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INTRODUCCION

La sociedad ha investido a los funcionarios publicos de discrecionalidad, con el propésito
de que lideren en favor de sus intereses. Esta confianza, queda sujeta al libre albedrio del
funcionario publico quien determina si le corresponde o pugna por sus intereses personales

o de grupo.

El problema de la constante y evidente discrecionalidad en la toma de decisiones
gubernamentales es una cuestion siempre presente y en constante exploracién en el campo

de la administracion publica.

Woodrow Wilson en "El estudio de la administracién" Estados Unidos, 1887* da por viable
y confiable la separacion de las decisiones de los actores politicos y los funcionarios de la
administracién publica. Dicotomia que aspira solventar los problemas y conflictos de la
democracia ante las amenazas del sistema de botin. No obstante, resolver la
discrecionalidad mediante la institucionalizacién de un servicio civil de carrera, perfila una

utopia normativa.

Visiones alternativas se han desarrollado para explorar la naturaleza de la discrecionalidad
y tratar de avanzar mas alla del intento por aislar un aparente y autosuficiente ejercicio

racional,? que seria propio de la obligacion y responsabilidad de los administradores.?

1 Elarticulo de Wilson “fue una respuesta a la irrupcién de los partidos politicos en la administracion
publica. Desde la Independencia hasta la asuncion del presidente Jackson al poder, los cargos
gubernamentales habian sido ocupados por la alta burguesia. Pero el surgimiento de los partidos
y el fortalecimiento de valores igualitarios originaron la demanda del servicio publico al hombre
comun, practica que degenero6 en la seleccién politica y la constante rotacién del personal publico,
asi como en el uso partidista de licencias, franquicias, recursos, contratos y servicios publicos en
la etapa conocida como ‘sistema de botin’ (1829-1883)". Shafritz, J. y Hide, A., Clasicos de la
administracion publica, México, FCE, 1999, p. 9.

2 Elrecorrido conceptual es amplio y variado. En la vertiente de politicas publicas se ubican, entre
los mas citados, autores como Herbert Simon con su perspectiva de “racionalidad limitada”
guiando la accidn colectiva; Charles Limblond con su enfoque acerca de la “ciencia de salir del
paso” como eje realista en la toma de decisiones; o Graham Allison proponiendo diversos “lentes
conceptuales” incluyendo el de la racionalidad. En la vertiente del rational choice, por otra parte,
se puede citar a Vincent Ostrom con su disefio institucional para una administracién publica
democratica. Y en la teoria de la organizacion, Michael Crozier asumiendo como punto de partida
(y no evadiéndola) la “patologia” que suele verse en la influencia politica sobre las decisiones
burocraticas. Para una revision de esta larga trayectoria critica a la ortodoxia de la administracion
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Después de un ejercicio profesional ligado a la planeacion del transporte en la Ciudad de
México (1983 - a la fecha), y en medio de esta contradiccion normativa, quien suscribe la
presente eligié abordar el tema de captura del interés general como esencia conceptual de
la presente investigacion en el Programa de Doctorado en Ciencias Politicas y Sociales con
orientacion en Administracion Publica, en la Universidad Nacional Autonoma de México,
bajo la direccién del Dr. David Arellano Gault.

El resultado de ésta investigacion, aporta elementos para afirmar que la politica de
transporte en la Ciudad de México, constituye un caso de captura del interés general
administrado, a lo largo del siglo XX por el gobierno federal, que aprovecho el relajamiento
del control legislativo y el uso no virtuoso de la discrecionalidad por parte del Jefe del
Ejecutivo, el Jefe del Departamento del Distrito Federal y diversos funcionarios que
actuaron en favor de intereses personales y de grupo. Esta condicién institucionalizada y
de larga data ha permeado al nuevo Gobierno del Distrito Federal a pesar de los cambios
institucionales, de regulacion y politica publica registrados a partir de 1994. El impacto de

esta captura lesiona la democracia.

Los resultados sobre la investigacion, titulada “LA POLITICA DE TRANSPORTE EN LA
CIUDAD DE MEXICO: UN CASO DE CAPTURA DEL INTERES GENERAL”, se presentan
en dos partes: en la primera, se integra el marco teérico y metodol6gico; y en la segunda,
se hace referencia al contexto histérico (1876-1996) y al andlisis casuistico de la captura
del interés general en el periodo 2000-2006. Al cierre, se propone explorar un grupo de
organizaciones respecto a los usos y costumbres en la hechura de dicha politica, aspirando

al entendimiento de modelos organizacionales propios (Arellano y Cabrero, 2000).

publica se pueden consultar: Aguilar, L.F., “Estudio introductorio”, en La hechura de las politicas,
México, M.A. Porrda, 1996. Arellano, D. y Zamudio, L., “Mas alla de las patologias de la
burocracia. Introduciendo la teoria de la organizacién a las OI”, Revista Mexicana de Ciencias
Politicas y Sociales, UNAM, Afio LVI, nim. 213, septiembre-diciembre de 2011, pp. 27-50;
Arellano, D., “Nueva gestion publica: ¢donde esta lo nuevo? Bases para el debate de la reforma
administrativa”, en Arellano, D. (Coord.), Mas alla de la reinvencion del gobierno: fundamentos de
la nueva gestion publica y presupuestos por resultados en América Latina, México, CIDE-M.A.
Porraa, 2004. Parsons, W., Politicas Publicas. Una introduccion a la teoria y la practica del analisis
de politicas publicas, México, FLACSO, 2009.



El punto de partida, es el CAPITULO 1. LA ESFERA DE LO PUBLICO. En él, se abordan
los conceptos esenciales para la comprensién, de lo publico en el marco del ejercicio

gubernamental y los supuestos normativos fundamentales del juego democratico.

Aparece en seguida el debate en torno al interés publico como guia de actuacion del
ejecutivo y su administracion. El centro del enfoque es la polémica entre la teoria econdémica
del interés publico y la teoria econémica de la regulacion cuyas posiciones para definir el
interés publico se erigen a partir de las fallas de mercado y las fallas de gobierno. Para
Michel Levine, la mutua critica de estas perspectivas resulta fructifera, en la medida que
arroja la posibilidad de observar actores, motivaciones y estrategias en la politica de
regulacién, dando forma a la dinamica de captura del interés general por el administrador

publico.

En el CAPITULO 2. CAPTURA DEL INTERES GENERAL, se describe el Modelo de Michel
Levine, abogado, economista, académico, funcionario publico y alto ejecutivo en el mundo
del transporte aéreo. Levine retoma lo mejor de tales enfoques y propone insertar la toma
de decisiones gubernamentales en un modelo que toca la relacion entre politicos y
burdcratas en condiciones de complejidad que asedian las decisiones de politica publica,
es decir, introduce el contexto institucional y politico. Su modelo intenta prever las
condiciones que podrian propiciar la captura del interés general en funcion de dos variables

explicativas que juegan en la interaccion entre politicos, burdcratas y grupos de interés:

1. La primera refiere el relajamiento del control del legislativo sobre las decisiones del
ejecutivo y su administracion publica, que permite al funcionario publico decidir en favor
de sus propios intereses por la obtencion de algun beneficio pecuniario, politico, social
o de otro tipo. Conceptualmente, este relajamiento del control legislativo, viaja en un
continuum que ubica, en un extremo, la ausencia de costos de transacciéon para los
responsables politicos, donde la decision del funcionario corresponde absolutamente
con lo que el legislador tenia en mente cuando formul6 la solucion publica y, en el otro
extremo, los costos de transaccion se disparan al infinito, sefialando que la decision del

funcionario es totalmente alejada a los lineamientos de politica publica.

2. La segunda variable es la discrecionalidad, con lo que se considera la complejidad de

las estrategias, escenarios personales y actos finales del funcionario publico, y su libre
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albedrio. La ultima y definitiva jugada que le permite resolver dilemas técnicos en areas
especializadas (financiera, juridica, técnica, politica, etc.) y que ineludiblemente tendra

un impacto en la implementacion de la politica publica.

La tipologia para la captura del interés general, propuesta por Levine, visualiza distintos

caminos que conducirian a los funcionarios de la administracion puablica:

1.  Captura del interés general, que sucede cuando el funcionario en el marco de su
traduccion del mandato politico, legislativo, reglamentario, etc., toma una decision
publica para favorecer los intereses de actores presentes en el juego de la politica
publica a cambio de un beneficio. Sera de tipo Burkeana: cuando la captura deriva de
una concepcion ideoldgica y Primigenia: cuando la politica viene capturada desde el
espacio legislativo, dado que atiende intereses especiales.

2. No captura del interés general, que sucede cuando el funcionario en el marco de su
traduccién del mandato politico, legislativo, reglamentario, etc., toma una decision
publica para favorecer al interés general, en apego a los lineamientos que respaldan

su accioén administrativa.

La propuesta de Levine se sitia del lado de la dindmica politica y administrativa, sin
adelantar o prescribir diagndsticos normativos, toda vez que, propone analizar los casos de
captura en su complejidad contextual, de modo que pueda comprenderse el disefio
institucional que las abriga. En ese sentido, propone falsear (Popper) su tipologia de
captura, no captura, captura ideoldgica y captura primigenia.

Levine ofrece un modelo que pueda dar cuenta de los riesgos de captura del interés general.
Su nucleo analitico es el de las decisiones del administrador publico responsable de atender
en la practica el interés general a través de la implementacion de una politica publica. Los
factores, incentivos econdémicos e institucionales que considera relevantes en la conducta
del funcionario, redundan en el contenido de su modelo. Con esta base, abre una rendija
en la caja negra de las organizaciones gubernamentales para explicar la captura del interés

general.



Hay que subrayar que las hipotesis que suelen desprenderse del modelo de captura
administrativa de Levine, toman en cuenta el contexto institucional y democrético de paises
desarrollados: estricta division de poderes; pesos y contrapesos; servicio civil de carrera,;
responsabilidad de los funcionarios en la implementacion de politicas y participacion
ciudadana y de grupos de interés abierta en el proceso de decision y evaluacion, por referir
algunas. Nuestro caso es diferente, dado que el marco legal aplicable a la politica de
transporte de la Ciudad de México, no cuenta con esa fortaleza institucional, lo que

condiciona la aplicacion del Modelo de Levine.

Este dilema, nos llevo a considerar los aportes de Douglass North enmarcados en el nuevo
institucionalismo econémico (NIE) quien ha venido prestando atencién a las posibilidades
de operativizar las hipétesis de captura previstas por la teoria econémica de la regulacion,
considerando factores realistas presentes en los procesos de decision politico-econémicos
del sector publico.® El punto de partida es el reemplazo de los supuestos tedricos acerca de
las conductas econdmicamente maximizadoras del funcionario publico, quien adopta esa
determinacién luego de calcular racionalmente, con base en informacion suficiente,
adecuada y oportuna, las alternativas disponibles, y, en seguida, elige la de su interés, al
tiempo que desecha las de interés general. En contraste, lo que empiricamente se observa,
es la presencia de numerosas variables que no responden al calculo econémico de la
evaluacion del decisor con un peso significativo, de modo que influyen su conducta y

decisiones finales.

Douglass North(1998) acufi6 el concepto de racionalidad imperfecta (acotada), para sefialar
los casos en que los individuos no pueden regirse por la racionalidad del maximo beneficio

debido a que no poseen informacion completa del mercado y tienen restricciones derivadas

8 De hecho, hay un replanteamiento del objetivo general del andlisis econémico (fallas de mercado
y gobierno), basada en la “eficiencia econdmica” estandar. Se propone ahora no partir del criterio
de eficiencia de Pareto sino de reconocer que “en el mundo real, los sistemas alternativos a los
derechos de propiedad existen y los costos de transaccién son inevitablemente mayores a cero”
(Idem). El mayor ejemplo es el del Douglass North historiador de las instituciones econdémicas
(North, 1984): “enfatiza la relativa eficiencia de las instituciones con referencia a su impacto en el
‘resultado social’ o ‘crecimiento econémico’ y las formas en las cuales ellos minimizan los costos
de transaccién a través del tiempo” (Wallis, 1999, p. 62; traduccion propia)



de su historia e influencias culturales (costumbres, valores éticos e ideoldgicos),* ademas

de otras de carécter juridico.

La respuesta desde el NIE esta en el reconocimiento de un orden institucional compuesto
de reglas formales e informales que orientan el comportamiento individual en cierta
direccion. Para North, tienen igual importancia explicativa las instituciones formales que las
informales “lo que cuenta, al final, no son las leyes formales vigentes, sino las pautas de
comportamiento interiorizadas por los individuos en su proceso de adaptacion al orden

social”.b

Dicho lo anterior, el modelo de “captura” administrativa de Michael Levine puede adquirir
validez en la medida que la presencia de las instituciones formales e informales le puedan
dar sentido y operatividad a las variables: relajamiento del control legislativo vy
discrecionalidad. El enfoque de NIE aporta un acercamiento realista, superando asi los
reclamos de la teoria econdmica de la regulacion respecto a la ausencia de una formulacién

matematica y el rechazo al principio de maximizacién racional.®

Un primer recorte derivado de adoptar el enfoque de NIE esta en diferenciar la existencia
de un nivel macro institucional, en el que se sitla el entorno econémico, politico y cultural
gue rodea a la administracion publica encargada de aplicar o implementar la politica de
regulacion. Esta complejidad macro institucional es una decantacion de variables incluso
historicas, que harian inviable observar su influencia de manera directa en el modelo de
captura administrativa de Levine, por lo que conviene bajar el nivel de andlisis a los arreglos

institucionales u organizacionales en el nivel micro institucional.”

El NIE reconoce que las organizaciones son “la forma que adquieren las instituciones

cuando se trata de que los sujetos se organicen para conseguir un objetivo especifico.®

4 Instituto Internacional de Gobernabilidad (IIG), Douglass C. North: La teoria econémica neo-
institucionalista y el desarrollo latinoamericano, Proyecto PNUD: “Red para la Gobernabilidad y
el Desarrollo en América Latina”, Barcelona, 1998, p. 8.

5 lbidem, p. 12.

6 Toboso, F. y Compés, R., “Nuevas tendencias analiticas en el ambito de la nueva economia
institucional. La incorporacién de los aspectos distributivos”, El trimestre econdémico, Vol. 70, Ne°.
280, 2003.

7 Prats y Company, 1998, p. 82.

8 Douglass C. North: op cit, p. 8.


http://dialnet.unirioja.es/servlet/autor?codigo=177383
http://dialnet.unirioja.es/servlet/revista?tipo_busqueda=CODIGO&clave_revista=4264

Igualmente, reconoce que los comportamientos estratégico-racionales no son privativos de
agentes individuales sino que se pueden encontrar en entidades publicas (gobiernos,
empresas, partidos politicos) que fungen como actores en el proceso de elaboracion de
politicas. Esto permite a nuestra investigacion aterrizar la basqueda de la sustancia
institucional de las variables explicativas de Levine y conducir su exploracién a la

implementacion por parte de una entidad publica de la politica regulatoria de servicios.

En el &mbito de la regulacién de servicios publicos, la experiencia empirica y su asimilacion
conceptual en términos de costos de transaccion arroja una serie de acotaciones
especificas sobre el tipo de maximizacion esperada de los actores, asi como una tipificacién
de los problemas regulatorios fundamentales de cuya manifestacién se conforman los
umbrales de consistencia/inconsistencia del relajamiento del control legislativo y la

discrecionalidad que sugieren un uso virtuoso o vicioso por parte del funcionario publico.

Un uso virtuoso, propicia una toma de decisiéon oportuna, congruente y eficaz por su parte,
en cambio un uso vicioso, permite que se imponga el oportunismo de los funcionarios y con
ello se dé pie a la “captura administrativa” por parte de los grupos de interés. Para concretar
algunos aspectos metodoldgicos fundamentales en nuestra investigacion sobre la politica
de transporte en la Ciudad de México, este argumento se puede formalizar en términos de

la siguiente hipotesis:

Si el impulso gradual de las reformas politico-administrativas imprime consistencia al
control legislativo y a la discrecionalidad del decisor publico, lo que implica la
legitimidad y participacion especifica y acotada de los grupos de interés en la
implementacion, es factible que se pueda contener o reducir la captura del interés

general.

Si, por el contrario, el control del legislativo y la discrecionalidad no son consistentes
para asegurar el control politico de las instancias de decision burocrética, los grupos
externos podran capturar el interés general, mediante el convencimiento del
funcionario responsable para que a cambio de una recompensa orienten sus

decisiones en beneficio de un interés especial.
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Para operativizar los conceptos clave en la captura del interés general, partimos de los
valores para caracterizar el control politico de la administracién publica, propuestos por
Prats y Company. Asi podemos contemplar un modelo explicativo de la politica de
regulacion de servicios publicos basado en umbrales de consistencia/inconsistencia,
mediante la observacién empirica de la captura de los grupos de interés especial en su

implementacion.

De acuerdo con Douglass North, debido a la naturaleza de las instituciones informales en
el largo plazo, no se esperaria que a partir de la presencia de nuevas reglas formales los
decisores politicos y burocraticos hagan a un lado, de tajo, sus usos y costumbres

interiorizadas y bien aprendidas por largo tiempo.

Para aproximarnos metodolégicamente a fendmenos de ese tipo acudimos desde la légica
inductiva, a los estudios de caso, a fin de profundizar en todo el ciclo de la politica publica
y dar seguimiento desde el momento en que se toma la decisidon politica y su paso por las

fases de disefio, implementacion y evaluacion.

Para el caso concreto del andlisis casuistico en la administracion publica, David Arellano
(1998) ofrece una perspectiva sobre la validez y la confiabilidad. Su propuesta resulta del
analisis sobre la saga de las condiciones de cientificidad entre métodos deductivos e
inductivos, de la que sefiala que, dado que ningun otro criterio [diferente al candnico de las
ciencias fisico-naturales] ha sido formulado hasta ahora, cada proyecto de investigacion
debe por lo menos justificar el uso o rechazo de los criterios [de validez y confiabilidad]

positivistas”.®

Con este marco tedrico y metodoldgico, abordamos en el CAPITULO 3. LA POLITICA DE
TRANSPORTE EN LA CIUDAD DE MEXICO (1876-1996), a fin de describir los momentos
iconicos, actores, reglas y contexto de la captura del interés general. Ese que atinadamente

Douglass North refiere y que nos enlaza con el Modelo de Michel Levine.

