dimensién horizontal de rendicién de cuentas tampo-
co parece sencillo por el traslape de los sistemas de los dos niveles de gobierno (Rrc,
2012: 8). Aun asi, las acciones que se desplegaron a partir de marzo de 2014 han
sido primordialmente mecanismos de rendicién de cuentas horizontales, que tra-
dicionalmente se refieren a los pesos y contrapesos que se estipulan desde la divisién
de poderes. Para O’Donnell (1998: 63) estos controles se ejercen “a través de una
red de poderes relativamente auténomos; es decir, otras instituciones, que puedan
cuestionar y finalmente castigar las formas incorrectas de liberar de responsabili-
dades a un funcionario determinado”. Como los ciudadanos no tienen la capacidad
ni la expertise para saber, por ejemplo, si el gobierno siguié los procedimientos
establecidos legalmente en una licitacién o se ajusté a las disposiciones técnicas
recomendables, es necesaria la existencia de agencias especializadas que se dediquen
especificamente a supervisar estos asuntos. Los organismos de fiscalizacién, las
comisiones parlamentarias, las instituciones de vigilancia de derechos humanos y
los 6rganos de transparencia son, entre otros, ejemplo de estas instituciones. Des-
de luego, ademds de estos mecanismos ad hoc, cuando la divisién de poderes es
efectiva, el Congreso y el Poder Judicial son los principales mecanismos de control
horizontal (Cejudo 2005: 50).

Para el caso de la L12 han intervenido varias instancias de rendicién de cuentas
horizontales, locales y federales. De manera similar a la diseccién que Buranelli y
Taylor (2007: 6) realizan para los 6rganos brasilenos involucrados en procesos de
rendicién de cuentas, se clasifican segtin su funcién en el diagrama 1: investigacién,
vigilancia y justificacién o sancidn, clasificacién que ademds corresponde con las
etapas teéricas de este proceso. Las lineas de control presentadas en el diagrama
no se desplegaron de manera simultdnea, sino que a lo largo del dltimo afio se
han sumado instancias, que implementan sus propios procesos de rendicién de
cuentas, superponiéndose a los ya iniciados.

A primera vista, lo que resalta es el entrecruzamiento de instancias locales e
instancias federales (estas tltimas se representan por lineas punteadas). En segun-
do lugar, aparecen varios cuellos de botella. Todas las instancias, tanto locales
como federales han iniciado procesos propios de investigacion, sea por descon-
fianza frente a las investigaciones realizadas por otras instancias, sobre todo si
corresponden a otros niveles de gobierno, sea porque sus atribuciones formales
asf lo indican, o bien por motivaciones més relacionadas con los intereses politicos.
Lo llamativo aqui es que cuando las instituciones estdn disenadas para diferentes
fases de un mismo proceso, responden a dimensiones y “patrones de interaccién”
distintos (Buranelli y Taylor, 2007: 6-7), por lo que la articulacién es fundamen-
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DIAGRAMA 1. Mapa bdsico de procesos de rendicién de cuentas horizontal

para la linea 12
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De manera previa al cierre de la L12, la tnica instancia que intervino fue la
Auditoria Superior de la Federacién (ask), a través de controles ex ante. La AsF
realizé tres auditorfas al proyecto de la L12 durante su ejecucién, correspondien-
tes a los ejercicios fiscales de 2009, 2010 y 2011. En la primera, “advirtié que las
obras se llevaban a cabo sin un plan ejecutivo ni un anilisis costo-beneficio para
los tramos que fueron modificados” (México Evaltia, 2014). También identificé
el conflicto de intereses entre Enrique Horcasitas e 1ca, y “evidencié riesgos de
impacto ambiental —que nunca fueron resueltos— asi como problemas en el
trazo del proyecto, éste no se adecuaba a las condiciones fisicas del terreno urba-
no”. Otro elemento identificado fue que la certificacién de la Linea Dorada se
realiz6 antes de que ésta estuviera concluida.

Por su particular configuracién institucional, hasta antes de la reforma de
2013, la asF sdlo tenia facultades para realizar investigaciones sobre la Cuenta
Publica del ano fiscal previo. Asi, los hallazgos anteriores fueron encontrados en
2010, una vez que se habian ejercido los recursos de 2009. No sélo eso, sino que
la publicacién de la auditoria se realizé de manera tardia, de tal modo que para
esa fecha —febrero de 2011— también se habian ejercido ya los recursos de 2010,
e incluso, ya se habian aprobado los de 2011.