9 Arellano, D., Community based organization and bureaucratic resistance: four case studies in
mexican municipalities, University of Colorado, PhD in Public Administration, 1998. (e-libro.net),
p. 16; traduccién propia.
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Inicialmente observamos un régimen de regulacién en un marco democratico, el de Estados
Unidos, a partir de él, subrayamos los elementos que han permitido la elaboracion,
implementacion y evaluacion de las politicas publicas en materia de transporte
metropolitano y planteamos algunos interrogantes sobre la fortaleza juridica e institucional
para el transporte en la Ciudad de México.

Tales interrogantes, sefialan la importancia del régimen que mandata la asignacion de
recursos; el respaldo juridico; los actores e intereses publicos y privados que participan en
el disefio, implementacién y evaluacién de las politicas; los procedimientos y estrategias
que le dan continuidad, suspenden o concluyen los proyectos de infraestructura y servicios,
el control que ejerce el legislativo sobre el ejecutivo y el uso de la discrecionalidad de los

funcionarios publicos.

Con esto en mente, describimos los momentos iconicos en la captura del interés general,

en tres periodos: (Ver Tabla 1)

1. 1876 — 1946, en el que se registra el surgimiento de la red de Ferrocarriles, los
primeros autos, tranvias y autobuses al paso de una dictadura, una revolucién y la

transicion rural urbana de la Ciudad de México;

2. 1946 — 1976, en el que se conciben y configuran las redes de vialidad, servicios de
autobuses y metro, a la par del surgimiento y expansion de la Zona Metropolitana
del Valle de México. Se subraya la eficiencia técnica, financiera, politica y

administrativa en un sistema Presidencialista;

3. 1976 — 1996, en el que convergen el declive de la figura del Presidente y del Partido
Oficial, la caida de la oferta de transporte publico de mediana y alta capacidad, la
revocacion de concesiones de la Alianza de Camioneros, la construccion de lineas
de metro de baja captacion, el crecimiento explosivo de taxis tolerados, la promocion
de microbuses hechizos y, a 13 afios, la quiebra de AUPR100 en medio de una crisis

de movilidad y sustentabilidad sin precedente en nuestro pais.
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Tabla 1. Momentos icénicos de captura del interés general en
La politica de transporte de la Ciudad de México (1876-1996)

Periodo Politica
1876 — 1946 1. Creacion de FNM y el rescate de empresas norteamericanas
Transicion rural urbana | 2. Automovil: industria global, obra publica e inversion inmobiliaria
3. Omisién en la Constitucién Politica de un marco regulatorio
metropolitano
4. Bloqueo de la ACM a la introduccion del proyecto metro
1946 — 1976 _ : : __
o Desempefio de funciones gubernamentales por Ingenieros Civiles
Surgimiento y )
y y Asociados
expansion _ __
ZMYM 6. Apoyo gubernamental para la creacion de la Coalicion de
Agrupaciones de Taxistas
7. Nombramiento del ex apoderado legal de la ACM como Jefe del
Departamento del D.F.
8. Apoyo gubernamental de taxis tolerados
9. Revocacién concesiones de la Alianza de Camioneros de México
10. El Presidente acuerda la creacion del SUTAUR
11. Construccion de lineas de metro baja captacion
12. La policia de transito, juez y parte, en el negocio informal de taxis
1976 — 1996 )
o N colectivos
Crisis de movilidad i i : :
- 13. Repliegue de taxis colectivos del Estado de México
y sustentabilidad _ :
14. Saqueo cotidiano de AUPR100 y empoderamiento del
SUTAUR100
15. GDF promueve la adquisicion masiva de microbuses
16. Autobloqueo de la COMETRAVI
17. Quiebra de AUPR100 en favor de proveedores de vehiculos

Elaboracion propia
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A partir de la l6gica de la captura del interés general, se observa que a lo largo del siglo XX,
el ejecutivo federal ha concatenado un conjunto de decisiones con absoluta
discrecionalidad, valiéndose del poder de un partido hegemonico y las fallas institucionales,
de regulacion y politica pablica. Proceso que descubre su condicion institucionalizada y de
larga data, diestramente administrada por actores gubernamentales, empresarios,
proveedores y lideres de cupulas de transportistas

Algunos de los atributos de este proceso de captura muestran que: la accion gubernamental
no se rige respecto a una vision integrada de lo metropolitano; el consenso del interés
general es practicamente nulo; el marco regulatorio es parcial, laxo y caduco; el control del
poder legislativo sobre el ejecutivo es endeble, manipulable y las mas de las veces inverso,
esto es, es el ejecutivo quien controla; el perfil de los legisladores es politico, con escaso
conocimiento en la materia que regulan; el legislativo no evallia ni sanciona; el ejecutivo
decide y negocia la asignacion de recursos; los programas son promocionales, discursivos,
extemporaneos, voluntarios y elaborados por empresas privadas; la discrecionalidad no
virtuosa parece connatural en el sistema presidencialista; la participacion de actores
privados en el disefio, negociacién e implementacién de la politica es la practica mas
socorrida; el ejecutivo parece duefio de la verdad imponiendo la politica, que a su juicio,
conviene; los acuerdos han sido entre familiares, socios, compafieros de partido y lideres
sindicales o cupulas de transportistas; el Presidente y el Jefe del DDF detentan el poder y
la autonomia en la asignacion de recursos; predominan las reglas informales y un patron
de usos y costumbres que fomenta la discrecionalidad desde la accién de gobierno; la
politica no es publica sino gubernamental. La administracion de la captura del interés
general constituye una estrategia que determina el éxito de proyectos de infraestructura y

Servicios.

José Woldenberg (2012) sefiala: “México vivid una auténtica transicion democratica entre
1996-1997. Fue lo que hizo posible la alternancia pacifica y participativa en la Presidencia
de la Republica en el afio 2000... pasamos de una Presidencia omnipotente (o casi) a un
Ejecutivo acotado por otros poderes constitucionales; de un Congreso subordinado en lo
fundamental a la voluntad presidencial a otro cuya dinamica se explica por la coexistencia
de un pluralismo equilibrado; de un federalismo nominal pero altamente centralizado a un

federalismo genuino todavia primitivo... para edificar una germinal democracia”.
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Ante este juego de fuerzas, la inercia de la captura y los cambios democraticos, se planted
como pregunta de investigacion: ¢ Persistira la captura del interés general en el caso de la
politica de transporte de la Ciudad de México?; esto es ¢ permearan los bien aprendidos
usos y costumbres del DDF al nuevo GDF?

En el CAPITULO 4. SEGUNDO PISO DEL ANILLO PERIFERICO: UN CASO DE
CAPTURA DEL INTERES GENERAL. Se aborda la implementacion de la politica
denominada construccién de un Segundo Piso sobre el Anillo Periférico implementada en
el periodo 2001-2006, por el Jefe de Gobierno del Distrito Federal, Andrés Manuel Lépez
Obrador. El resultado de la investigacion aporta elementos de juicio para concluir que el
Jefe de Gobierno capturé el interés general, al apartarse de lo dispuesto por el Programa
General de Desarrollo Urbano 2000-2006, manipular el Programa Integral de Transporte y
Vialidad 2000-2006 y aprovechar el relajamiento del control de la Asamblea Legislativa del
Distrito Federal, utilizando en forma no virtuosa la discrecionalidad para favorecer sus

intereses politicos y los del grupo empresarial encabezado por David Serur.

La importancia de la comprobacion de esa hipétesis esta en la posibilidad de clarificar los
limites del modelo de Levine-Prats de captura administrativa ante la aparicion de un factor
determinante como el que se observé en el periodo 2000-2006. Se trata del papel
politicamente fundamental a la factibilidad del SP, que jug6 el Jefe de Gobierno del Distrito
Federal, como responsable y jefe de la burocracia encargada de darle legitimidad al
proyecto mediante la aprobacién de las diversas regulaciones (medioambiental, urbana,
financiera, etc.). En este marco, los funcionarios designados (gabinete del GDF) aparecen
tomando decisiones exprés favorables al grupo privado, en detrimento de las obligadas
prescripciones de procedimiento, evaluacién, transparencia, publicidad, participacion, etc.
exigidas por ciudadanos a titulo personal u organizados. En el caso del SP, el proceder que
se observa como una constante en las decisiones técnico-burocraticas, sin embargo,
responde como lo especifica la tipologia de Levine, a una captura del interés general de

tipo burkeana o ideoldgica.
En las posibilidades estructuradas a partir del andlisis de Levine: Captura, No captura;

Captura ideoldgica y Captura primigenia, se observan para el caso del SP dos momentos

de captura:
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El primero, captura ideologica, que sucede cuando el JGDF, politico electo y
responsable del funcionamiento de la administracién publica, juega un papel
estratégico en términos de la imposicion de la construccion del SP en favor de su
propio interés y el del grupo empresarial bajo el argumento de la reactivacion
econdmica y la generacion de empleos.

Y el segundo, captura primigenia, se lleva a cabo por el grupo integrado por
funcionarios publicos y actores privados coordinado por David Serur, que
implementan la construccion del SP. Las decisiones de este grupo en un plano
técnico-estratégico de alta informalidad, establece la ruta critica que conduce y van
modificando Serur con el apoyo absoluto del Jefe de Gobierno, bajo un cédigo de

disciplina, eficiencia y uniformidad a la captura impuesta por el JGDF.

En suma, lo original es una doble captura en el caso del SP. La primera ideolégica por el

JGDF y la segunda de tipo primigenia por parte de los funcionarios designados. En su caso,

seria un aporte a la tipologia sobre el comportamiento de los tomadores de decisién, de

modo que puede asumirse una continuidad en las posibilidades empiricas de captura:

captura, no captura, captura ideoldgica y captura primigenia y una doble captura.

Mediante entrevista con David Serur, Ex asesor del JGDF, empresario de politicas y autor

del éxito de la construccién del SP, se esquematiza la estrategia de doble captura del interés

general en el caso de esta politica, sefialando cada uno de los siguientes pasos:

Promocion de los SP por David Serur con base en un proyecto conceptual

Gestiones previas de David Serur ante representantes del ejecutivo, que hemaos

denominado “lobbing”

Acuerdo publico-privado entre el empresario David Serur y el Jefe de Gobierno del

Distrito Federal, Andrés Manuel L6pez Obrador

Aportacion del Know How con el respaldo empresarial de la empresa Rioboo y un

grupo de funcionarios del GDF
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Vi.

Vii.

viii.

Acuerdo de captura del interés general, para imponer el SP como politica “publica”

primigenia

Meta de captura, congruente a los tiempos e intereses politicos del JGDF

Desarrollo de la estrategia integral, que prevé las vertientes politica, juridica,
financiera, organizacional y técnica para implementar el proyecto del SP y dar
transparencia y cumplimiento, ex post, al marco legal aplicable

Reinicio de esta secuencia para continuar el proyecto del SP, en las
administraciones de Marcelo Ebrard, Jefe de Gobierno del Distrito Federal y Enrique
Pefia Nieto, Gobernador del Estado de México a partir de 2006.

El instrumento de inversién creado para dar viabilidad al proyecto del SP, FIMEVIC,

sostiene en su pagina oficial que la red vial del Distrito Federal en el 2000 tenia 147

kilometros de vialidad de acceso controlados. Este ultimo dato sirve de referencia para

dimensionar los 90 kildmetros de vialidades de este tipo que se construyeron del 2000 al

2015 en la ZMVM en los tramos de Viaducto Elevado Bicentenario, Autopista Urbana Norte,

Segundo Piso de Periférico, Supervia Poniente, Autopista Urbana Sur, Autopista Urbana

Oriente y Segundo Piso de Tlalpan a la Caseta Cuernavaca con la participacion de
empresas como OHL México, ICA, IDEAL, CEMEX y CARSO. En las administraciones de

Marcelo Ebrard y Enrique Pefia Nieto se utiliz6 la figura de la concesion de bienes de

dominio publico para la explotacién de vialidades de cuota.
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Figura 1. Esquematizacién de la estrategia de captura del interés general en el caso del SP.
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Finalmente se incluye un grupo de CONCLUSIONES que derivan de la presente

investigacion:

1.  Sobre la perspectiva teorica, se reconoce su acento en conceptos esenciales para la
actuacion del gobierno: interés publico, interés general, control del 6rgano legislativo,
discrecionalidad, intereses especiales, politica publica, racionalidad acotada y costos
de transaccién. Puntualmente, el desarrollo tedrico y metodoldgico se vio favorecido

por los aportes Levine, North, Arellano y Prats y Subirat.

2. La reflexiobn sobre el transporte regulado por el gobierno federal de naturaleza
metropolitana (Estados Unidos), se considera Gtil en la medida que arroja una bateria
de interrogantes que focalizaron la responsabilidad gubernamental para dar eficiencia
al transporte, la instrumentacién de financiamientos, procedimientos y reglas
legislativamente sancionadas; mecanismos institucionales para llegar al consenso y

la relevancia de la planeacion y la evaluacion ex ante y ex post de proyectos.

3. Transitar por el siglo XX y detenernos en los momentos icénicos de la captura del
interés general en la politica de transporte en la Ciudad de México desvanece cifras
y focaliza actores, desvanece la buena fe y desvela intereses reales, desvanece el

marco legal aplicable y reconoce reglas informales, usos y costumbres.

Ademas reitera que la planeacién ha sido un instrumento promocional y no
regulatorio, ex post y no ex ante, utdpico ante la captura y el peso real de las
decisiones del Presidente, el Jefe de Gobierno y los empresarios de la industria
automotriz, empresas constructoras o de produccidon de vehiculos y lideres de
organizaciones a cargo del transporte. Estas duplas publico-privadas mandatan la
politica en transporte en la Ciudad de México y han institucionalizado la captura del
interés general aprovechando discresionalidad y relajamiento del control del

legislativo.

La inercia de la captura, institucionalizada y de larga data, explica de manera mas
objetiva la prioridad de politicas gubernamentales. El peso explicativo de reglas
informales y el andlisis casuistico de organizaciones y actores requiere continuar el

esfuerzo por lograr un analisis a profundidad.
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4,

Los lentes conceptuales de la captura del interés general, permiten ver:

De 1876-1946 una dictadura que heredo Orden, Paz y Progreso, un movimiento
revolucionario y el surgimiento de Constitucion Politica. Lo que ayuda al
entendimiento sobre la debilidad del legislativo, el origen corporativista de las
organizaciones de transporte, las decisiones localistas de la Ciudad de México vy la
importancia de los acuerdos con el Presidente. Ademas de la orientacion de

infraestructura en favor del automovil y el centro —poniente de la capital.

De 1946 a 1976 la ciudad transita a la Zona Metropolitana del Valle de México. La
industrializacion y el proteccionismo al sector automotriz son clave en el crecimiento
econdmico. Bajo un modelo nacional de desarrollo centralizado, la inversién publica
en la Ciudad de México supera cualquier otro espacio urbano en el pais. Al poniente
inversion inmobiliaria al oriente migraciones campesinas en la dicotomia historia de

agua dulce — agua salada.

Este periodo registra importantes acuerdos con el Presidente y/o el Jefe del
Departamento del Distrito Federal que dieron viabilidad a la integracién de una flota
cercana a 8 mil autobuses y la adquisicion de infraestructura de apoyo para el
servicio de la Alianza de Camioneros; la implementacion y captacion creciente de la
red troncal del metro con las lineas 1, 2 y 3; la construccién nacional de trenes de
metro; la configuracién de una red vial principal y de acceso controlado orientada al
centro-poniente de la metrdpoli; el surgimiento de la Coalicion de Agrupaciones de
Taxistas bajo acuerdos de competencia no desleal. Migracibn campesina,
transformacion de lo industrial a los servicios y, el infortunio del autoritarismo
presidencial. Un esquema de decisiones, no democratico, pero capaz de dar
resultados eficientes. En la esfera de lo publico la presencia de ICA y la Alianza de

los camioneros con el Presidente y el Jefe del DDF.

De 1976 a 1996 viene en declive el poder del Presidente y del partido oficial.
Condiciones propicias para el despunte del empresario y Jefe del DDF Carlos Hank
ante la inesperada abundancia de recursos publicos y la mayor apuesta por la
infraestructura vial y de transporte masivo de ICA, ya sin Bernardo Quintana. Este

periodo de transicion politica da la oportunidad al Jefe del DDF para implementar la
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decision de revocar las concesiones de la Alianza de Camioneros un afio antes de

gue termine su gestion, traicion del presidente que no imagino la ACM.

La ineficiencia de ICA se plasmard en adelante con lineas del metro de baja
captacién y la saturacion de la red troncal del STC. Los ejes viales con carriles
exclusivos coinciden con la salida de la Alianza de Camioneros y el dispendio de
recursos publicos. La corrupcion cotidiana entre funcionarios y lideres terminara en
s6lo 13 afios, con AUPR100. Después vendra el fallido acuerdo del SUTAUR100
con Manuel Camacho y la reaccion del Presidente Carlos Salinas, para intervenir el
organismo, oportunidad de expansion que aprovechan los lideres de las cupulas de
taxis colectivos con fuertes apoyos financieros para microbuses. Se registra el
fraude, desde la fallida inteligencia financiera, del Grupo Havre. La apuesta por crear
empresas sustitutas de AUPR100 cobra vidas, estabilidad, gobernabilidad y termina

privilegiando a lideres del SUTAUR Ricardo Barco y Gabino Camacho.

Movilidad, calidad de vida y sustentabilidad estuvieron presentes en tinta y retdrica
gubernamental. El legislativo débil, no diestro, maleable o ausente y la participacion
ciudadana intensa solo en la problematica del dia a dia. Los cambios
organizacionales tanto en las instituciones publicas como en las privadas deberan
analizarse con mayor detalle en este conjunto de decisiones vinculado a la crisis

mas severa de transporte en la Ciudad de México.

El disefio institucional deficiente y vulnerable de la COMETRAVI, que sirve de
leccion y fundamento para la Comision Ambiental Metropolitana. Y su efimera
participacién en el marco del tratado del libre comercio que se ve suspendida ante
el juego de intereses de funcionarios y lideres de transporte en el gobierno federal,
el Estado de México y el Distrito Federal que apuestan porque la mejor politica

metropolitana es dejar las cosas en el estado que estan.