La sk, a pesar de ser una entidad con capacidad para investigar y evidenciar
proyectos y politicas que funcionen de manera inadecuada, durante este periodo
aun estaba restringida de manera sustancial por dos principios: el de posteridad y
el de anualidad. El primero anula la posibilidad de que la Ask acte de manera
oportuna, por sélo tener la capacidad de revisar recursos ya ejercidos. Asimismo,
estd impedida para publicar resultados de los hallazgos que realice mientras las
investigaciones sigan en curso. Con ello, se le niega la posibilidad de influir para
que se corrija o se suspenda “la ruta de un proyecto cuyo fracaso parece evidente”
(México Evaltia, 2014). Por otro lado, el principio de anualidad impide que la sk
revise mds de una vez las Cuentas Publicas. Asi, paraddjicamente, la institucién
puntera en detectar las anomalias de la L12 queda atada de manos para intervenir
de manera sincronizada, y una vez que otros actores también detectan estas ano-
malias, tampoco puede intervenir, por ya haber revisado esas cuentas previamente.

Para el ejercicio fiscal 2013, la Ask también declaré que el GDF no habia ga-
rantizado que se cumpliera con las disposiciones que aseguraran la correcta eje-
cuci6n de las obras de la L12. El jefe de gobierno Mancera declaré en febrero de
2015 que el GDF revisaria las auditorias de esos afios (Dominguez, 2015), sin
embargo, no se especificé a través de qué dependencia ni se generé proceso algu-
no derivado de ellas.
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De manera posterior al cierre de la L12, la primera instancia local que inter-
vino fue la Contraloria General local. Segtin el marco legal vigente en ese mo-
mento, corresponde a la Contraloria “el despacho de las materias relativas al
control y evaluacién de la gestién piblica de las dependencias, érganos descon-
centrados y entidades que integran la Administracién Publica del Distrito Fede-
ral” (Ley Organica del Distrito Federal, Art. 34). Ademds, la Contraloria tiene
facultades para la aplicacién de sanciones econdmicas y administrativas. Asi, esta
instancia se inserta en los tres eslabones de la rendicién de cuentas: investiga,
solicita justificaciones y, en su caso, aplica sanciones.

Ha sido a través de esta instancia como se han aplicado mds de 50 sanciones
econdmicas y administrativas a ex funcionarios, y a las tres empresas que super-
visaron las obras: Lumbreras y Taneles, Ingenierfa, Asesorfa y Consultorfa y Em-
presa de Estudios Econémicos y de Ingenieria.

La segunda instancia local que intervino fue la ALDF, a través de la Comisién
Especial Investigadora, casi 20 dias después del anuncio oficial de la suspensién.
Este 6rgano legislativo también se inserta en el componente informativo del ciclo
de la rendicién de cuentas y, eventualmente, en el componente de justificacion,
cuando ha llamado a comparecer a distintos actores: principalmente, Enrique
Horecasitas, Joel Ortega, Francisco Bojérquez, el consorcio constructor y el con-
SOIcio supervisor.

Desde el principio, los procesos iniciados por estas dos dependencias comen-
zaron a estorbarse y a generar conflictos entre los actores involucrados en ellas.
Por ejemplo, a un mes del cierre de la L12, la reunién privada que sostuvo el
contralor Hiram Almeida con algunos miembros de la Comisién Especial de la
ALDF, levanté suspicacias entre los asambleistas de oposicién que no fueron invi-
tados (Castillo, 2014).

En julio de 2014, la Consejerfa Juridica y de Servicios Legales del Distrito
Federal se sumé a las instancias que participaban en los procesos de investigacion.
Su intervencidn tenia como objetivo analizar, desde el dmbito juridico, la parti-
cipacién exigida al consorcio constructor.