De 1997-2006. En este periodo de transicion democratica, se vuelve a las viejas
costumbres: privilegiar al automovil particular incrementando la vialidad, detentar e
imponer la opinidn e intereses del ejecutivo, crear un grupo de confianza que
implemente a modo la politica gubernamental de transporte, operar bajo el amparo

de un inescrutable fideicomiso que a tiempo se reserva a la consulta publica,
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acomodar las piezas ex post incluyendo el SP en el Programa Integral de Transporte
y Vialidad 2001-2006 y utilizar la inversion publica para promover politicamente un
actor politico con aspiraciones presidenciales.

De 1876 a 2006 la referencia a casos de captura del interés general que sustentan
una condicién institucionalizada y de larga data en un juego de complicidades entre
legislativo y ejecutivo que favorecen intereses especiales. Discrecionalidad,
conocimiento y manejo de los puntos débiles del marco legal aplicable seran clave
para imponer la politica gubernamental en materia de transporte, pese a los cambios
institucionales, de regulacién y politica publica que acompafiaron a partir del 1997 la
vida democratica. La planeacion, la transparencia, el disefio de la politica publica, su
evaluacion, la rendicién de cuentas y la vision sustentable en favor de la movilidad

metropolitana tendran en su contra este contexto.

Mediante el modelo que aporta Levine, analizamos la politica de transporte, a partir
de la logica inductiva y el analisis casuistico de la politica gubernamental de la
construccién de vialidad de segundo piso en Anillo Periferico. Fue posible captar el
acuerdo primigenio que se fue forjando eminentemente en la informalidad entre los
actores publicos y privados en el seno del FIMEVIC. Se observé que, como a la
antigua usanza, los actores privados (Ing. Serur y su grupo) poseian un expertise tal,
gue pudieron proponer al JGDF no sélo el disefio de un proyecto vanguardista, sino
los aspectos clave para superar los obstaculos financieros, legales, administrativos e
institucionales, que el propio JGDF dificilmente hubiera intuido en el momento de
decidir si aceptaba como suya la obra vial. Esta captura inicial o primigenia, en
realidad no se ve formalmente, y sin embargo es indispensable y fundamental a la
factibilidad del proyecto, porque ademas va acompafiada de la conviccién y la fuerza
del funcionario electo, responsable de la administracién publica. La captura ideol6gica
fue constantemente denunciada en los medios y exhaustivamente comentada en la

plaza publica.
Para el caso del SP se asumi6 una hipétesis nula debido a la constatacién de un

ausente marco institucional de regulacion para el transporte: se preveia, por lo tanto,

una continuidad en la captura prevaleciente en el DDF a pesar del cambio de reglas
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politicas resultante del cambio al GDF. Se concluye que la politica del SP es un caso

de captura del interés general en la que permearon los usos y costumbres del DDF.

En efecto, el actor legislativo (ALDF) apenas ejercid un papel incidental durante la
aprobacién del presupuesto de egresos en 2002 (declaracion de veto en un articulo
transitorio). Esta restriccion obligatoria para el JGDF y los funcionarios de la
administraciébn publica, so pena de incurrir en responsabilidades graves fue
inmediatamente superada por una estrategia financiera contable. En el transcurso de
la realizacion del SP, la ALDF no volvié a ejercer ninguna accién que inhibiera la
captura ideolégica y la doble captura. Todo lo contrario, en el periodo 2004-2006, con
mayoria partidista identificada con el JGDF, se formaliz6 el que la construccion del
SP transitara como de interés general (plenamente integrada en el PGDDF, en el
PITV, en el presupuesto de egresos, etc.). La construccion del Distribuidor Vial San
Antonio en 2003, simbolizé el triunfo politico de Andrés Manuel Loépez Obrador por

encima del control legislativo, al legitimar el SP como una decisién de interés general.

El instrumento de inversion creado para dar viabilidad al proyecto del SP, FIMEVIC,
sostiene en su pagina oficial que la red vial del Distrito Federal en el 2000 tenia 147
kilometros de vialidad de acceso controlados. Este ultimo dato sirve de referencia para
dimensionar los 90 kildbmetros de vialidades de este tipo que se construyeron del 2000
al 2015 en la ZMVM en los tramos de Viaducto Elevado Bicentenario, Autopista
Urbana Norte, Segundo Piso de Periférico, Supervia Poniente, Autopista Urbana Sur,
Autopista Urbana Oriente y Segundo Piso de Tlalpan a la Caseta Cuernavaca con la
participacion de empresas como OHL México, ICA, IDEAL, CEMEX y CARSO.

Las administraciones de Marcelo Ebrard y Miguel Angel Mancera, asi como las de
Enrique Pefia Nieto y Eruviel Avila, retomaron la construccién de vialidades de
segundo piso con diferencias sustantivas: el otorgamiento de concesiones que
visualizan la vialidad como bien publico cuyo uso, aprovechamiento y explotacion
deriva en la aplicacion de cuotas de recuperacion que transforman la calle en

vialidades de cuota.

El 21 de abril de 2015, se dio a conocer en internet una serie de llamadas telefénicas

gue dejo ver nuevas estrategias de captura del interés general con la participacion del
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representante y directivos de OHL México con relacion a sobrecostos en la
construccién del Viaducto Bicentenario. Algunos de los impactos de este caso se
vinculan con la suspensién temporal de la cotizacién de la empresa en la Bolsa de
Valores, renuncias y cambios en OHL y el Secretario de Comunicaciones y
Transportes del Gobierno del Estado de México.

Para dar continuidad a la presente investigacion sobre la Politica de Transporte en la
Ciudad de México, se propone analizar el periodo 2000-2018, en especial los
proyectos de linea 12 del STC, Trenes Suburbano, Interurbano y exprés; Metrobus
(Lineas 1 a 7) y concesionamiento de Vialidades y CETRAM. En especial analizar la
gobernanza en organizaciones en el espacio de lo publico, actores y contexto;
racionalidad acotada, evitacibn de incertidumbre y objetivos; estrategias de
negociacion (formales e informales); dinamica organizacional (formas de cooperacion
e interaccion); cultura organizacional (espacios legislativo, ejecutivo y privado) e
intereses individuales y de grupo. Recurrir a la teoria de la organizacion (Weber,
Simon, Allison, Crozier, Friedbeg, Thoenig, et. al) y en especial, al analisis de las
Organizaciones Gubernamentales (Arellano, Cabrero, Culebro, et. al.).
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LA POLITICA DE TRANSPORTE EN LA CIUDAD DE MEXICO:
UN CASO DE CAPTURA DEL INTERES GENERAL

PARTE I. MARCO TEORICO Y METODOLOGICO

1. LA ESFERA DE LO PUBLICO

1.1. Lo publico como caracter estructural de los servicios publicos

La aceptacion de la idea de una esfera de “lo publico”, va de la mano de los acontecimientos
historicos que impulsaron el nacimiento de la democracia moderna y, con ese régimen
politico, la vigencia del principio de igualdad entre todos los ciudadanos, a partir de lo cual
se estructuran las decisiones y prioridades publicas.

Referirse a una preocupacion, asunto o problema de “interés publico” implicaria que hay
una afectacion de los intereses o de aspectos vitales y hasta de la vida cotidiana de un

cierto nimero de ciudadanos, de una comunidad local, o del pais o la nacién entera.°

En el devenir de la modernidad, el patron de crecimiento y desarrollo social ha sido por
excelencia el de la urbanizacién, que aparece con mas profundidad y alcance que en otras
épocas histodricas.!! El siglo XX marca la consolidacion de las sociedades modernas y
urbanizadas. Dentro de ese proceso se van identificando objetivos y funciones de “interés

publico” a las cuales los gobiernos y sus administraciones publicas deben dar respuesta.

Las bases para dar viabilidad a la vida urbana, en tanto huella de la modernidad ineludible,
estan en la satisfaccion en el dia a dia de fundamentales necesidades que deben solventar
los ciudadanos. Entre éstas, sobresalen los servicios publicos, que exigen todo un
eslabonamiento de procesos y actividades: se producen o determinan en cierto ambito
espacial o territorial; en seguida, exigen una amplia red de infraestructura para hacer posible

su distribucion; y, finalmente, se hacen llegar o se ofrece su disponibilidad a los usuarios.

10 Rabotnikof, N., En busca de un lugar comun: el espacio publico en la teoria politica
contemporanea, México, UNAM, IIF, 2005.
1 Ward, P.M., Mexico City, Academy Press, 1998.
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Esta caracteristica integra una amplia gama de industrias o productores: electricidad, agua,

drenaje, transporte, ferrocarriles y telecomunicaciones, entre los mas importantes.*?

Las implicaciones de “interés publico” en estas prioridades, consustanciales a la realizacion
de la vida urbana, se aprecian en dos planos, presentes en la decision de llevarlas a cabo:
i) externamente, sabemos de los impactos positivos en el mejoramiento de las condiciones
sociales de la poblacién en general (externalidades positivas)?3; ii) internamente, se tiene el
reto de crear y usar las redes de infraestructura, por las que deben distribuirse, y a quiénes

y donde entregar los servicios publicos.

La resolucién ineludible de estas necesidades publicas, en el marco del sistema

democratico, se traslada a la arena de la politica y al &mbito de la administracién publica.

La dinamica legislativa pondra los acentos y matices a la definicion de “lo publico” de estas
decisiones, al ordenarse las prioridades y estrategias sobre las modalidades de las
infraestructuras, las caracteristicas de la distribucion, y las formas de entrega de los

servicios publicos. La administracion publica toma como tarea su puesta en préctica.

La esfera de lo publico en la que, desde la perspectiva de la modernidad y la urbanizacion,
se situan las decisiones sobre los servicios publicos, tiende a volverse compleja en funcion
de distintos factores técnicos y econdmicos, sobre los que hay que debatir y decidir eficiente
y equitativamente;'* asi como de la creciente complicacién de los procesos politicos y

gubernamentales por donde deben legitimarse e implementarse tales decisiones?®.

12 Geddes, Rick, "Public Utilities," The Encyclopedia of Law and Economics, Vol. Ill: The Regulation
of Contracts, De Geest, G. and Bouckaert, B. (eds.), London: Edward Elgar, 2000, pp. 1162-1205.

13 L., J., Economia publica. Una guia para entender al Estado, México, UNAM-FE, 1998, p. 196.

14 La economia engloba estos principios de eficiencia y equidad con el concepto de “eficiencia
econdmica”: i) hacer uso de los recursos lo mas tecnolégicamente eficiente (eficiencia productiva
o ineficiencia-x); ii) considerando las necesidades y deseos de consumo de la sociedad (eficiencia
asignativa); y iii) que tales condiciones sean posibles en el largo plazo (eficiencia dinamica o
intertemporal). Wallis, J. y Doyllery, B., Market Failure, Government Failure, Leadership and
Public Policy, New York, Palgrave, 1999. En especial, consultar el apartado 2.2 “El significado de
la eficiencia econémica”, pp. 10-15.

15 La administracién publica ha desarrollado el enfoque de analisis de politica publica para tratar de
dar cuenta de los procesos politicos y administrativos por los que atraviesa la toma de decisiones.
Metodolégicamente, se plantea que el proceso o ciclo de construccion de la politica publica
comprende las siguientes etapas: ldentificacién y definicion del problema; formulacién de las
alternativas de solucién; adopcion de una alternativa; implantacion de la alternativa seleccionada;
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Con respecto al debate econémico y las modalidades de mercado mas adecuadas, en las
que los servicios publicos se pueden ofrecer eficiente y equitativamente, el punto de partida
puede contemplar como opciones a la empresa publica o la privada. En Europa, Japon y
Ameérica Latina, la produccion de servicios se lleva a cabo a través de empresas de caracter
publico, que asumen la transmision, distribucién y regulacion; en Estados Unidos e
Inglaterra, la produccion de servicios se lleva a cabo por empresas privadas, que asumen

la transmision, distribucion y regulacion a través de agencias publicas autbnomas.

Los servicios publicos relacionados con el desarrollo cumplen funciones directamente
econdmicas e indirectamente sociales, por lo que encierran el dilema de su simultanea
factibilidad econdmica y necesidad social. Los altos costos que implica el dotar de un
servicio publico a determinada poblacién inciden en gran parte sobre las estrategias de

mercado para que su oferta sea viable, productiva, eficiente y equitativa.

La construccion y uso de la infraestructura, debido a sus caracteristicas técnicas, se orienta
por economias de escala,'® de modo que en la medida que una sola empresa se hace cargo
de la construccion de la infraestructura y del subsiguiente ofrecimiento del servicio, el
empleo de los recursos econdmicos, escasos por naturaleza, es eficiente y beneficia al
productor y a los usuarios. Con esta estrategia se obtienen rendimientos crecientes en
funcion del incremento de la demandan del servicio, lo que favorece las ganancias y

disminuye el costo a cada nuevo usuario.

La medida de politica publica apropiada para tales propésitos obligaria, paradojicamente, a
desplazar como solucién adecuada a la competencia de libre mercado. Toda vez que, hacer
valer el criterio de economias de escala equivale a dar garantias, por encima de la l6gica
de mercado, del rendimiento de su inversién a cualquier empresa de servicios publicos

interesada en participar como productor, proveedor o distribuidor. El gobierno via empresas

y evaluacion de los resultados obtenidos. Tamayo, M., “El andlisis de las politicas publicas”,
Bafién, R. y Carrillo, M. (comps.), La nueva administracién publica, Madrid, Alianza, 1997, pp.
281-312.

16 Ayala, J.L., Mercado, eleccién publica e instituciones. Una revisién de las teorias modernas del
Estado, México, UNAM-M.A. Porrda, 1996, pp. 148-152.
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publicas o contratando a la iniciativa privada, puede ofrecer un servicio publico mediante un

esquema de monopolio natural®’.

Se entiende entonces que la existencia del monopolio natural como estructura técnica y
econdmica propia de los servicios publicos, al prescribir técnica e intrinsecamente la
cancelacion de la competencia, se conciba como una falla de mercado: la competencia, en
este caso, evitaria un uso productivo y eficiente de los recursos, asi como un impacto 6ptimo
en el bienestar social a través de la posibilidad de contar con menores cuotas para los
usuarios.*® En principio, se considera inviable la competencia entre dos 0 mas empresas
que se disputan futuros clientes, construyendo simultdneamente la misma infraestructura

de servicios con la intencion de ofrecer el mejor servicio para ganar usuarios.

Derivado de la ausencia de la competencia de mercado, se hace necesario un mecanismo
que vigile y controle que los resultados de la estrategia de monopolio natural se mantengan
en los umbrales de un uso productivo y eficiente de recursos, es decir con ganancias justas
para quien ofrece el servicio y un adecuado costo para los usuarios. Dicha funcién de
regulacién econémica puede cumplirse, si el productor es el gobierno, a través de una
autoridad integrada en la jerarquia burocratica, esto es un esquema de autorregulacion, o
bien si lo es la iniciativa privada, delega esa autoridad en una administracion reguladora

independiente.®

En este contexto, sobre la complejidad técnica y econdmica que esta detrds de las
decisiones sobre la dotacidon de servicios publicos, se comprende el reto del funcionario

publico como tomador de decisiones, el cual debe traducir una decision técnica o

17 Ordofez de Haro, C., La regulacion econémica: el problema del monopolio natural, Papeles de
Trabajo, NUm 27, Facultad de Ciencias Econdémicas y Empresariales de Mélaga, 2001,
www.cuadernos.uma.es

18 |a economia se ha abocado al estudio de estas “fallas” y ha encontrado, ademas de los mercados
monopdlicos —propiciados por economias de escala— u oligopdlicos, otras fuentes principales de
fallas de mercado: surgimiento de externalidades positivas o negativas (impactos no calculados
en el costo de las decisiones econdmicas); produccién de bienes y servicios publicos;
funcionamiento de mercados con informacion deficiente o incompleta; insuficiencia del
mecanismo de oferta y demanda (mercados incompletos). Wallis, J. y Doyllery, B., Market
Failure..., pp. 16-21.

19 Prats, J., “La construccion institucional de las capacidades regulatorias. Un tema clave de la
nueva agenda de desarrollo”, Revista Instituciones y Desarrollo, Barcelona, Instituto Internacional
de Gobernabilidad, octubre de 1998.
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especializada a un cierto valor particular de interés publico. EI cumplimiento de esta tarea
esencial de la funcién publica, se hace aun mas compleja cuando se consideran procesos

de cardcter politico.

1.2. Proceso de implementacion del interés publico en la vida democrética

En el contexto de la democracia moderna, donde se juega la dindmica y conformacion de
lo que es el interés publico respecto a decisiones sobre servicios publicos, transporte
publico por ejemplo, tenemos que las instituciones politicas formales que lo hacen valer

tienen como hilo conductor la delegacién de poder.?°

La politica publica tipicamente se percibe como un itinerario predecible. A lo largo de él, las
autoridades politicas y administrativas, el poder publico, parecieran poseer la verdad sobre
como resolver los problemas colectivos en la sociedad, y, mas aun, parecieran ostentar la

capacidad para su tratamiento o gestion sin mayores complicaciones y contratiempos.

Derivado de lo anterior, sorprende a los ciudadanos que algunos problemas publicos que
se intentan resolver, recurrentemente terminan beneficiando en dltima instancia a
determinados grupos de interés especial, reconociendo que el actor gubernamental

finalmente no fue capaz de imponer su logica.

La perspectiva del andlisis de la politica publica se suele centrar en la accion
gubernamental, lo que permite que toda politica pueda ser objeto de una lectura aludiendo
a una estrategia de intervencion “voluntaria”, comandada por politicos y administradores

publicos, orientados por un complejo proceso de decision:

« En su vertiente politica, ese proceso se erige desde las relaciones entre los ciudadanos
y el poder legislativo: de modo que los primeros delegan la soberania de sus

preferencias a los politicos elegidos. (Figura 2).