Respecto a las instancias federales, el 10 de abril de 2014 se cre6 la Comisién
Especial para dar seguimiento al ejercicio de los recursos federales que se destinen
o se hayan otorgado a la linea 12 del Metro en la Ciudad de México, dentro de
la Cdmara de Diputados, ante la cual, hasta marzo de 2015, comparecieron: el
secretario de Obras del GDF, el vicepresidente de Systra, representantes del con-
sorcio constructor, de ILF y de CAF, el titular del Proyecto Metro, el contralor
General del Distrito Federal y el secretario de Finanzas del Distrito Federal.
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Esta comisién también se inserta en los eslabones de informacién y justifica-
cién para la rendicién de cuentas. Es llamativo notar que inicialmente, el procu-
rador capitalino, Rodolfo Rios, se excusé de comparecer ante la Cdmara de
Diputados porque la informacién vertida en las averiguaciones previas abiertas
por el caso de la L12 estaba clasificada como reservada y confidencial. Finalmen-
te, comparecié en marzo de 2015 (Robles, 2014c).

Es notorio que los procesos de investigacién vy justificacién abiertos por los
dos 6rganos legislativos, la ALDF y la Cdmara de Diputados, se contrapusieron. El
informe presentado a principios de febrero de 2015 por esta tltima se descalificé
por la primera, que llevaba a cabo su propia investigacién. La composicién in-
terna de las legislaturas es lo que en tltima instancia determiné sus argumentos
y su postura, convirtiendo el control parlamentario en un asunto politico mds
alld de los propios temas de responsabilidad financiera y técnica. La utilizacién de
términos como “complot”, “dolo” y “chivo expiatorio” comenzé a permear el
discurso de ambos actores y empantanaron lo que deberia ser un tnico proceso de
rendicién de cuentas al transformarlo en una batalla politica. En otras palabras,
los asambleistas desarrollaron procesos de rendicién de cuentas més alineados
con los intereses politicos de su bancada que con los criterios técnicos y profesio-
nales que requeria el caso.

Una de las consecuencias mds notorias del enfrentamiento en el contenido
de los informes fue la aparicién del ex jefe de gobierno Marcelo Ebrard, quien
en principio iba a ser llamado a comparecer ante la Comisién de la Cdmara de
Diputados, pero que posteriormente fue excluido del calendario de audiencias.
Ebrard decidié acudir por si mismo en enero de 2015, armado de un megdfo-
no, para hacer oir su version sobre los hechos de la L12. Por tltimo, en febre-
ro acudi6 a comparecer, deslinddndose de los fallos y los costos generados por
la suspensién de la L12, y exigié a la Comisién Especial rehacer el informe de
conclusiones. La Comisién de la Cdmara de Diputados emitié un segundo
informe en el que ya no se culpaba a Ebrard, lo que generé airadas reacciones
en contra de la imparcialidad de la Comisién. Ebrard finalmente quedé exclui-
do de la posibilidad de aspirar a la candidatura presidencial via el Partido de
la Revolucién Democritica (PRD), como eran sus intenciones originales, y fi-
nalmente renuncié a ese partido en 2015. Esto puede interpretarse como una
especie de ejercicio de rendicién de cuentas interno e informal, fuera de los
circuitos institucionales y de los procesos “amplios” que se estaban llevando a
cabo para fincar responsabilidades, ejercido desde el partido politico contra una
de las figuras mds visible y mds vilipendiada en el tema de la L12.
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Otra instancia que se sum, desde el dmbito federal, a la exigencia de cuentas
fue la Secretaria de la Funcién Publica (sep). Su intervencién se justifica por la
utilizacién de fondos federales para la construccién de la L12. A decir del titular
de esta dependencia, en el pronunciamiento oficial emitido a finales de marzo de
2014, no estaba plenamente justificada la utilizacién de los recursos del Fondo
Metropolitano. La falta de formalizacién mediante contrato hacia exigible la devo-
lucién de 489422 377 pesos. Asi, la intervencién de la sep en el ciclo de la ren-
dicién de cuentas tenia como principal objetivo solicitar a la seDF la justificacién
de esos fondos. La reaccidn del GDF, a través del Consejo Juridico, fue promover
un juicio contencioso administrativo para la suspensién temporal y después, la
suspensién definitiva, que determinaba que la exigencia de devolucién no tenia
alcances temporales hasta que no se resolviera de fondo su legalidad (Valdez, 2014a).
Asi, este eslabon quedé congelado.