20 Przeworski, A., “Democracia y representacion”, Revista del CLAD, Reforma y Democracia, No.
10, Caracas, 1998.
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Figura 2. Actores de los procesos de regulacion y posibles relaciones de corrupcion

Politico / Gobierno
Poder Legislativo
Agente de los ciudadanos
Principal del regulador

A

Regulador
Poder Ejecutivo
s Administracion Pablica

Agente del politico
Principal de la empresa

Ciudadanos / Usuarios
Principal de los politicos
Cliente de la empresa

Y v \

Empresa regulada
Agente del gobierno, cliente
del regulador e
indirectamente
agente del usuario

(Servicio de interés general)
A

Relaciones legales =™ Corrupcion burocratica == ** =+ * = Corrupcion legislativa == == =—=="-

Fuente: Adaptado de Boehm, Frédéric, “Corrupcioén y captura en la regulacion de los servicios publicos”, Revista
de Economia Institucional, Vol. 7, Num. 13, segundo semestre, 2005, p. 250.

« En su vertiente de implementaciéon administrativa, el proceso de decision surge en un

primer momento de las relaciones del poder legislativo, dimensién politica por

excelencia, con el Ejecutivo, donde esta situada la administracion publica: vinculacion

entre Il y lll en la Figura 2. Y en un segundo momento, del poder Ejecutivo con los

grupos de interés econdémico: entre Il y IV en la misma Figura 2.

El andlisis de politica publica ordena metodolégicamente esta complejidad en la toma de

decisiones politica y administrativa, dividiéndola y tratando de conceptualizarla como si en

la practica se sucediera y definiera linealmente en las siguientes fases:?! i) definicion del

21 Thoenig, J. C. y Dupuy, F., “Public Transportation Policy Making in France as an Implementation

Problem”, Policy Sciences 11, 1979, p. 2.
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problema; ii) formulacion de soluciones; iii) toma de decision gubernamental; iv)

implementacion de la politica; y v) evaluacion de resultados.

Desde la perspectiva de politica publica, el interés publico se forja inicialmente en la arena
politico-legislativa, Il en la Figura 2, donde se integran los componentes i, ii, y iii del proceso
de elaboracion de la politica, via una viva y dinamica negociacion, que arroja acuerdos y
decisiones de interés general. Se da forma asi a la Agenda de politicas.22 A su vez, su
realizacion o implementacion se traslada al ambito de la administracion publica (lll en la

Figura 2).

En esta Ultima instancia de poder delegado, la implementacion del “interés general” llevada
a cabo por funcionarios o autoridades administrativas discurrird en un contexto de doble
relacién: en un sentido, con respecto a un control por parte del poder legislativo, esto es un
control politico, ocupado porque se lleve a buen término su concepcién politica de interés
general; en otro sentido, con respecto a la abierta posibilidad de parte del funcionario
responsable, de decidir la mejor manera de convertir el interés general en alguna medida
concreta, ya sea como acciones administrativas, reglamentarias, proyectos o programas

con participacién de los grupos de interés.

Se aprecia que en la implementacién de una politica publica mediante un conjunto de
acciones de interés general por parte de la administracion publica, estan presentes, en

virtud de la delegacion de poder: i) el control politico de las decisiones de la burocracia vy ii)

22 |os estudios de la economia aplicados al problema de las decisiones “publicas” en un sistema
politico democrético, sefialan la imposibilidad de establecer criterios de decision que permitan
saber lo que es socialmente preferido; es decir donde se encuentren representados todos los
intereses de la sociedad (“Teorema de la imposibilidad” de K. Arrow: Ayala, J.L., Ayala, J.L.,
Instituciones y economia. Una introduccién al neoinstitucionalismo econémico, México, FCE,
1999, p. 127), y se garantice el bienestar “publico”: “La ciencia econémica no pudo encontrar una
manera de crear una funcion de bienestar social (agregacion consistente de las preferencias de
los individuos) democratica que permita objetivamente elegir entre resultados eficientes” (Levine,
1998, p. 2). Michael Levine descarta por tanto el uso del concepto de “interés publico”, y en su
lugar acufia el de “interés general”, y lo refiere a la solucion politica encontrada al dilema de la
imposibilidad del interés publico. El interés general se establece mediante un consenso de
mayoria en la arena politico-legislativa sobre la aprobacion de la agenda, formulacién e
implementacion de las politicas publicas. La estabilidad de los criterios definidos politicamente
como de “interés general’ con que se aprueban en cierto momento las prioridades de politica,
depende de la propia dinamica (fortaleza, fragilidades, continuidad, inestabilidades, etc.) de los
acuerdos en la arena legislativa.
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la libertad de decision del funcionario publico. En la Figura 2, de Il a lll y de Ill a IV,

respectivamente.??

Jean-Claude Thoenig enfoca de una manera critica los problemas de la incapacidad de las
autoridades publicas para cumplir satisfactoriamente las etapas de politica publica, de
acuerdo a como fueron planeadas politica y administrativamente. Si se parte de que la
politica publica es producto de un sistema social de relaciones de interdependencia y poder
que vincula a los organismos del Estado con varias organizaciones econdmicas y politicas,
habria que aceptar que hay de fondo una cierta complejidad de la accién colectiva, a partir
de la cual se debilita la percepcién de que, “la esfera instituida de los poderes legislativo,
ejecutivo y judicial [...] son en definitiva los amos del destino publico y, mas aun, colectivo

del devenir social”.?

Esta visidn critica, intenta superar la centralidad en la hechura de la politica publica en la
accion gubernamental, al insertar la presencia de la sociedad. Problema de la accién
colectiva entre todos los actores involucrados, directa o indirectamente que nos acerca a

un enfoque mas realista de las politicas publicas: el de la “gobernanza”. 2 Donde no se

23 El modelo de captura administrativa de Levine se centra en las variables slack y “discrecionalidad”
interactuando sobre las oportunidades y restricciones del administrador publico, en el acto de
toma de decisiones de “interés general” durante la implementacion de politicas. La relacion
principal/agente entre la arena politico-legislativa y la administracion publica —como delegacion
de poder- explica la presencia constante de slack: ¢Qué tan caro es para un actor politico —en
términos de la promocién de su carrera— monitorear y motivar las decisiones de los
administradores publicos para que el interés general prescrito politicamente se cumpla al pie de
la letra? Como en efecto existen costos ineludibles (informacion, monitoreo, prevision de desvios,
etc.), resultard siempre un cierto grado de slack o relajamiento en el control de la instancia politica
sobre la burocracia publica. (Levine, 1990)

24 Thoenig, J-C, “Politica publica y accién publica”, Gestién y politica publica, Vol. VI, nim. 1,
México, primer semestre de 1997, p. 23.

25 La“gobernanza” alude a un modo de gobernar (o de gobernacion) diferente al tradicional basado
en una estratificacion burocratica y de autoridad “piramidal”’. Mientras que éste Ultimo modo
enfatiza la estructura institucional formal de gobierno, la “gobernanza” lo hace respecto del
entramado institucional apuntando al proceso que conduce al ejercicio de la autoridad publica. La
actual complejidad de la interaccion entre los distintos niveles de gobierno y entre éstos y las
organizaciones empresariales y de la sociedad civil, ha propiciado que el tradicional foco de
andlisis se desplace desde la estructura y funcionamiento en si de las organizaciones publicas,
hacia las redes de actores diversos, autébnomos e interdependientes —en los niveles
gubernamental, econémico-privado y social- que pueblan los procesos de politica publica. Desde
la vision de Kooiman (1993), la perspectiva de “gobernanza”, o gobierno relacional o en redes de
interaccion publico-privado-civil, permite entender con mas realismo la estructura, las funciones
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parte del modelo burocratico de control jerarquico para suponer que las fases de la politica
se cumplirdn sin mas. La gobernanza va mas alla y encuentra que los destinatarios de las
politicas publicas, grupos de interés econémico, politico o social, tienen capacidad en la
arena politca o en la administrativa para obstaculizar el logro de los objetivos
programados.?®

Ante esta realidad, el rol de las autoridades publicas en su intento por gobernar por politicas
publicas, se ve obligado a buscar una mayor cooperacién en la produccién de actividades
concretas, en la medida que la toma de decisiones ocurre por la interaccion entre actores
gubernamentales y no gubernamentales inmersos en redes de decision mixtas que

conviven entre lo publico y lo privado, mas que en la sola red gubernamental.

1.3. Interés publico y controversia de enfoques normativos y positivos.

El “interés publico” o la dimensién de “lo publico” contenida en las decisiones que toma un
funcionario de la administracion publica, encargado de regular alguna fase o etapa de una
politica de servicios, tiene tras de si una serie de referentes polémicos que ponen en
constante duda la idoneidad de sus decisiones calificadas como “publicas”. Se trata de las
perspectivas de la mano invisible del mercado y de la intervencibn o mano visible del
Estado. Desde estos referentes, se puede interrogar si los criterios generales que asume

un politico o un funcionario como base de su accion corresponden al “interés publico”.

De acuerdo con los aportes de la economia, inicialmente (a partir del liberalismo del siglo
XIX) el criterio que reafirma el correcto proceder de un funcionario tomador de decisiones

en favor del “interés publico”, se sitia en la visidon normativa de la competencia perfecta,?’

y los procesos administrativos publicos propios del modo tradicional de gobernanza o
gobernacion jerarquica vigente. Por otra parte, si la gobernanza es el el proceso para el ejercicio
de la autoridad publica en la interaccién entre actores estratégicos, a través de cierto entramado
institucional (variable independiente), su resultante es la (in)capacidad de gobierno o
“gobernabilidad” (variable dependiente) conferida por dicho entramado institucional. Ver también
Prats (2003).

26 Cabrero, E., Accidn publica y desarrollo local, México, FCE, 2005, p. 22.

27 La conducta maximizadora de los individuos como agentes econdémicos en las relaciones de
mercado genera en el agregado un uso socialmente racional de los recursos productivos (escasos
por naturaleza), bajo ciertas condiciones que aseguren un sistema perfectamente competitivo
(Adam Smith). El principio del comportamiento del homo economicus y de la presencia de la mano
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desde donde se prescribe que los recursos productivos para que sean asignados de la
mejor manera, deben regirse de acuerdo con el contenido normativo implicito en el principio
de optimizacién de Pareto.?® Esto redundaria, en virtud de la presencia de la mano eficiente
del mercado, en un agregado de mayor riqueza que estaria propiciando la condicion
necesaria para mejorar el bienestar social. Asi, bajo tal modelo normativo de mercado, una
decision del poder publico que se dé en esa direccién se consideraria como de interés

publico. Ver Tabla 2, columna Libre Mercado.

En el devenir de la transformacion econdmica y social, se observa en perspectiva
econdmica, que se tiende a buscar el contrapeso de los enfoques positivos, para evaluar
los resultados que las decisiones de la administracion publica y el gobierno arrojan desde

criterios normativos de “interés publico”.

En el caso del modelo ideal de mercado, el de competencia perfecta, los estudios empiricos
que lo enjuician encuentran que indefectiblemente aparecen inconsistencias en las
condiciones reales de funcionamiento, las cuales atrofian al mercado como mecanismo
social favorable al “interés publico”, concluyendo que hay “fallas de mercado” que pervierten
los resultados econdmicos y sociales, que derivan a su vez en retrocesos para el bienestar
publico. En consecuencia, tiende a cambiar el criterio que debe aplicar el tomador de
decisiones: el gobierno debe ahora intervenir para ajustar las “fallas de mercado” y provocar
que se reviertan los indicadores de ineficiencia productiva, que pueden a su vez redundar

en un menor bienestar social.?®

invisible del mercado, conceptualmente hablando, deben tender a eliminar la necesidad de una
intervencién activa de politica publica, de modo que el papel del gobierno debe limitarse a la
definicién y al cumplimiento de los derechos de propiedad. Ayala, J.L., Economia publica. Una
guia para entender al Estado, México, UNAM-FE, 1998, p. 347.

28  Sij todos los precios son determinados por la competencia de mercado, se llegara ineludiblemente
a condiciones de equilibrio en todos los mercados simultineamente. Esta condicion tedrica
asegura una asignacion eficiente de recursos conforme a las capacidades de produccién y
consumo sociales. A partir de un espontaneo equilibrio general como el aludido, se prescribe que
el gobierno no debe intervenir mas, pues ya no es posible mejorar el bienestar de ningun
ciudadano si no es a costa de afectar el de otro (Wilfrido Pareto). En otras palabras, se busca
evitar la intervencion de la mano visible del gobierno para dejar fluir la mano invisible del mercado
como estrategia de busqueda del bienestar social. Ibid, p. 343.

29 Ante las “fallas de mercado”, se prescribe que el papel del gobierno cumple con un objetivo
altruista en favor del interés publico para restaurar la pérdida de la “eficiencia econémica”
actualizar la eficiencia tecnolégica; adecuarla a factores sociales que condicionan la produccién
y el consumo; y ambas eficiencias, tanto la tecnolégica como la de adecuacion social, darles
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La evolucién de los estudios de las politicas de regulacion de servicios publicos en el campo
de la economia, nos muestra que los criterios disponibles para los administradores publicos
como criterios de interés general o “interés publico” son fluctuantes, y se mueven conforme
se vaya resolviendo el dilema entre lo normativo y la subsiguiente critica positiva que
experimentan los modelos tedricos en los que se apoyan. El enfoque de “fallas de mercado”
puso en evidencia los limites normativos del modelo de mercado ideal o perfecto, para
desplazarlo y asumir la premisa alternativa y connatural al “interés publico” del
protagonismo o intervencion del gobierno (Tabla 2, columnas “Fallas de Mercado”). Sin
embargo, éste ultimo enfoque también sera cuestionado en un determinado momento por

una fuerte critica positiva a sus lineamientos normativos.

El analisis critico de los resultados de politica publica bajo la estrategia de intervencién o
direccién gubernamental del mercado (o de los mercados), arroja evidencias de que se
tienden a agudizar los problemas de equidad y eficiencia: falla esa estrategia, hay “fallas de
gobierno™, y deben atacarse mediante la desregulacion y la privatizacién de los servicios
publicos. Y ocurre que, nuevamente, por el impulso de una critica positiva (estudios
econdmicos de “fallas de gobierno”) a un modelo normativo (“fallas de mercado” e
intervencion gubernamental per se), tiende a cambiar el paradigma en que basa su criterio
el funcionario publico responsable de tomar decisiones. Debe adoptar ahora una postura
de critica y rechazo al estatismo o intervencion gubernamental y, por el contrario, favorecer
la privatizacion y la desregulacion; si es que quiere justificar su proceder como de “interés
publico” o para fortalecer la dimension de “lo publico”. (Tabla 2, columnas “Fallas de

Gobierno”)

consistencia en el largo plazo. Ayala, J.L., Mercado, eleccidn publica e instituciones. Una revisién
de las teorias modernas del Estado, México, UNAM-M.A. Porraa, 1996, pp. 37-40.

30 “En términos del paradigma de fallas de mercado, una agencia reguladora gubernamental debe
asegurar que los precios sean fijados de tal modo que no se tome ventaja de la posicion
monopdlica y permita a los consumidores disfrutar de un consumo adicional. Sin embargo, Stigler
(1971) argumentara que dado que esta forma de regulacién es un proceso burocrético, los
productores de la industria regulada tienen fuertes incentivos para ejercer presiones sobre los
reguladores e incrementar los precios como un modo de incrementar sus beneficios” (Wallis, J. y
Doyllery, B., Market Failure, Government Failure, Leadership and Public Policy, New York,
Palgrave, 1999, p. 35; traduccién propia). En ultima instancia, “la regulacion —para Stigler— es
adquirida [comprada] por la industria y se disefia y opera primeramente para su beneficio” (Citado
por Wallis, Idem). En el terreno de la presencia de las instituciones politicas, la “captura” de los
reguladores por el regulador —sefialada por Stigler— se puede abordar genéricamente a partir de
una tipologia de “fallas de gobierno”: legislativas, administrativas, judiciales y de cumplimiento
(enforcement).
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El dilema normativo-positivo de los modelos tedricos en que se sustentan los criterios de
regulacién de politicas publicas, incluyen el que corresponde a los enfoques de “fallas de
gobierno”. Una vez que demostraron su eficacia como critica positiva para poner en
evidencia los limites normativos de la aplicacion de criterios de politica derivados del
enfoque de “fallas de mercado”, tienen que pasar a conjuntar y prescribir —como todo
modelo tedrico de analisis social- una serie de medidas alternativas de politica publica:
privatizar y desregular es ahora la solucion alternativa, misma que se constituye en
referente normativo para tomar decisiones de gobierno y para la administracion publica.3!
El ciclo normativo-positivo se complementa (0 se reinicia) una vez que nuevos analisis
positivos den cuenta de que la estrategia privatizadora que se prescribe como rasero
general de politica, no se aviene tampoco empiricamente bien con muchos casos donde se
fracasa al pretender revertir los maltrechos indicadores de bienestar que dej6 el exceso de

intervencion gubernamental.®?

El debate sobre el “interés publico” entre las posturas tedricas analizadas por la economia,
como se ha referido, se enriquece con cada una de las criticas, aunque éstas terminan en
un plano de mutuas indefiniciones y puntuales reproches. Para el enfoque de las fallas de
mercado el criterio de “interés publico” de las politicas publicas, debe contener cierto peso
infundido por la presencia del gobierno, ya que el mercado dejado a su propia légica no

resuelve, y por el contrario complica, la produccion de ciertos bienes —como los clasificados

31 Wolf ha buscado construir un marco teérico que sirva como una analogia conceptual a la teoria
establecida de fallas de mercado “para que la comparacion entre los mercados y los gobiernos
pueda ser hecha mas sistematicamente, y la eleccién entre ellos se haga de forma mas
inteligente” (Wolf citado por Wallis, 1999, p. 46; traduccién propia). Continuando criticamente el
esfuerzo iniciado por Wolf, Le Grand ha buscado “construir una formulacién alternativa de la
teoria de fallas de mercado que sea, espero, méas clara, analiticamente més precisa y mas
completa” (Le Grand citado en Wallis, 1999, p. 49). “Le Grand [...] desarrolla una clasificacion
tripartita de intervencion del gobierno en una economia de mercado, la cual esti sujeta a la
evaluacion en términos de dos medidas de eficiencia econdmica y un criterio de equidad [...] el
gobierno puede involucrarse en un area de actividad econémica y social en alguna o en todas de
las siguientes tres formas: provision, fijacion de impuestos o subsidios y regulacion” (Idem)

32 En cuestion de estrategias de privatizacion de sistemas de transporte de pasajeros en espacios
metropolitanos, es ilustrativo de las contradicciones alrededor de la intervencién del gobierno (por
fallas de mercado) y de la privatizacion y desregulacion (por fallas de gobierno) el caso argentino
en la década de 1990. Ver Gerchunoff, P., et al, “Comienzos diversos, distintas trayectorias y final
abierto: mas de una década de privatizaciones en Argentina, 1990-2002”, Gestion Puablica, nam.
34, Santiago, ILPES-CEPAL, abril de 2003.
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dentro del tipo fallas de mercado—, que impactan en el bienestar social. En cambio, para los
enfoques de “fallas de gobierno” es inaceptable, como principio de politica publica, suponer
que el “interés publico” puede ser conseguido mediante la manipulacion de los factores del
mercado por reguladores gubernamentales —neutrales o asépticos politicamente—, quienes,
por el contrario, en lugar de interesarse en optimizar el uso de los recursos, actuaran

oportunistamente permitiendo y beneficiandose de la “captura” del “interés publico”.

La controversia desde la investigacion econdmica, finalmente, flucta entre un
cuestionamiento intermitente sobre cOmo se presenta realmente la regulacion —las
decisiones de los funcionarios publicos— o cémo funciona, y de cémo deberia o no
funcionar, es decir la controversia entre lo positivo y lo normativo (Tabla 2). Otra derivacion
importante de dicha controversia es que la fluctuacion del significado de “interés publico”
nos indica que no se debe definir éste como si tuviera un contenido positivo, permanente e
inmodificable. Desde la literatura econdémica de analisis de la regulacién no hay ninguna
manera objetiva de determinar qué es el “interés publico”,*® sélo tenemos a la mano
paradigmas normativos, vulnerables en la confrontacion con estudios y analisis criticos

sobre los impactos que producen en el bienestar publico.

%3 “En un ambiente de amplia intervencién publica en la economia, el analisis econdmico se plante6
el tema de como era posible transitar de las preferencias individuales a las preferencias sociales
de manera de fundar una politica estatal. En su libro Social Choice and Individual Values, Kennet
Arrow (1963, 59) concluye que, al excluir la posibilidad de comparaciones interpersonales de
utilidad, la Unica manera de obtener una preferencia social que sea satisfactoria y que pueda
estar bien definida para un amplio espectro de conjuntos de ordenamientos individuales es que
sea impuesta o dictatorial”: Rivera, E., “Teorias de la regulacién en la perspectiva de las politicas
publicas”, Revista Gestion y Politica Pablica, vol. XllI, nam. 2, México, CIDE, 2004, p. 315.
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Tabla 2 Interés publico y controversia de enfoques normativos y positivos
. . . . Ngevo. Modelo de “captura
Postura tedrica Libre Mercado Fallas de Mercado Fallas de Gobierno Institucionalismo Ly,
- administrativa
Econémico
Perspectiva Normativa Positiva Normativa Positiva Normativa Positiva Normativa/Positiva
Proceso economico de Espontaneo intervencion Instituciones Optimas Interés general
G (Ley de ventaja Condicionado Reencausarlo Capturado y bajo eficiencia relativa (politicamente
interés publico . mercado o -
comparativa) o0 dindmica definido)
Smlth,.Pareto y | Baumol, Samuelson Keynes Dawns, Stigler, Hayek Wolf y LeGrand Coase, Simon, North Levine y Prats
Autores Pigou y Bator y Posner y Prats
- Racionalidad
Conducta en el Homo Homo Homo Homo Homo limitada Conductas
intercambio econdmico economicus economicus economicus economicus economicus estratégicas
- Oportunismo
Racionalidad completa completa completa completa completa limitada limitada
inconsistencias inconsistencias T
Lo P e N Realismo institucional Insertar conducta
. . " mano invisible estructurales Restaurar “eficiencia tedricas y Buscar eficiencia p .
Lineamiento de politica C L e - . (contexto de la “mano | racional en procesos
del mercado mano invisible del econémica metodoldgicas “mano publico-privada L )
S . invisible”) de gobierno
mercado visible” del gobierno
Referente institucional Gran Intervencion “Requlacion” “Desregular Cuasi-mercados Estado regulador Abrir “caja negra” de la
Bretafia/EEUU gubernamental 9 Privatizar (OCDE) Administracién publica
-“Eficiencia -Teoria econ. de la
o . . - Costos de .
economica . Teoria de la regulacion . o Modelo de “captura
. Economia del ] Teoria de fallas de transaccion L
Formulaciones . regulacion del administrativa
. bienestar P . . y no-mercado
del enfoque -Equilibrio interés publico -Teoria de “captura . (Regulatory Capture)
. - Teoria Ag.-Pal.
general Pareto de la regulacién
. : . . g .. | Costos de transaccion U’T‘br’?"es de
Comportamiento Sin costos de Sin costos de Sin costos de Costos de transaccion | Costos de transaccion en el broceso relajamiento del
regulatorio transaccion transaccion transaccion racional-individuales | racional- individuales P control legislativo y la
gubernamental . o
discrecionalidad

Fuente: Elaboracion propia con base en Wallis, J. y Doyllery, B., Market Failure, Government Failure, Leadership and Public Policy, New York, Palgrave,
1999, cap. 2, 3y 4, pp. 9-92; y Levine, Michael y Forrence, Jennifer, “Regulatory capture, public interest, and the public agenda: toward a synthesis”,
Journal of Law, Economics, and Organization 6: Special Issue: pp. 167-98, 1990.



1.4. Captura del interés general: de la teoria de la regulacién del interés publico a

la teoria econdémica de la regulacién.

El sector de los servicios publicos, paradigméaticamente, ha sido objeto de un analisis
econémico exhaustivo con el fin de extraer formulas que permitan comprender qué es el
“interés publico”. Desde la teoria econdmica del interés publico, se ofrece un analisis de lo
que sucede en la relacion del ciudadano receptor de los servicios y la I6gica intrinseca de
su dotacion basada en las libres fuerzas del mercado. Con base en el modelo econémico
de “fallas de mercado”, esta perspectiva conceptual suscribe una estrategia econémica

diferente a la del modelo de equilibrio de mercado.

Su argumento clave estd en que, como de las “fallas de mercado” se desprenden
estructuras no competitivas, ese hecho anuncia condiciones para ejercer abusos contra los
usuarios debido al inminente poder de mercado que tendrian los productores. En
consecuencia, es imperioso evitar una relacién de mercado asimétrica, y ello justifica una

estrategia de “proteccion” del “interés publico”.

El fiel de la balanza se sitGa en la intervencién del gobierno como actor implicado, que
equilibraria la desigualdad entre ciudadanos-usuarios y empresas privadas de servicio,
mediante un sistema de regulacion de las decisiones econdmicas. Se trata de una
intervencion para inducir y manipular la eficiencia del mercado, la cual histéricamente
adopté dos modalidades: i) en la tradicion anglo-americana con productores privados de
servicios, el gobierno esta presente como un ente regulador; y ii) en la tradicién europea y

de América Latina con empresas publicas, el gobierno se “autorregula”.

Dicho enfoque reitera que la visualizacion del “interés publico” se intuye a partir de la
presencia gubernamental como un elemento normativo predominante en las politicas
publicas de servicios, esto, derivado del andlisis econémico que lleva a cabo la teoria del

interés publico.

La otra cara de la teoria del interés publico la ofrece la teoria econdémica de la regulacion (o
teoria de la captura de la regulacién), con sus estudios microeconémicos sobre el
comportamiento real e impactos de la intervencion del gobierno a través de las politicas de

regulacion econémica, asi como de los cuestionables resultados que se suponia debian
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proteger y mejorar el “interés publico”.3* Se trata del respaldo con que a partir de la década
de 1970 se sefala la fragilidad y posible quiebra de las estrategias de nacionalizacion, en
el caso de Europay Latinoamérica; y de sobre regulacion, en el caso de EE.UU. e Inglaterra.

El nacleo del debate esta en el sefialamiento de que, la categoria de bienestar social sobre
la que se levanta el argumento fuerte de la teoria del interés publico, no tiene
conceptualmente estrictos asideros economicos. No es factible configurar una funcion de
bienestar social que pueda tomarse como criterio general orientador de las politicas
publicas basadas en las “fallas de mercado”. En otras palabras, las estrategias de
intervencion y protagonismo gubernamental han tenido tras de si sélo justificaciones
especulativas sobre un supuesto “interés publico”, al que se ha querido aparentemente

beneficiar.3®

La teoria de “captura” de la regulacién trata de develar o descubrir el juego y la racionalidad
econdmicos que existen en la relacién del gobierno interventor o regulador, y los grupos
econdémicos y empresariales, a los que trata de regular en direccién de un econémicamente

insostenible “interés publico”.®

En las formas en que institucionalmente se da la relacion entre el gobierno regulador y los
regulados (intereses privados), subyacen mas bien una serie de factores que explicarian

economicamente la pretendida conducta politica del regulador.

34 Anthony Dawns se refiere a los factores que intervienen en este problema, y los sitia como
cuestiones que tienen que ver con el postulado del homo economicus de la teoria econémica
(sugerido desde la obra de Adam Smith). Ante la premisa normativa de que la funcién del gobierno
es maximizar el bienestar social, Downs afirma que “incluso si el bienestar social pudiera ser
definido y se pudiera estar de acuerdo con los métodos para maximizarlo, ¢ qué razon existe para
creer que los hombres que dirigen el gobierno estarian motivados para maximizarlo?”. Dawns,
1957, p. 136.

35 El punto decisivo respecto a lo especulativo de una intervencion gubernamental a nombre del
“interés publico”, esta en saber que no es posible una agregacion demaocrética y consistente de
las preferencias de los individuos en un grupo, lo que significa que no hay una manera objetiva
de decir lo que es socialmente preferido o de “interés publico”. Se trata, en otras palabras, del
consabido problema de la formacién de una funcién de bienestar social y el “teorema de la
imposibilidad” de Arrow. A ese respecto, Michael Levine reafirma que, en efecto, “la ciencia
econdémica no pudo encontrar una manera de crear una funcién de bienestar social democratica
que permita objetivamente elegir entre resultados eficientes” (Levine, 1998, p. 4; traduccién
propia).

36 Posner, R. A. “Theories of Economic Regulation”, Bell Journal of Economics and Management
Science 5, 2, 1974, pp. 335-358.
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Como la teoria econdmica de la regulacion se basa en la existencia de un comportamiento
racional generalizado de los individuos, sean éstos ciudadanos, empresarios o funcionarios
publicos, la verdadera decision en favor del “interés publico” tiende a no ser la dominante.
Esto ocurre en la medida que el legislador responsable de disefiar la politica regulatoria, o
el funcionario asignado para su implementacion, recurrentemente interponen la prioridad

de sus intereses personales o de grupo.

La teoria econémica de la regulacion supone que al actuar los actores politicos de la
regulacion en forma similar a como lo hacen (racional y maximizadoramente) los actores en
el intercambio econdémico, las preferencias identificadas como de “interés publico” se ven
desplazadas durante el proceso de toma de decisiones. Los valores econdémicos de
eficiencia y sociales de equidad, se veran por tanto menoscabados debido a decisiones

sesgadas en favor de intereses particulares especificos.

Las modalidades en que el interés publico se escamotea pueden ubicarse principalmente
en la arena legislativa y en el plano de la regulacién administrativa. Politicamente, puede
suceder que un politico en funciones (diputado, senador, asambleista, regidor) determine
un uso del dinero publico, aprobando legislaciones, presupuestos, reformas, etc., con claro
objetivo electoral, para generar votos de una clientela que lo impulse y promueva en su
carrera politica (Pork Barrel).®” O puede, igualmente, favorecer a ciertos grupos de interés
especial transfiriéndoles fondos publicos mediante la aprobacién de subsidios, monopolios,

aranceles, etc. de manera no justificada (Rent Seeking).®

Ambos casos se contraponen al beneficio del “interés publico” en la medida que no crean
riqueza sino que solo la transfieren o la “capturan”, y la mantienen de forma legal con el
respaldo de la fuerza del gobierno, pues pasan a convertirse en el contenido de las politicas
gue la administracion publica instrumentara. Visto asi, criticamente, la regulacion de la
actividad econdémica en el fondo se convierte en un ofrecimiento de “servicios de gobierno”

al mejor postor (grupos de interés econémico, politico o social).*

87 Shepsle, K. y Weingast, B., "Political Preferences for the Pork Barrel: A Generalization", American
Journal of Political Science, 25 (1): 96-111, 1981.

38 Ayala, J.L., Economia publica..., pp. 214, 245.

39 Peltzman, S., “Toward a More General Theory of Regulation”, Journal of Law and Economics 19,
1976, pp. 211-40.
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Esta logica, deducida de los estudios microecondmicos aplicados a las decisiones politico-
administrativas aparecera igualmente en la fase administrativa o de implementacion
(subsiguiente a la fase politico-legislativa). Ahora, sin embargo, se tratard de una relacion
entre el regulador burocratico y los productores privados de servicios regulados. Y estara
regida, idénticamente, por un afan de captura. Esto es, la “captura” administrativa o

Regulatory Capture, en el enfoque de Michael Levine.

La conclusion general respecto al “interés publico” es que las “fallas de mercado” —objetiva
y econdmicamente existentes— no son superables mediante la mano visible del gobierno,
como se justificaria desde la teoria del interés publico, pues las decisiones estan en ultima
instancia en individuos racionales y autointeresados, que tenderan a “capturar” el interés
general, en beneficio de intereses particulares o en el suyo propio: falla esa estrategia, hay

“fallas de gobierno”.

Para la teoria econédmica de la regulacion (o de “captura” de la regulacién), en resumidas
cuentas, la conducta politico-administrativa dificilmente se explica con base en la presencia
0 ausencia de valores éticos, en la conciencia del funcionario publico, de como el de “interés
publico”. Por el contrario, se suele arrojar mas luz si se sitia su conducta en la l6gica de la

racionalidad maximizadora del interés propio que mueve a los actores involucrados.
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2. CAPTURA DEL INTERES GENERAL

2.1. Modelo de “captura del interés general” de Michael Levine *°

El interesante debate sobre la defensa del “interés publico” que tiene lugar en el campo de
la economia, arroja un saldo, para un enfoque desde la administracion publica, de dos
asignaturas pendientes, a las que, por otra parte, el modelo de “captura” de Michael Levine

ofrecera sendas respuestas:

Se trata, en primer lugar, de la indefinicién de un concepto de “interés publico”, a
partir del cual se puedan juzgar los quehaceres administrativos en la

implementacién de las politicas regulatorias de los servicios publicos.

La teoria de regulacion del interés publico hace proyecciones ex ante de las
condiciones institucionales, protagonismo del gobierno, que deben prevalecer si se

quiere asegurar la proteccion del “interés publico”.

La teoria econdmica de la regulacion (o teoria de “captura” de la regulacion),
tedricamente falsea esa prescripcion general mediante el andlisis del proceso de
decision y de los resultados obtenidos, para hacer sefialamientos ex post sobre la

inobservancia en los hechos del “interés publico”.

40 Levine distingue entre un sentido histérico de captura y otro mas bien actual. Respecto al primero,
se refiere en general a “la regulacion que, teniendo un origen de interés publico, llega a ser
dominada por un interés especial bien organizado” (Levine, 1990, p. 169, nota 4: traduccion
propia); las modalidades y especificidades de su descripcidon es una tarea reconocidamente
exhaustiva (Capitulo 1). Respecto al segundo sentido de la captura, el actual, toma como punto
de partida la aceptacion de las premisas de la teoria econdémica de la regulacion (o de “captura”
de la regulacion) sobre las motivaciones racional-maximizadoras y de ganancia personal, que
explicarian lo inevitable de la captura. Este esquema, con todo y su énfasis en lo anticipable de
la conducta individualista, sin embargo, termina por restringir la posibilidad de observar la captura
como un fendmeno gubernamental mas complejo: “incluso conociendo las motivaciones y los
incentivos de los actores, no podemos predecir los resultados porque ignoramos el proceso
politico” (Levine, 1990, p. 170). Levine prefiere usar el término de “servicios de gobierno” para
estudiar “cémo los subgrupos bien organizados de la poblacidon en general usan el poder del
gobierno para forzar la transferencia de riqueza a su favor”. (lbid., nota 6) En ese sentido,
exigiendo la incorporacion del proceso politico y la participacion estratégica de los actores en la
toma de decisiones, su propuesta conceptual abre la puerta a la vision del NIE identificada con la
teoria de la agencia y los costos de transaccidn, para darle un contexto mas realista al fenomeno
de captura. Lo hara mediante la evaluacion de las criticas mutuas entre la teoria del interés
publico y la teoria econdmica de la regulacion.
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La teoria del interés puablico se enfoca normativamente al contexto en el que habra
de emerger el “interés publico”, si se atiende a su marco conceptual de “fallas de
marcado”. Mientras que para la teoria econémica de la regulaciéon no existe una
forma sustancial de “interés publico”, si se atiende a su marco conceptual de “fallas

de gobierno”.

La segunda asignatura pendiente que arroja el debate econdémico entre estas dos
teorias, esta en los limites de su enfoque para poder darle operatividad a la “captura”

del “interés publico”.

El plano normativo en el que se desplaza la teoria del interés publico, no aporta
elementos o variables puntuales alrededor de un concepto de “interés publico” que

puedan observarse empiricamente.