FRAGMENTACION, TRASLAPES Y DESARTICULACION

La descripcién de los procesos de rendicién de cuentas abiertos a partir de los
trabajos, y de la posterior suspensién de las estaciones afectadas de la L12, per-
mite hacer algunas observaciones, que, mds que conclusiones, representan inte-
rrogantes a la manera en la que estdn funcionando los eslabones bésicos de la
rendicién de cuentas.

Informacién

La informacidn, disponible y accesible constituye el primer peldano sobre el cual
se construye el ciclo de rendicién de cuentas, tanto ex ante como ex post a la reali-
zacién de las politicas. Antes de su implementacién es indispensable que las poli-
ticas publicas “puedan estar sujetas a la participacién y escrutinio de la ciudadania
en general y de los grupos de interés que de manera normal forman parte del en-
tramado de [ésta]” (Arellano y Blanco 2013: 10); es decir, la hechura de los pro-
yectos destinados a resolver un problema publico deben proveer a los ciudadanos
la informacién suficiente para que éstos tengan instrumentos para participar en la
discusion sobre las alternativas a escoger, los recursos a utilizar y, en fin, de las de-
cisiones que se toman para resolver dicho problema. Para el caso de la L12, la
importancia de este elemento es clarisima; como senala Pardinas (2014): “;qué
hubiera pasado si se anuncia la linea 12 y todos los documentos de preparacién de
la obra se hacen publicos? Tal vez un ingeniero hubiera alzado la mano y hubiera
dicho: esta via no empata con las ruedas de este tren”. En ese sentido, la concepcién
plural y abierta para la elaboracién de las politicas publicas lleva implicitos los pi-
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lares de informar y justificar las decisiones publicas, no s6lo como un requisito
unilateral, sino como un primer punto de control surgido del debate ptblico en
torno a los problemas que se ha elegido resolver y las alternativas para hacerlo.

Ex post, la disponibilidad de informacién sigue siendo fundamental. Como
se veia, pricticamente todas las dependencias tienen asignada de manera formal
la facultad de investigacién. Aunque investigar no es lo mismo que informar, los
datos desempefian un elemento sustantivo en las tareas de investigacién. Los
distintos procesos de investigacion formal, ademds de generar cuellos de botella,
han dado origen a conclusiones contradictorias, muchas de ellas condicionadas
o influidas por el clima politico del momento (Buranelli y Taylor, 2007). En
segundo lugar, es notorio c6mo se ha obstaculizado el libre flujo de informacién
relevante a los individuos, fuera de quienes integran las distintas comisiones in-
vestigadoras. Como se anot antes, una de las primeras reacciones del GDF fue
clasificar los archivos en posesion del Proyecto Metro, con la justificacién de que
se utilizarfan para la investigacién. Sin embargo, con eso se clausuraba la posi-
bilidad de que los afectados tuvieran la posibilidad de conocer los detalles de la
falla, los medios de comunicacién pudieran realizar investigaciones independien-
tes, o se contrastaran documentalmente las comparecencias. Otro episodio rela-
cionado con la reserva de expedientes se presenté cuando el procurador capitalino
se negd a comparecer ante la Cdmara de Diputados alegando la reserva de la in-
formacion relacionada con las averiguaciones previas.

Por otra parte, se diseé un portal de transparencia focalizada a cargo del
Servicio de Transporte Colectivo Metro (sctT Metro).? La Sobse también creé un
micrositio de transparencia dentro de su portal electrénico,’ donde ha publicado
informacién relativa a los trabajos de rehabilitacién. Sin embargo, estos portales
no incluyen respaldo documental de la informacién que despliegan; es decir, no
se puede acceder a los archivos originales, ni a versiones publicas de dichos do-
cumentos, y se encuentra desactualizada: la pdgina del sct Metro, actualmente
caida, sélo inclufa una presentacién sobre el mantenimiento de vias, y un docu-
mento sobre el desglose de las solicitudes de informacién, ambos actualizados
hasta 2014. El micrositio de la Sobse tampoco estd disponible. Asi, es posible
decir que la apertura de estos sitios no representa un ejercicio legitimo de trans-
parencia e informacién. Asimismo, a dos semanas de la suspension, la Contralo-
ria reservé todos los archivos de Proyecto Metro, por instrucciones del jefe de

2 http:/fwww.metro.df.gob.mx/focalizado/indexlineal 2.html
? www.obras.df.gob.mx/tranparencial 12
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gobierno, Miguel Angel Mancera, para “garantizar transparencia” en la investi-
gacién emprendida por la Contraloria (Acosta, 2014), y (evitar) “influir en los
litigios existentes u originar procesos legales” (Robles, 2014b).