La teoria econdmica de la regulacion, en cambio, en su plano positivo en el que
construye su modelo explicativo microecondémico, suponiendo condiciones de
informacion completa y equilibrios eficientes de mercado, hace emerger a los
actores de la politica regulatoria, les atribuye valores de racionalidad, y predice el
cumplimiento negativo de sus conductas, invariablemente en contra del “interés

publico”. 4

Este segundo enfoque propone la hipétesis de una casi permanente captura del
interés publico, mientras exista la intermediacion autointeresada de reguladores

publicos y no se sobreponga a ello la libertad de mercado. Esto deja fuera,

41 Aunque Levine suscribe el principio dawnsiano de la motivacion e interés privado maximizando
las decisiones de los reguladores (Dawns, 1957), sin embargo sefiala que la captura es en los
hechos un fendbmeno méas complejo. Es respecto a tal complejidad que Levine encontrara los
limites de la clasica teoria de “captura” de la regulacién o teoria econdémica de la regulacién: “no
considera explicitamente las relaciones entre los actores en el proceso de gobierno, ni los
mecanismos por los cuales los actos de los reguladores se ajustan a los deseos de los subgrupos
organizados” (Levine, 1990, p. 170; traduccién propia). Operativizar un modelo de captura con
ese objetivo es lo que Levine propondra, para superar la perspectiva de la teoria econémica de
la regulacion de ver a las organizaciones gubernamentales como “cajas negras”: se trata, por el
contrario, de “intentar describir el control y la influencia que cada actor en la jerarquia del sistema
politico tiene sobre los otros” (Ibid., p. 171)
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desafortunadamente, la consideracion de variables tan importantes como la
presencia de las instituciones (formales e informales) que influyen y debilitan la

supuesta racionalidad econémica que permea la toma de decisiones.

El modelo de captura” administrativa de Michael Levine (Regulatory Capture),
retoma el juego de los actores en la toma de decisiones que la teoria econémica de
la regulacion descubre —suponiéndolos ésta Ultima en una relacion individual y
directa: a-institucional—, y avanza una propuesta para hacerlo operativo al ofrecer
sendas respuestas a las dos asignaturas pendientes que dejé la discusion

econdmica.*?

i. Primero, ofrece la configuraciéon de un concepto de interés publico: el “interés

general”’, como guia para establecer su captura o no-captura.

ii. Segundo, retoma y enriquece —ampliando los posibles resultados— la hipétesis
de “captura”, al plantear un esquema metodolégico que facilita poder observar

y en su caso falsear las hipétesis.

42 Levine observatanto en la teoria del interés publico como en la teoria econémica de la regulacién
una “carencia de riqueza institucional”. Metodolégicamente se referira a la teoria de la agencia y
a la de costos de transaccion como “herramientas de analisis” para observar cémo los intereses
de los votantes son transformados mediante el proceso politico en politicas publicas y, con ello,
el devenir y presencia —ubicua en todo el proceso— de la captura. Michael Levine sefala que “no
se pueden predecir directamente resultados sustanciales” (como si lo hace la teoria econdmica
de la regulacion), sin embargo, asegura que desde su modelo se podrian “generar predicciones
confiables acerca del comportamiento de los procesos regulatorios”; y si aun esto no fuera posible
por la complejidad en juego de la captura, ofrece que de su modelo se puede derivar “una teoria
bien explicitada para permitir explicaciones, las cuales podrian en principio ser falseadas: esto
es, la identificacion cualitativa de las variables que importan en los procesos regulatorios, los
cuales fueron suficientemente precisados para que no se aplicaran ambiguamente a la mayoria
de las situaciones, y la clasificacién de las conductas regulatorias en aquellas que pudiéramos
predecir y aquellas que no, sabiendo por lo menos lo que tuviéramos que conocer para predecir
los resultados de un proceso” (Levine, 1999, pp. 171-172;traduccién propia)
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Levine ordena su modelo de captura para juzgar las decisiones del administrador publico
responsable de implementar una accion gubernamental perteneciente a una politica de

regulacion, en tres momentos argumentativos: *

1. La uUnica manera de llegar a decir lo que es socialmente preferido o de interés
publico, en virtud de que desde la economia se desprende que no existe un
contenido positivo, se traslada a la definicion que politicamente se establezca. De
acuerdo al proceso de politica publica, lo publico se establece en la definicion de la
agenda y se le da consistencia en la formulacion de alternativas y en la aprobacion
de la solucién factible. Lo publico se restringe entonces a las preferencias que por
mayoria se fijen en el proceso politico-legislativo. Es, por tanto, y para evitar la
connotacion inviable de contenido fijo o positivo, un interés general, dinamico y
cambiante segln los acontecimientos de la arena legislativa. Respecto a tal

definicion de interés general se comparara la conducta del regulador.

2. El eje de la visualizacién del interés general es el mandato legislativo a partir del
cual se le da forma a las politicas que se implementaran por la administracion
publica. Ese paso de la instancia legislativa hacia la ejecutiva, implica la
intermediacion de medidas institucionales que permitan confiar en que la idea de
“interés general” contenido en las politicas publicas como resultado del proceso
politico, es la misma que tendr& en mente el administrador encargado de
implantarla. En la medida que existan ineludibles costos para monitorear —y en su
caso sancionar— el cumplimiento de los objetivos de politica, aparece el riesgo de
captura del interés general, pues existe un relajamiento en la relacion entre el ambito
legislativo y el burocratico. Un consistente y buen disefio de mecanismos
institucionales, que reditien ademas en bajos costos de control y monitoreo para
los responsables politicos, pueden tornar el relajamiento del control legislativo en un
elemento virtuoso que anime a un uso oportuno y eficiente de la libertad del

administrador publico.

3. Situandonos ahora en la esfera personal, de motivacion y hasta de conciencia del

funcionario publico, que tiene en sus manos la capacidad de tomar decisiones para

43 Levine, 1998, pp. 4-6.
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implementar una politica, surge el dilema del regulador ante los incentivos de un
efectivo o deficiente control politico e institucional. Puede estar dispuesto a
esforzarse por adoptar decisiones a favor de una politica de “interés general”. Sin
embargo, puede ocurrir lo contrario, que determine correr un riesgo politico v,
aprovechandose del relajamiento del control legislativo, optar por una decision de
politica favorable a un beneficiario, que a su vez lo recompensara a él con apoyo
politico para una promocion o mayor estabilidad en el puesto, empleo futuro o lo
soborne directamente. En este caso e funcionario publico decide capturar el interés
general.

En suma, el propésito conceptual de Levine es ofrecer un modelo de comportamiento
regulatorio que pueda dar cuenta de los riesgos de “captura del interés general’ (interés
publico politicamente definido). Su nucleo analitico es el de las decisiones del administrador
publico (funcionario designado) responsable de poner en practica el “interés general” a
través de la implementacién de una politica publica. Los factores e incentivos econémicos
e institucionales que Levine considera relevantes en la conducta del funcionario,

redundarian en el contenido de las variables de su modelo, cifrados en efectos

Con esta base se propone, digdmoslo asi, abrir una rendija en la caja negra de la
administracién publica (y de las organizaciones gubernamentales en general) para explicar
la “captura del interés general”. De ahi es que aludimos a su modelo como de “captura

administrativa”.

En la tipologia de ‘captura del interés general” o “captura administrativa” de Michael Levine,
se transcriben los posibles modos de capturar en el plano de las decisiones administrativas.
El “interés general’, siendo el resultado del sistema o régimen en cual se toman las
decisiones politicas (Polity), fija los contenidos de las politicas publicas (Policy), y se
constituye como el hilo conductor en torno al cual, y dependiendo de la conducta del

funcionario, se configuraran los resultados de la regulacion.
La situacion ideal seria aquella en la que se identifican plenamente los resultados de la

implementacion con el interés general esperado politicamente, en tal caso, no hay captura

del interés general. Sin embargo, al reconocerse la existencia del relajamiento del control
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legislativo, y las consecuentes posibilidades discrecionales del administrador publico, se

presentan los riesgos de captura:

El funcionario publico, sirve a un interés especial y hace valer su discrecionalidad para
implementar la politica que a €l favorece. Configura un caso de captura del interés
general por lo que obtiene una ganancia personal pecuniaria o de algun otro tipo.

El funcionario publico, sirve a un interés especial con el que ideolégicamente comulga,
y hace valer su discrecionalidad para implementar la politica que le favorece. Configura
un caso de captura del interés general de tipo burkeana. No necesariamente obtiene

una ganancia personal pecuniaria o de algun otro tipo**.

2.2. Operativizacion del modelo de captura administrativa. Desde el Nuevo

Institucionalismo Econdmico.

El modelo que permite darle operatividad al “interés general” propuesto por Michael Levine,
con todo y que amplia la complejidad del contexto en el que el burécrata regulador toma
sus decisiones, se ha visto sometido a una fuerte impugnacion tedrica por parte de la teoria
economica de la regulacion (o teoria de la “captura” de la regulacion). Se aduce que la
conducta del funcionario al ser moldeada por la racionalidad y el autointerés econémicos —
similar a la de un consumidor en el marco de una estructura 6ptima de precios—, no arroja
tipologia alguna de comportamientos posibles sino que, por el contrario, en todos los casos
se tratara de una decision “equivalente”: la presencia del relajamiento del control legislativo
y la discrecionalidad favoreceran siempre algun “interés especial’; es decir que derivara en

una irrefrenable e iterativa captura del “interés general”.*> (Anexo 1)

44 La captura burkeana alude a una imagen donde se sitian previamente en extremos diferentes
“gobernantes” y “politicos”: “Concluia Edmund Burke, hace mas de dos siglos, que lo Unico que
capacita a una persona para gobernar es la virtud y la sabiduria frente al politico comprometido
unicamente con el poder, como Fouché”, Véase “Politicas de Estado”, El Palis, 2-feb-2013, p. 22.

45 El argumento tedrico de la critica se sitla en la linea de Kenneth Arrow respecto a la imposibilidad
de que una decisidon por mayoria (en el Legislativo) corresponda al interés publico —“interés
general” para Levine—. El principal resultado de la teoria de Arrow es que “la decisidn por mayoria
puede conducir a cualquier resultado de politica que sea técnica y econdmicamente factible”
(“McNollgast”, 1990, p.4; traduccién propia). McCubbins, Noll y Weingast (“McNollgast”, en co-
autoria), criticos de Levine, conciben el juego de la regulacidn como un aprovechamiento del
slack y la “discrecionalidad” del funcionario regulador por parte de los grupos de interés especial
(econdmicos, politicos o sociales). Las presiones politicas sobre el regulador por grupos de
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Asi, se invalida la tipologia de Levine sobre posibilidades de captura y no-captura dentro de
un menu de comportamientos posibles del funcionario designado, establecidos por el autor
como hipétesis a ser falseadas o corroboradas. Si el modelo de captura de Levine quiere
asumirse como una propuesta cientifica tendria que partir de un eje cuya logica explique
racionalmente y pueda adelantar (predecir) los comportamientos del administrador publico.
De lo contrario, su estatuto no pasaria de la consideracion como modelo descriptivo de la
captura.*®

Desde la nueva economia institucional o nuevo institucionalismo econémico (NIE) se ha
venido prestando atencion a las posibilidades de operativizar las hip6tesis de captura
previstas por la teoria econdmica de la regulacién, considerando factores mas realistas que
estan presentes en los procesos de decision politico-econdémicos del sector publico.*” El
punto de partida se fija en el reemplazo de los supuestos tedricos acerca de las conductas
econdmicamente maximizadoras del funcionario publico, quien adoptaria esa

determinacion luego de calcular racionalmente, con base en suficiente y adecuada

interés social, por ejemplo, que quieran beneficiarse —pagar menos— de las decisiones de
regulacion monopolica, pueden conducir a formar mayorias legislativas y transformar su interés
de grupo en “interés general”, y forzar asi a la imposicién de tarifas subsidiadas para ellos. De la
misma manera, los grupos de interés econémico —los productores y distribuidores— pueden a
nombre del “interés general” (avalados por una mayoria legislativa) imponer legitimamente
precios de monopolio a los ciudadanos en general. Asi, desde cualquier estrategia de grupos de
presion, es posible torcer el contenido del “interés general” politicamente definido. Es decir que
como es posible en cualquier caso lograr un beneficio para un interés especial, si se le sabe
disfrazar politicamente como de interés general, la decisién es siempre “equivalente”: buscar
capturar para un interés particular. En este escenario, el comportamiento del regulador
administrativo no seria una variable que modificara esa predeterminacién o captura politica
previa. Para captar a detalle la argumentacion microeconémica de McNollgast véase el Anexo 1.

46 Hasta cierto punto, la contradiccidn es entendible si nos atenemos a los supuestos tedricos del
enfoque que rechaza el modelo de Levine: “comportamiento maximizador racional, preferencias
estables y equilibrios comparables (andlisis econémico) [...] informacién perfecta e intercambios
de mercado sin costo (economia neoclasica)” (Wallis, 1999, p. 61; traduccion propia)

47 De hecho, hay un ambicioso replanteamiento del objetivo general del andlisis econémico (fallas
de mercado y gobierno), basada en la “eficiencia econémica” estandar. Se propone ahora no
partir del criterio de eficiencia de Pareto sino de reconocer que “en el mundo real, los sistemas
alternativos a los derechos de propiedad existen y los costos de transaccion son inevitablemente
mayores a cero” (ldem). El mayor ejemplo es el del Douglass North historiador de las
instituciones econdmicas (North, 1984): “enfatiza la relativa eficiencia de las instituciones con
referencia a su impacto en el ‘resultado social’ o ‘crecimiento econémico’ y las formas en las
cuales ellos minimizan los costos de transaccion a través del tiempo” (Wallis, 1999, p. 62;
traduccién propia)
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informacién a la mano las alternativas objetivamente disponibles, y, en seguida, elegiria la

de su autointerés al tiempo que desecha las de “interés general” u otras.

Segun los desarrollos tedricos del NIE, tal explicacion corresponde a un esquema que
dificilmente se encontrara en el contexto del sector publico y los procesos politicos
involucrados. Por el contrario, el supuesto de partida alternativo sefala que, en primer lugar,
los factores de tiempo y capacidad personal limitan la posibilidad de que se puedan
racionalizar exhaustivamente las decisiones: dificilmente se puede prever lo que costaria
tener en cada momento la informacion necesaria para poder vigilar el proceso de toma de
decisiones, y los mecanismos exactos para sancionar su incumplimiento (costos de
transaccién). Al no ser esto posible, se abre una brecha de incertidumbre del individuo frente

al futuro.*®

En contraste, lo que empiricamente se observa, es la presencia de humerosas variables
que no responden al calculo econdmico y que, sin embargo, estdn presentes en la
evaluacién que hace el decisor y pueden tener un peso significativo, de modo que influyan
y restrinjan su conducta y decisiones finales. Douglas North acufié el concepto de
“racionalidad imperfecta” para “sefalar la abundancia de casos en que las personas no
pueden regirse por la racionalidad del maximo beneficio debido a que no poseen toda la
informacion del mercado, o tienen constricciones mentales derivado de su historia e
influencias culturales” (costumbres, convenciones, valores éticos e ideoldgicos),*® ademas
de otras restricciones derivadas de los entramados de reglas legales de distinto tipo y nivel

existentes.

Por tanto, en el marco de un contexto lleno de complejidad y de una imposibilidad personal
para adelantarse a los efectos e impactos futuros de sus propias decisiones, aparece una
ineludible dimension de incertidumbre y desconfianza. La respuesta general desde el NIE
para salir de este aprieto esta en el reconocimiento de un orden institucional compuesto de

reglas formales e informales que orientan el comportamiento individual en una direccion

48 Veéase Arellano, D. y Zamudio, L., 2011; y Arellano, D. y Lepore, W., “Poder, patrén de
dependencia y nuevo institucionalismo econdmico: Limites y restricciones de la literatura
contemporanea”, Gestion y politica publica, Vol.18, Niim.2, 2009, pp. 253-305.

49 Instituto Internacional de Gobernabilidad (IIG), Douglass C. North: La teoria econémica neo-
institucionalista y el desarrollo latinoamericano, Proyecto PNUD: “Red para la Gobernabilidad y
el Desarrollo en América Latina”, Barcelona, 1998, p. 8.

50


https://scholar.google.com/scholar?oi=bibs&cluster=17152280403125280477&btnI=1&hl=es
https://scholar.google.com/scholar?oi=bibs&cluster=17152280403125280477&btnI=1&hl=es
https://scholar.google.com/scholar?oi=bibs&cluster=17152280403125280477&btnI=1&hl=es

especifica. Para North, tienen igual importancia las instituciones formales y las informales,
‘pues lo que cuenta, al final, no son las leyes formales vigentes, sino la pauta de
comportamiento interiorizadas por los individuos en su proceso de adaptacion al orden

social”.%0

Dicho lo anterior, el modelo de “captura” administrativa de Michael Levine puede adquirir
vigencia en la medida que la presencia de las instituciones formales e informales le puedan
dar sentido y operatividad a las variables relajamiento del control legislativo y
discrecionalidad, conforme el proceso politico especifico que las enmarca. El enfoque de
NIE aporta acercamientos mas relistas, comprehensivos y flexibles, superando asi los
reclamos de la teoria econdmica de la regulacion (o de “captura” de la regulacion) sobre la

ausencia de formulacién matematica y rechazo al principio de maximizacion racional.>!

El planteamiento de la presencia ubicua de una dimension institucional en las decisiones
de los funcionarios publicos hace imposible su expresién unidimensional en clave racional-
econdmica. Pero el reto es entonces organizar esa complejidad para su expresién en clave
digadmoslo asi racional-institucionalista: el principio de “racionalidad limitada” (Simon, 1988),
se ejerceria eligiendo autointeresadamente respecto a las opciones no racionales puras,
sino sobre las que el contexto politico-institucional (formal e informal) le determina al

funcionario tomador de decisiones.

Un primer recorte derivado de adoptar un enfoque de NIE esté en diferenciar la existencia
de un nivel macro-institucional. Aqui se sitda el entorno econémico, politico y cultural que
rodea a la administracion publica encargada de aplicar o implementar la politica de

regulacion.>? Esta complejidad macro-institucional es una decantacién de variables incluso

50 Ibidem, p. 12.

51 Toboso, F. y Compés, R., “Nuevas tendencias analiticas en el &mbito de la nueva economia
institucional. La incorporacién de los aspectos distributivos”, El trimestre econdémico, Vol. 70, Ne°.
280, 2003.

52 Sobre el particular, cabe aludir, para el caso de la politica de transporte en la Ciudad de México,
a los cambios al sistema politico acontecidos desde 1997: es muy posible que haya habido una
transformacion en las reglas formales e informales. Durante el presidencialismo, se conjugaban
esas reglas de tal modo que permitian manipular el slack y disparar la “discrecionalidad”.
Seguramente en el periodo reciente se intente lograr eso mismo, pero en el contexto de la
presencia de los cambios politicos, constitucionales, e institucionales que originaron la aparicién
de la Coordinacion Metropolitana, la ALDF y el GDF, etc.; tal es el problema de investigacion:
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histéricas, que harian inviable observar su influencia —como restricciones de la vida social—
de manera directa en el modelo de “captura” administrativa de Levine, por lo que habria que
bajar el plano del andlisis un nivel mas, hacia el de los arreglos institucionales u

organizativos (micro-institucional)®® (Tabla 3).

Con este paso metodoldgico, por supuesto, no se trata de eludir la importancia de factores
reales que le han impreso una particularidad a los esquemas que estan histéricamente
establecidos (como lo es la “captura” en nuestro caso de estudio). Por el contrario, se asume
que atras de cualquier configuracion institucional concreta (por ejemplo la “captura”
administrativa de la politica de transporte de pasajeros en DF, en el periodo 1997-2006)
persiste el proceso macroinstitucional que la ha creado.>* Se trata tan solo de una
diferenciacion analitica para operativizar en el marco y periodo de la politica de estudio, el
modelo de “captura” elegido. En ultima instancia, respecto a la innegable presencia de la
profundidad histérico-institucional en los procesos de politica puUblica contemporaneos,
permanece la maxima de Douglass North: “El futuro esta vinculado al pasado por las

instituciones informales de cada sociedad”.%®

El NIE reconoce que las organizaciones son “la forma que adquieren las instituciones
cuando se trata de que los sujetos se organicen para conseguir un objetivo especifico”.%
Igualmente, reconoce que los comportamientos estratégico-racionales no son privativos de
agentes individuales sino que se pueden encontrar en entidades publicas (gobiernos,

empresas, partidos politicos), que fungen finalmente como actores en el proceso de

observar la captura del interés publico ante un cambio de reglas politico-administrativas en el
periodo inmediato 1997-2006 para la politica de transporte.

53 Prats y Company, 1998, p. 82.

54 Colomer, J., “La teoria ‘econémica’ de la politica”, en Historia de la teoria politica, Madrid, Alianza,
2004, p. 368.

5 Citado en Prats 2003, p.1. En esa cita se hace referencia —segun Prats— a “la institucionalidad
informal de América Latina, su cultura civica y politica profundas, [que] no pueden entenderse sin
el legado colonial’. Hablamos, por ejemplo, de la persistencia actual del patrimonialismo
burocratico, el clientelismo, el caudilismo y el corporativismo, que “a dos siglos ya de
Independencia todavia no se han podido erradicar ciertos caracteres casi idiosincrasicos, que por
ello mismo no pueden abolirse por decreto”. En su proyeccion hacia el presente de la formulacién
correcta de politicas publicas, “la informalidad institucional ha bloqueado su correcta
implementacion”.

56 Instituto Internacional de Gobernabilidad (IIG), Douglass C. North: La teoria econémica neo-
institucionalista y el desarrollo latinoamericano, Proyecto PNUD: “Red para la Gobernabilidad y
el Desarrollo en América Latina”, Barcelona, 1998, p. 8.
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elaboracion de las politicas. Lo anterior permite entonces aterrizar la busqueda de la
sustancia institucional de las variables indicadas (relajamiento del control legislativo y
discrecionalidad) en el modelo de Michael Levine, y conducir su exploracion a casos
especificos como el de la implementacién por parte de una entidad publica de la politica

regulatoria de servicios.

Tabla 3 Factores de la politica de regulacién de servicios en el nivel micro institucional

Recursos humanos Disefo organizacional Arreglo institucional
Frenos, contrapesos,
salvaguardas (contexto)
- Proteccién de intereses
difusos (sin organizacion
formal)
Administradores publicos Instancia reguladora - Supervision del Legislativo
Cornd!cmnes - Competentes - Normas flexibles - Revision judicial
oOptimas
- Con independencia politica - Discrecionalidad - Participacion de todos los
grupos de interés
- Inamovilidad de
administradores
- Transparencia y
responsabilidad
Restringir oportunismo del
Adaptacion y reajuste a administrador
Resolucion creible de
- Cambios contextuales |-  Comportamiento arbitrario
Objetivos de - Problemas técnicos (innovacién tecnolégica,
politica etc.) - Captura:
- Conflictos de interés - Enproceso politico
complejos - Cargas y beneficios de - Enimplementacion
grupos de interés (por grupos de
interés)

Fuente: Elaboracién propia con base en Prats y Company (1998).
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2.3. Costos de transaccién y umbrales de consistencia en el uso de la

discrecionalidad y el relajamiento del control legislativo.

Las decisiones sobre los procedimientos técnico y econémico, asi como sobre los procesos
politico y administrativo necesarios para el ofrecimiento de servicios publicos, pueden
analizarse en términos del tipo de “costos” que implican. Uno, basico, es el relacionado con
el aspecto connatural a la transformacion fisica de insumos en productos, lo cual remite a

la existencia de “costos de produccion”.

Un segundo tipo de costos es el que se tiene en cuenta en las decisiones para conseguir la
realizacion del servicio de la manera mas eficientemente posible: ¢ Es mas barato mediante
el mercado o el gobierno? Se trata de la existencia de un primer tipo de “costos de
transaccion”,%” que pone a prueba lo idéneo del mercado respecto a una decisiébn muy

puntual sobre produccion, intercambio o transferencia de un bien o servicio publico.

En esta logica de busqueda racional y maximizadora de una alternativa para un uso
eficiente de recursos, la naturaleza de monopolio natural con la que se conciben
inicialmente las politicas de servicios publicos obliga cambiar su estrategia de produccion y

distribucion debido a la presencia de fallas de mercado.

Esto significa que las instituciones (reglas formales del juego) del sistema econémico
(precio, demanda, etc.) no permitirian llevar a cabo los correspondientes intercambios,
negociaciones y tipo de decisiones identificados con los valores de eficiencia econémica:
los “costos de transaccion” ligados al funcionamiento del mercado como Unico medio para
la dotacién de un servicio publico, se traducirian en demasiadas consecuencias econémicas

y sociales perjudiciales.®® El sistema alternativo mas optimizador entonces lo ofreceria la

57 “La teoria de los costos de transaccion surge de la pregunta de Ronald Coase (1960) de porqué
es que dos instituciones, el mercado y la empresa [organizada como una red jerarquica de
autoridad para tomar decisiones; en ese sentido, igual que el gobierno], desempefian las mismas
funciones basicas y luego continGian coexistiendo. Discute que estos dos métodos alternativos de
coordinar las actividades aparecen porque existen costos de transaccion, y se usaran ya sea los
mercados o las jerarquias, lo que sea mas barato” (Wallis, 4.2/ “costos de transaccién”; traduccion
propia)

58 “lo inviable de la competencia entre dos o mas empresas disputandose futuros clientes,
construyendo simultdneamente la misma infraestructura de servicios (dos sistemas de drenaje,
dos sistemas de Metro, etc.), con la intencidén de ofrecer el mejor y mas accesible servicio”
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organizacion jerarquica del gobierno. Mediante sus reglas (regulacion, control politico, etc.),
los “costos de transaccion” (informacidén, negociacién, vigilancia y prevencién de
incumplimientos) serian conceptualmente mas “baratos” —econémica y socialmente— para

conseguir el resultado 6ptimo que es el de la solucion técnica de economias de escala.

Ahora bien, intervenir o no, no es el dilema que se plantea hoy desde el horizonte de la
moderna politica regulatoria, sino como hacerlo a partir de un estado de cosas -y en el
contexto institucional heredado— que hay que mejorar. En otras palabras, la cuestion es
como producir regulaciones de calidad que se traduzcan, para el caso de la regulacion
economica en costos y precios mas bajos, en una buena asignacién de recursos, en

constante innovacion de los productos y en creciente calidad de los servicios.

En el caso de los servicios publicos, la regulacién sigue siendo necesaria por su
connotacién econdémica de monopolio natural y los impactos externos positivos que desata
socialmente (externalidades positivas). Sin embargo, el progreso tecnolégico ha permitido
introducir paulatinamente elementos de mercado competitivo en algunas fases de los
tradicionales servicios monopolistas como energia, telecomunicaciones y transporte. De
modo que en la regulacion moderna de servicios publicos la dicotomia publico-privado ha

sido desplazada por estrategias mixtas de regulacion.

El nuevo enfoque de costos de transaccion que el NIE reedita para observar esa
complejidad publico-privada de la regulacion moderna, se aleja de la visibn esquemética de
reducir los costos de transaccidn3 en la busqueda de elecciones econémicas cada vez mas
eficientes (Tabla 2. columna NIE). El realismo institucional (formal e informal, y con
“racionalidad imperfecta” o limitada) que propone, significa al cabo la misma busqueda de
estrategias mas eficaces que propicien condiciones adecuadas para el surgimiento de la
eficiencia econdmica y, con ella, la obtencion del consabido uso socialmente eficiente de

los recursos.

Sin embargo, el énfasis puesto en el comportamiento del sector publico le imprime al
mecanismo de costos de transaccion —en manos del NIE—, una pluralidad de posibles
contenidos por encima de la simple maximizacion de la eficiencia econ6mica. En ésta
perspectiva el administrador publico mantiene el mismo afan maximizador pero ahora en

funcion de su propio interés, que puede confluir o no con el de la eficiencia econémica.
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Igualmente, el decisor publico buscard —igual que los demas actores de la regulacion—
estrategias “racionales” en la consecucion de sus fines, declarados u ocultos. Y es
imposible, en principio, adelantar el tipo de conducta esperada dado el realismo contextual
presente de las instituciones formales e informales. Ademas, cada actor, guiandose por un
oportunismo que intenta ser eficaz, tomara en cuenta las estrategias de los demés actores
para decidir cooperar o no en direccion de la eficiencia econdémica y el “interés general”
(Tabla 4).

Tabla 4 Intercambio regulatorio en la politica de servicios publicos
Actores Comportamiento decisorio
, - Referente politico Maximizacion Tipo de
Perfil estratégico - . y
decisional esperada captura
Legislador Autonomia politica - Captura: personal/en
A . Posicion electoral grupo .
-funcionario elegido- Rent seeking
Decide/omite el No refleja la . .
. . Decide en funcién de Extrae rentas
contenido de la preferencia de sus . " . Pork barrel
- sus adversarios politicos (ingresos) no
regulacion votantes
electorales
Adm|n.|stra(.10r Sin esponsabilidad Neutralidad politica Poder o pecuniaria
-funcionario i .
. politica (s6lo “ .
asignado- . captura
reglamentaria o n
Co administrativa
juridica) (regulator
. Combinacion de g y
Actia como agente . . . . capture)
e Es elegido No tiene preferencia rentas / seguridad /
del principal- . . o o
. discrecionalmente politica per se (lealtad) tranquilidad
legislador
Grupos de interés . -~
o Ganancia econémica , intereses
econdmico Racionalmente e
y especiales
-actores regulados- ignorantes”/neutrales . .
(especificos a la Rent seeking
decision de politica)
- Pork barrel
Participan en la , .
e Perspectiva de - Mayores ganancias
politica publica en o Los beneficios deben
. exposicion (menores costos) Regulatory
funcién de sus ser mayores que los .
. permanente a costos - respecto a intereses capture
intereses - costos de participar X
y beneficios difusos

Fuente: Elaboracién propia con base en Prats y Company (1998).
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En suma, desde la perspectiva actual del NIE, los costos de transaccion conducen a los
actores por el camino mas corto en la satisfaccion —maximizacion— de sus intereses
(econémicos, politicos, sociales, ideolégicos) guiando su oportunismo y decisiones

estratégicas en relacion a la participacion de los demas actores relevantes.*®

Es patente, a partir de este enfoque, la complejidad en que esta inmersa la “captura” del
“interés general”. Las variables relajamiento del control legislativo y discrecionalidad tienden
a adquirir de entrada una connotacion de inestabilidad al depender de numerosos factores.
Estos constituyen justamente el conjunto de reglas del juego que, con su presencia o
ausencia, de manera circular propician a su vez el grado de comportamiento oportunista de

los actores participantes en la politica regulatoria.

En el &mbito de la regulacién de servicios publicos, la experiencia empirica y su asimilacion
conceptual en términos de “costos de transaccion” arroja una serie de acotaciones
especificas sobre el tipo de maximizacién esperada de los actores, asi como de una
tipificacion de los problemas regulatorios fundamentales a partir de cuya manifestacion se
conforman los umbrales de consistencia/inconsistencia del relajamiento del control
legislativo y la discrecionalidad que proyectan/sugieren su uso o presencia virtuoso/vicioso
(Tabla 5). Un uso virtuoso, propicia una toma de decision oportuna, congruente y eficaz por
parte de los administradores publicos. Un uso vicioso, permite que se imponga el
oportunismo de los funcionarios administrativos, y con ello se dé pie a la “captura
administrativa” por parte de los grupos de presion. El argumento se puede formalizar en

términos de hipétesis tedrica general.

59 “Los actores estratégicos o relevantes son aquellos que cuentan con recursos de poder
suficientes para impedir o perturbar el funcionamiento de las reglas o procedimientos de toma de
decisiones y de solucion de conflictos colectivos [...]; es decir, son actores con poder de veto
sobre una determinada politica. Los recursos de poder pueden proceder del control de factores
de produccion (capital, trabajo, materias primas, tecnologia...), o del control de informacién y las
ideas (medios de comunicacién social principalmente...), o de la posibilidad de producir
movilizaciones sociales desestabilizadoras (grupos de activistas...), o de la pretendida autoridad
moral (iglesias)...” Prats 2003, p. 243, n. 6.
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Tabla b

Problemas fundamentales en la regulacion de servicios publicos

— Condicionantes del relajamiento del control legislativo y la discrecionalidad —

Exigencia a los administradores

Condiciones de la regulacion
Variaciones en

texto regulador

(incertidumbre legislativa)

(costos a “pagar”)
Activismo. Obligados a participar en la implementacion
de la politica publica

Variables Influencia y “costos” en grupos de interés piblicos relajamiento del control legislativo y
discrecionalidad
(ante)
Vaguedad o ambigiiedad del Alto grado de conflicto entre intereses afectados Creibles y confiables (si/ no)

Pericia para anticipar contingencias
clave debido a intereses (poderosos)

afectados

Asecho del oportunismo sobre el uso del
relajamiento del control legislativo (volatil)
y la discrecionalidad (creciente)

Problema del compromiso

(fragil duracién de los
compromisos legislativos)

(ante)
Facil modificacion/reinterpretacion de la legislacion que
regula la implementacién de la politica

(costos a “pagar”)
Politizacion: estrategias de presion politica para evitar
cambios radicales a una legislacion prevista como
favorable

Capacidad de prever posible reduccién

o re-direccionamiento de recursos

Posibilidad de captar la reinterpretacion
sesgada de las normas regulatorias

Estables (si/ no)

Influencia politica sobre el uso del
relajamiento del control legislativo (muy
flexible) y la discrecionalidad (politizable)

1l Problema de agencia

(Cumplimiento por la a.p. De los
compromisos u objetivos
originarios de la regulacién)

(ante)
Predominio de criterios de conocimiento especializado y
experto del administrador publico

(costos a “pagar’)
Cabildeo administrativo: presién para alinear las
decisiones técnicas con sus intereses

Manejo de los méritos de cada

alternativa técnica respecto al objetivo
0 compromiso original de la regulacién

(con grupos de interés)

Congruentes (si/ no)

Predominio de la influencia técnica sobre
el uso del relajamiento del control
legislativo (maleable) y la discrecionalidad
(total)

Incertidumbre sobre riesgos
v futuros

(cambios en costos y beneficios
privados durante la
implementacion)

(ante)
Inseguridad de un balance favorable entre pérdidas y
ganancias

(costos a “pagar”)
Captura de largo plazo: desarrollar capacidad de influir
en el ente o instancia administrativa reguladora

Competencia técnica e independencia

politica estables

Predecibles (si / no)

Presion “cientifica” y manipulacion
especulativa sobre el uso del relajamiento
del control legislativo (cambiante) y la
discrecionalidad (anarquica)

Evaluacion de |, Il, [1'y IV

Umbrales de Consistencia / no-
consistencia

Fuente: Elaboracién propia con base en Prats y Company (1998)
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2.3.1. Hipotesis teorica general

Si el impulso gradual de reformas politico-administrativas va imprimiendo consistencia al
relajamiento del control legislativo y la discrecionalidad del decisor administrativo, lo cual
implica la legitimidad y participacion especifica y acotada de los grupos de interés publico
en la implementacién, es factible que se pueda contener o reducir la captura. Si, por el
contrario, el relajamiento del control legislativo y la discrecionalidad no son consistentes
para asegurar un control politico de las instancias de decisién burocratica, los grupos de
interés podran capturar las decisiones administrativas, mediante el convencimiento del
funcionario responsable para que a cambio de una recompensa —de poder 0 pecuniaria—

oriente sus decisiones en beneficio de un “interés especial’. (Tabla 6).

A partir de los valores indicados para caracterizar el control politico de la administracién
publica (relajamiento del control legislativo) y el control del propio funcionario responsable
de la implementacion (discrecionalidad) propuestos por Prats y Company, podemos
contemplar un modelo explicativo de la politica de regulacién de servicios publicos basado
en umbrales de consistencia/inconsistencia: el modelo de “captura administrativa”, para ser
sometido a observacion empirica y determinar los alcances de su validez para captar la
captura que los grupos de interés especial tenderan a realizar respecto a las decisiones de

los funcionarios designados responsables de la implementacion (Figura 3).