En las solicitudes de informacién ingresadas para generar los insumos de este
documento, fue recurrente la no entrega de informacién alegando no competen-
cia. Las dependencias se sefialan mutuamente como las responsables de resguardar
la informacién generada, provocando un serio desgaste en el solicitante. Las soli-
citudes que s fueron respondidas, requerfan un caudal de requisitos para otorgar
la informacién, absolutamente fuera de toda normatividad relativa al acceso a la
informacién en el Distrito Federal. Detalles como el nimero de oficio, o quién
figuraba como el responsable de sellar la recepcién del oficio solicitado son ejem-
plos de los datos que se solicitaban. Otro obstéculo fueron los costos: en nume-
rosas ocasiones se alegé la imposibilidad de escanear los documentos y, por lo
tanto, de enviarlos por correo electrénico, obligando a acudir personalmente a la
dependencia para recibir las copias, que se cobraban en 50 centavos por hoja. Por
el tiempo y los recursos invertidos en ello, se hacfa sumamente costoso acceder a
esta informacién, en tltima instancia de interés publico.*

Justificacion

A partir del inicio de las investigaciones, se ha desplegado un verdadero desfile
de funcionarios compareciendo ante la Comision de la ALDF, de la Cdmara de
Diputados, o de ambas. A pesar de ello, no acaba de generarse una explicacién
convincente de lo que sucedid, ni mucho menos una que permita proponer so-
luciones preventivas o correctivas. Hay una sensacién generalizada de insatisfac-
cién con la manera en que se ha abordado el proceso, y bien a bien, ni las
decisiones tomadas en torno a la construccién o el cierre de la linea han estado
plenamente justificadas.

La incertidumbre y las suspicacias sobre los procesos institucionales de justi-
ficacién han empeorado por las contradicciones entre los procesos que se estdn
desarrollando de manera paralela en los dos niveles de gobierno involucrados,
especialmente a raiz del recrudecimiento de las conflictividades politicas y del
inicio del proceso electoral. No s6lo es cuestién de que cada instancia desconfia
de la otra, sino que en suma esto incide en una percepcién ciudadana de falta de
fiabilidad en todos los procedimientos que se han desplegado.

4 Estos datos fueron proporcionados por Marcela Vizquez, responsable de integrar insumos para la investigacién
del problema de la linea 12. La redaccién y el sentido de la informacién es responsabilidad mfa.
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A esto hay que afadir que el tnico proceso que buscaba incidir especifica-
mente en la justificacién de una porcién de los fondos utilizados, la exigencia
interpuesta por la sep de devolver los 489422 377 pesos de recursos federales,
quedd suspendida por el juicio iniciado por el Gpr. Todo ello hizo que este com-
ponente quedara malogrado.

Sancién

El dltimo eslabén de la cadena de rendicién de cuentas culminaria idealmente
con la sancién a quienes se determinen como responsables, a partir del proceso
previo de justificacién. En el apartado anterior se hablaba de la ausencia de san-
ciones sociales visibles de manera organizada, y de sanciones verticales, en el
sentido electoral; acaso, la inica sancién en este sentido ha sido la exclusién de
Ebrard de todas las candidaturas para el proceso electoral de 2015 vy, con eso, la
imposicién de una traba muy significativa a su carrera politica.

En lo que toca a los procesos horizontales, la Contraloria capitalina ha im-
puesto alrededor de 50 sanciones administrativas y econémicas a funcionarios
que, en su mayoria, habfan pertenecido al Proyecto Metro, y a varias empresas
involucradas en la construccién y certificacién de las obras. Las sanciones econé-
micas impuestas representan montos impagables; por ejemplo, el director de
Construccién de Obras del Proyecto Metro, Moisés Guerrero Ponce, fue sancio-
nado por mds de 5500 millones de pesos e inhabilitado por 46 afios. En suma,
las sanciones econdmicas alcanzan casi 22 mil millones de pesos, cuyos criterios
de imposicién no son del todo claros. A decir del presidente de la Comisién
Investigadora de la ALDF, “lo elevado de las sanciones [...] puede dejar la puerta
abierta a amparos por desproporcionalidad” (Villavicencio, 2014).

Al respecto, la asambleista del pan, Laura Ballesteros, sefialé “[...] lo que
hubiera sido noticia es que las hubieran pagado [las sanciones]. Estamos ante
cifras multimillonarias que dificilmente van a ser pagadas por los funcionarios
que, ademds, no son los peces gordos que estdbamos esperando” (Navarro, 2014).
Las multas constitufan mds una reaccién simbdélica que una sancién real, pues
finalmente la disposicién fue que se cobraria hasta donde el patrimonio del ser-
vidor publico alcanzara, utilizando embargos sobre propiedades o créditos. La
realidad es que dificilmente los funcionarios de bajo rango sancionados tendrian
propiedades cercanas a los montos de las multas. Para enero de 2015, a menos
de un mes de que se hubieran establecido las sanciones, la mayor parte de los
funcionarios sancionados habfa interpuesto juicios de nulidad ante el Tribunal
de lo Contencioso Administrativo.
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Queds la sensacién de que los funcionarios sancionados, por sus niveles y sus
atribuciones especificas, no eran en quienes recaia directamente la responsabilidad
del trazo de la via o la decisién de arrendar trenes con rodadura incompatible con
la via. Eran ex funcionarios de bajo o mediano rango que cumplian instrucciones
de los niveles superiores.

Hay otro rasgo a resaltar, que es que todos los funcionarios sancionados per-
tenecian a la administracién encabezada por Ebrard.’ Las caracteristicas de las
instancias de rendicién de cuentas local hacen impensable que se sancione a
funcionarios que pertenecen a la administracién de Mancera, aunque también
compartan parte de la responsabilidad de la falta de mantenimiento de las vias y
de la decisién del cierre. A manera de ejemplo: el titular de la Contraloria capi-
talina es designado por el ejecutivo local, lo que merma su independencia y su
objetividad, lo que termina por minar los procesos de rendicién de cuentas.

Finalmente, el consorcio constructor, también sancionado, ha gestionado un
amparo para evitar la imposicién de la pena establecida. El conflicto podria aca-
bar por resolverse en instancias federales, dmbito que las empresas consideran
mds neutral. Aiin no estd claro cémo enfrentardn este proceso las instancias lo-
cales, pero el circuito de rendicién de cuentas tampoco ha logrado cerrarse en
torno a estos actores que, segiin algunas de las investigaciones, han incurrido en
responsabilidades.

La desconexién de los tres pilares de la rendicién de cuentas es evidente. Los
procesos se traslapan, se niegan mutuamente, se obstaculizan, y dejan lagunas sin
atender. El problema no es la ausencia de instituciones de rendicién de cuentas;
ni siquiera que éstas no sean lo suficientemente poderosas: todas cuentan con
atribuciones considerables, y muchas de ellas con facultades de sancién, tema que
en ocasiones se menciona de manera obsesiva cuando se buscan las causas de la
falta de rendicién de cuentas. En realidad, el problema es la falta de articulacién
entre estas instancias que, hasta el momento, estdn funcionando como engranajes
independientes, cuyos dientes son incompatibles los unos con los otros (Cejudo,
2005). La maquinaria de la rendicién de cuentas marcha atrofiada y torpemente,

> Para agosto de 2017, mds de dos afios después de que se iniciara el proceso contra Enrique Horcasitas, que im-
plicaba una sancién de siete millones y la inhabilitacion por diez afos, el caso contintia en discusion. Un largo proceso
de impugnaciones, de enfrentamientos entre la Contralorfa General, el Tribunal de lo Contencioso Administrativo y
la incapacidad para articular la demanda de procedencia en la Procuradurfa Federal de la Republica ha entorpecido el
proceso. Tres afios después del cierre de la linea, y once después de la licitacion, los procesos se han sumido en el olvido:
los portales electrénicos de transparencia proactiva se cerraron, el scT Metro “no tiene informacién de sanciones”
(Saldana, 2017), y mientras todo lo anterior sucede, Horcasitas se encuentra préfugo de la justicia.
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sobre todo si consideramos que en el proceso de la L12 se superponen dos ma-
quinarias igual de desarticuladas —Ia local y la federal—, y con intereses con-
trarios.

La fragmentacién del sistema de rendicién de cuentas para atacar un problema
como el de la L12 hace imposible que, ademds de los componentes, se engarcen
de manera armoniosa los distintos tipos (técnica, burocrdtica, profesional, politi-
ca) y los distintos momentos de la rendicién de cuentas (ex ante y ex post). S6lo
para dar una idea de la complejidad del asunto se lanzan algunas interrogantes
mds: ;qué papel debieron haber desempefado las instancias de control interno?,
spor qué fue imposible detener ex ante el problema, si habia evidencia de que
desde sus primeras fases se detectaron incompatibilidades técnicas?, ;es posible
evitar que los intereses politicos primen sobre los requisitos técnicos de una poli-
tica publica? En su andlisis sobre el desastre del Challenger, Dubnick y Romzek
(1987) presentan un mapa de los distintos procesos de rendicién de cuentas que
estaban en competencia en ese episodio: legal, politica, burocrdtica y profesional.
Cada proceso tenia elementos que se contraponian a los de los otros, y cada uno
prevaleci6 en cierto momento del desarrollo de la organizacién interna de la
Administracién Nacional de la Aerondutica y del Espacio (Nasa) y del manejo del
programa espacial. Para estos autores, la tragedia fue consecuencia, en parte,
del predomino de la rendicién de cuentas politica y burocrdtica por encima de
la profesional, en un asunto que requerfa una cuidadosa consideracién de ele-
mentos técnicos puntuales, a diferencia de lo que habia sucedido en las primeras
fases del programa espacial. La consecuencia fue que las recomendaciones de los
técnicos profesionales fueron ignoradas por el predominio de los intereses poli-
ticos del momento. Guardadas las dimensiones, para el asunto de la L12 ocurrié
algo similar. La carga politica que ha adquirido el problema hace dificil discernir
cudl fue exactamente el inicio del problema, y pone dudas sobre todas las deci-
siones tomadas a lo largo del proceso.

Hay un elemento mds a resaltar, que no puede dejarse de lado cuando se
piensa en la construccién o el redisefio de los sistemas de rendicién de cuentas.
La nocién tradicional de controles y contrapesos, enfocada en las dependencias
publicas como sujetos centrales, parece ser incompatible con los esquemas de
participacién publico-privada, que suponen la intervencién y el empoderamien-
to de una multiplicidad de actores, frente a los cuales los sistemas tipicos de
rendicién de cuentas parecen no estar lo suficientemente equipados.

La construccién de la Linea Dorada constituy6 un proceso inédito respecto
de cdmo se habian construido el resto de las lineas del Metro de la Ciudad de
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México, especialmente porque, a diferencia de lo que ocurria en los procesos
anteriores, ya no se respondié a la légica de subordinacién politica de la capital
hacia el centro. Esto, aunado al desplazamiento de las decisiones y las responsa-
bilidades hacia expertos privados, provocé un trastrocamiento en las cadenas
tradicionales de rendicién de cuentas y control. Como se ha buscado evidenciar
en el presente trabajo, la construccién de la L12 se caracterizé por una fragmen-
tacién de los procesos, y con ello las responsabilidades se pulverizaron.

La introduccién de nuevas pricticas de gestién también demanda poner en
marcha innovaciones en las estrategias de rendicién de cuentas, especialmente en
casos en los que el entrecruzamiento de lo puablico y lo privado, de lo federal y lo
local, complejizan de manera muy significativa la asignacién de responsabilidades.
Las instancias de rendicién de cuentas capitalinas, atin estrendndose como acto-
res potencialmente independientes, se han mostrado inexpertas para enfrentar
un problema de esta naturaleza.

Desde la ingenieria institucional, el gran reto estd puesto en mejorar la com-
patibilidad entre las diferentes instancias que nos hemos dado. La importancia
de rendir cuentas no estd sélo en la retérica, ni siquiera en la ética publica, sino
también, como sefialan Buranelli y Taylor (2007), en las implicaciones que tiene
para la confianza que los ciudadanos depositan en las instituciones y en los cri-
terios para disefar politicas publicas, y esto condiciona, en dltima instancia, la
construccién de democracias sélidas. @&
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