Tabla 6 Hipotesis general en la captura del interés general en la politica de servicios
publicos para el transporte (“Captura Administrativa”)

Tendencia no-captura

Si existen las siguientes condiciones deseables en una palitica de regulacion

Coherenciadel texio

Compromiso Cumplimiento de Respuesta ante
regulador requlatorio e situaciones de
. ; 2 inceridumbre

Enlace congruente de

Vigencia inter-

Solucién de los

pg EEEATS COMPromisos impactos imprevistos
las decisiones de administrativa de las : _p : P pr
o = 3 originarios de durante la
interés general soluciones s : i
regulacion implemertacion

Asimilacion de

Entonces el slack v la “discrecionalidad ienden a ser consistentes
Comoao resultado de la presencia en cada problema de los siguientes umbrales

Credibilidad vy
confiabilidad

Estabilidad

Congruencia

Predecibilidad

Tendencia captura

Si existen las siguientes condicionss indsseables sn una politica de regulacion

Incertidumbre ” ; De_mslongs Inceridumbre sobre
: Regulacion precana administrativas :
legisiativa - riesgos a futuro
inconexas
= Implementacion Ajustes de costos y

Vaguedad Duracion efimera arbitraria beneficios inviables

ambiguedad Facil modificacion Resultados Paralisis o confiicto
contrapuestos politico

Entonces el slack y la "discrecionalidad fienden a no serconsistentes
Como resultado de la presencia en cada problema de los siguientes umbrales

Incredulidad y
desconfianza

Inestabilidad

Incongruencia

Inpredecibilidad

Fuente: Elaboracién propia con base en Prats y Company 1998.
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Figura 3 Operativizacion de los conceptos clave de la “captura administrativa”

o T T O T O TTO oS m

Instancia administrativa

Consistente SLACK
NO CAPTURA No consistente
D
IS Decisiones:
g . Confiables ¢Tipo de captura?
= Consistente Estables
c Congruentes
| Predecibles
0 CAPTURA
2 Decisiones
L No.consamnn ¢ Tipo de captura? No Confiables
' Inestables
D Incongruentes
'3 Impredecibles

Definiciones operativas basicas

Captura: Decision de interés general durante el proceso de implementacion, a cargo
de un funcionario responsable, quien la orienta en favor del interés de un actor o de
un grupo econdmico, politico o social, suponiéndose a cambio de una recompensa

de poder o pecuniaria.

Casos con alto riesgo de captura: Decisiones de interés general donde el
relajamiento del control legislativo y la discrecionalidad son presumible o

predeciblemente inconsistentes.

Consistencia del relajamiento del control legislativo y la discrecionalidad: Las reglas

de la regulacién propician durante la implementacion, el cumplimiento de los
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Vi.

Vii.

viii.

lineamientos de interés general, al tiempo que permiten a los funcionarios
responsables un uso oportuno y eficiente de su libertad y capacidades técnicas y
administrativas. Surge de un balance virtuoso entre confianza, estabilidad,

continuidad y prediccion en la toma de decisiones.

Decisiones de “interés general”: Implementacion de proyectos, planes, programas o
reglamentaciones de impacto o alcance metropolitano para mejorar el sistema de
transporte publico de pasajeros, y que por ello se enmarcan en o derivan de una
legitimacion politico-legislativa. Estas decisiones se agrupan técnicamente en torno

de la infraestructura y los servicios.

Discrecionalidad: Llibertad de decisién del funcionario publico para aprovechar
adecuada o inadecuadamente el relajamiento del control legislativo. Permite al
administrador de la regulacion cierta libertad para tomar decisiones oportunas,
congruentes y eficaces. O, por el contrario, a cambio de una recompensa —de poder
0 pecuniaria— orientar sus decisiones técnicas o de experto en beneficio de un grupo

de interés.

Funcionarios reguladores: Integrantes de la administracion publica responsables de
implantar una decisién de interés general, por ende con facultades derivadas de la
entidad gubernamental a la que pertenecen, para realizar 6rdenes o0 acciones
administrativas conducentes al cumplimiento de la implementacién. Se distribuyen

técnicamente, de la misma manera, alrededor de la infraestructura y los servicios.

Grupos de interés: Actores econdmicos, politicos o sociales participantes o
intervinientes directamente en la implementacion de las decisiones de interés
general, y por lo mismo supeditados a las regulaciones indicadas por los
correspondientes funcionarios administrativos responsables. Se agrupan,

igualmente, en torno de la infraestructura y los servicios de transporte publico.

Inconsistencia del relajamiento del control legislativo y la discrecionalidad: Las
reglas de la regulacion alientan durante la implementacion, el incumplimiento de los
lineamientos de interés general, al tiempo que desincentivan a los funcionarios
responsables para hacer un uso oportuno y eficiente de su libertad y capacidades

técnicas y administrativas. Surge del aprovechamiento o manipulacion de un fragil
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Xi.

0 aparente balance entre confianza, estabilidad, continuidad y prediccion en la toma

de decisiones.

Relajamiento del control legislativo: Relajacién del control en la relacion entre el
ambito politico y legislativo, y el d&mbito burocratico: entre quienes formulan el
contenido o “interés general” de las decisiones de politica de transporte, y quienes
le daran concrecion al implementarlas. Surge de la existencia de costos para
monitorear —y en su caso sancionar— por parte del &mbito politico-legislativo (desde
la elaboracién y aprobacion de leyes, reglamentos, programas, proyectos, etc.) el
cumplimiento de los objetivos de politica, cuya responsabilidad recae en una
instancia administrativa. Abre un margen de capacidad de decisibn que puede

ejercer una oficina publica.

Unidad de andlisis: La relacién entre los funcionarios administrativos responsables
de ftraducir el ‘“interés general’” (politicamente definido) en medidas de
implementacién para la regulacion del transporte de pasajeros, y los grupos de
interés (econdmico, politico o social) protagonistas en la implementacién de cada

decision de politica.

Variables que inciden en el relajamiento del control legislativo y la discrecionalidad:
confiabilidad y credibilidad de la legislacion o marco de regulacién; estabilidad o
continuidad de las soluciones; congruencia técnica de las decisiones; y previsibilidad

y capacidad de resolver los conflictos de interés durante la implementacion.

2.4. Representatividad y validez en la eleccién de los casos

De acuerdo con Douglass North, debido a la naturaleza de las instituciones informales en

el largo plazo, no se esperaria que a partir de la presencia de nuevas reglas formales los

decisores politicos y burocraticos hagan a un lado, de manera inmediata, sus usos y

costumbres interiorizadas y “bien aprendidas” durante mucho tiempo.

Para aproximarnos a fenomenos de ese tipo la metodologia cualitativa de los estudios de

caso nos permite elegir un caso paradigmatico, profundizar en todo su ciclo y darle

seguimiento desde la decision politica, el disefio, la implementacién y analizar sus impactos

producidos.
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2.4.1. El problema de larepresentatividad

Hablar de la eleccion del caso —o de los casos— que permitan observar la captura de las
decisiones administrativas por grupos de interés, nos enfrenta de inmediato con el problema
de la “representatividad” del conjunto de casos elegido respecto a su universo. Esta en
juego en esta etapa metodoldgica la atribucion de cientificidad de la propia investigacién en
la medida del grado de generalizacion posible de las conclusiones respecto al fenémeno

estudiado.

En la vertiente de estudios cuantitativos el problema de la representatividad en la eleccion
de las unidades de andlisis esta resuelto mediante los criterios que proporcionan las
diversas técnicas estadisticas de muestreo. Los resultados o conclusiones obtenidos se
pueden generalizar en proporcion a la representatividad estadistica proyectada en la

eleccién de casos inicial.

Sin embargo, los problemas tipicos de la investigacion politica y de administracion publica
remiten a una representatividad diferente, no cuantitativa sino cualitativa: “en los estudios
de caso no se puede adoptar la generalizacién estadistica como la manera de generalizar
sus resultados”. Su representatividad esta ligada mas bien a la adecuacion de una eleccién
de casos congruente a la opcion o definicién teérica de la captura. ¢Qué potencial
explicativo, de acuerdo con el modelo conceptual elegido?, es el criterio cualitativo
predominante en la eleccion de los casos. En tal sentido, se trata de un tipo de

representatividad tedrica:

El método de generalizacién es aqui la generalizacién analitica, en el cual una teoria
elaborada previamente o un modelo explicativo que se desarrolla progresivamente en
el curso de la investigacién se emplean como una plantilla, molde o red conceptual con

que se comparan los resultados empiricos del caso.®®

60 Kroll, H.G., “El método de los estudios de caso”, en Observar, escuchar y comprender, El Colegio
de México-M.A. Porrla, 2004, p. 270.
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En sintesis, “los casos son oportunidades de estudiar el fenémeno”, asi, la eleccion de los
casos se define con la eleccion conceptual especifica del fenomeno de captura y su

operativizaciébn empirica como modelo explicativo.

A partir de lo anterior es posible una delimitacion fundamental, ahora en la dimension
instrumental, esa que define los estudios de caso como una “modalidad metodolégica” de
una “estrategia de investigacién”. Se trata de su ubicacion en el plano de los “métodos

basicos de investigacion en las ciencias sociales” (Tabla 7).

2.4.1.1. Validezy confiabilidad

El canon de la investigacion cientifica en general es, como sabemos, el proporcionado por
las ciencias fisico-naturales y su método experimental guiando la busqueda de leyes
generales hipotéticas de la naturaleza, que expliguen los hechos o fenémenos

particulares.®!

Metodoldgicamente, su esencia como conocimiento se encuentra en hacerse de una
capacidad de prediccion, la cual se finca en los principios de validez y confiabilidad. A través
de la validacion de éstos ultimos es que se pueden generalizar los resultados obtenidos y
refrendar o crear leyes generales; pero también se puede falsear (Popper) el disefio
experimental de una investigacion, y avanzar asi en la generacién de conocimiento al

evidenciar la necesidad de sustituir los supuestos de las leyes vigentes.®?

61 Mardones, J.M. y Ursua, N., Filosofia de las ciencias humanas y sociales, México, Ediciones
Coyoacan, 2003, pp.13-22.

62 Ursla, N., et al, Filosofia de la ciencia y metodologia critica, Bilbao, Desilee de Bronwer, 1981,
pp. 89-92 y 116-118.
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Tabla 7 Métodos béasicos de investigacion en las ciencias sociales

Método Descripcién general

. El investigador controla relaciones de causalidad en los fenébmenos sociales
Experimental ) ] o . )
estudiados, creando, manipulando o midiendo variables consideradas.®?

El investigador explora las relaciones de causalidad en los fenémenos sociales
Estadistico estudiados, poniendo en relacion muestras representativas de variables
consideradas.5

Se usa “cuando el numero de casos del estudio es insuficiente para dar
veracidad [....] o la operativizacién de las variables se presta mal a la utilizacién
de técnicas estadisticas”.®®

Comparativo
El investigador intenta verificar y controlar durante un periodo de tiempo una
relacion causal entre dos variables via “anular y controlar la influencia de otras

variables externas —contextuales— potenciales” (parametrizacion).66

“Pesquisas de tipo empirico que investigan fenémenos presentes en contextos
de vida real, especialmente cuando las fronteras entre fenémenos y contextos
no son claramente evidentes (bajo el supuesto de que interesa el contexto para
la comprension del fendmeno sujeto a estudio)”.

Estudio de caso
“Esto ultimo es un problema que los experimentos y las encuestas (principal
instrumento del método estadistico) no tienen capacidad de abordar, al
sustraerse del contexto los unos y al tener una capacidad limitada de abordarlo

las otras.”®”

Fuente: Elaboracion propia con base en: Bartolini, S., “Metodologia de la investigacion politica”, en Bartolini et
al, Manual de ciencia politica, Madrid, Alianza Editorial, 1995. Kroll, H.G., “El método de los estudios de caso”,
en Observar, escuchar y comprender, El Colegio de México-M.A. Porraa, 2004.

63 Bartolini, op. cit., p. 64.

64 1bid., p. 65.

85 1bid., p. 66.

66 |bid., p. 67.

67 Kroll, op cit, p. 257, nota 3.
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Si supusiéramos la preexistencia de un concepto “objetivo” de captura, y resolviéramos
someterlo a prueba en el &mbito de la politica de transporte, la eleccién de uno o varios
casos implicaria tener el soporte de un disefio metodoldgico cuya “validez interna” aludiria
al establecimiento de una indiscutible relacion causal y a un extensivo proceso de seleccion
de casos no aleatorio sino estadisticamente justificado. En cuanto a la “validez externa”, se
presupondria un apego a ciertas condiciones necesarias definidas por la “ley” que regiria
en todo fendmeno de captura. Y, finalmente, la “confiabilidad” estaria relacionada con la
garantia de estabilidad contextual o del medio ambiente (clausula ceteris paribus) que
rodearia los hechos de captura, de manera que, en cualquier futuro momento se pudiera

repetir el “experimento” y obtener los mismos resultados.

La irrupcién de las ciencias sociales en la concepcion metodolégica propia de las ciencias
gue persiguen el hallazgo de leyes (ciencias nomotéticas), implicé la busqueda de
sistematizaciones metodoldgicas diferenciadas para las ciencias dedicadas a la
comprension de las peculiaridades individuales y Unicas de sus objetos de investigacion
(ciencias ideogréficas). El giro metodolégico ocurrido en virtud de la irrupcion de las ciencias
humanas, se suele referir como un desplazamiento de la “explicacién” cientifica hacia la
“‘comprension” cientifica. Asi, “comprender viene a representar una concepcion

metodoldgica propia de las ciencias sociales”.®®

Para el caso concreto de la metodologia de estudios de caso en administracién publica,
Arellano Gault ofrece una perspectiva sobre la validez y la confiabilidad. Su propuesta
resulta de un andlisis sobre la saga de las condiciones de cientificidad entre métodos
deductivos e inductivos, y en virtud de que “mientras que ningun otro criterio [diferente al
candnico de las ciencias fisico-naturales] ha sido formulado hasta ahora, cada proyecto de
investigacion debe por lo menos justificar el uso o rechazo de esos criterios [de validez y

confiabilidad] positivistas”:

i.  Validez interna: los conceptos, categorias y relaciones son de hecho utiles y usados

por diferentes actores;

68 Mardones y Ursua, op. cit., p. 21.
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ii. Validez externa: los estudios de caso no pueden definir leyes generales y no pueden
ser usados para obtener patrones generales, aunque los resultados y la
interpretacion pueden ser suficientemente convincentes para generar ideas y
alternativas para diferentes escenarios, y para conducir futuros proyectos de

investigacion hacia temas de andlisis interesantes y validos;

iii. Confiabilidad: los estudios de caso no siempre pueden ser repetidos porque
estamos analizando fenédmenos complejos en y a través del tiempo, con escenarios

sociales que son particulares a la situacion; no son experimentos;

iv.  Aunque el disefio del investigador debe ser suficientemente explicito para las
discusiones acerca de la forma en que las interpretaciones han sido logradas, y los
intentos sisteméticos de falsabilidad puedan ser realizados en una forma

sistemética. ®°

Para elegir los casos de estudio habremos de establecer —considerando las reglas de
representatividad, validez y confiabilidad— las condiciones tedricas y caracteristicas

empiricas de acuerdo con el modelo operativizable de captura administrativa.

69 Arellano, D., Community based organization and bureaucratic resistance: four case studies in
Mexican municipalities, University of Colorado, PhD in Public Administration, 1998. (e-libro.net),
p. 16; traduccién propia.
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PARTE Il. CONTEXTO HISTORICO Y ANALISIS CASUISTICO

3. LA POLITICA DE TRANSPORTE EN LA CIUDAD DE MEXICO (1876-2006)
3.1. Interrogantes fundamentales desde la experiencia internacional

Para indagar cual es la fortaleza juridica e institucional que estructuralmente sostiene la
politica publica de transporte en la Ciudad de México, echamos una mirada al régimen de
regulacibn de Estados Unidos. En este ejercicio se abordan los componentes
imprescindibles a toda politica publica: formulacién, legislacién, implementacién vy

evaluacion. (Tabla 8).

De acuerdo con Mark Solof, es un hecho que ya en las primeras décadas del siglo XX, para
el caso norteamericano, se acepta como inexcusable el reconocer que las acciones de
gobierno deben apuntar hacia un horizonte metropolitano. En congruencia con lo anterior,

se toman medidas legislativas como las siguientes:

i. ElEjecutivo federal asume la responsabilidad de generar el conocimiento necesario

para abordar su complejidad.

ii. Se disefia una legislacion que induzca a la institucionalizacién de la planeacién

metropolitana por parte del ejecutivo federal y los locales.

iii.  Se financian los proyectos de infraestructura y servicios acordados bajo ese marco

legislativo.

Esta experiencia desde principios del siglo XX muestra que a todo éxito industrializador y
crecimiento econdémico, corresponde una experiencia de urbanizacién y subsiguiente
dispersion demogréfica y espacial que progresivamente va dando origen a una zona

metropolitana.” En esta nueva escala de interacciones econémicas y sociales es ineludible

70 Solof, 1996.

71 Este término surge de la experiencia norteamericana a partir de la década de 1920, y en general
se refiere a una ciudad “grande” cuyos limites rebasan los de la unidad politico-administrativa que
originalmente la contenia. En el pais, este proceso se inicié en la década de los cuarenta en las
ciudades de México, Monterrey, Torreén, Tampico y Orizaba. Véase Sobrino, J., Gobierno y
administracion metropolitana y regional, México, INAP, 1993.
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resolver el factor clave del desplazamiento eficiente de bienes y personas mediante

sistemas masivos de transporte de pasajeros y carga.’

El problema politico e institucional de la regulacion metropolitana de los sistemas de
transporte de pasajeros, consiste en tratar de empalmar las decisiones intrinsecamente
fragmentadas de los diferentes niveles de gobierno —cubiertos por esa nueva unidad o red
funcional, ahora metropolitana o regional—, a las necesidades de la propia red metropolitana

vista integradamente en el corto, mediano y largo plazos.

Un régimen regulador metropolitano, entonces, busca enfrentar tal complejidad tratando de
imponerse desde la fuerza politica del poder legislativo federal. Desde alli, proceden leyes
adjudicando fondos publicos a procesos de planeacion y disefio y ejecucion de proyectos,
que intentan cerrar la brecha entre la fragmentacion de decisiones locales (estatales y
municipales) y las necesidades del complejo &mbito metropolitano en que estan inmersas.
El financiamiento de sistemas de transporte metropolitano es el punto de mira del régimen

regulador que se debe desprender de tales leyes federales.

Esta medida aparentemente I6gica, racional y necesaria, sin embargo es el resultado en su
caso del enfrentamiento y decantacion de conflictos politicos e intereses econémicos que
se disputan el financiamiento publico a nivel federal. En casos internacionalmente exitosos,
las leyes que respaldan sistemas de transporte metropolitano de pasajeros tienden a
arrancarle el correspondiente financiamiento a otras politicas, defendidas por grupos de
interés opuestos a las politicas metropolitanas de transporte masivo de pasajeros:
coaliciones de legisladores, funcionarios y empresarios favorecedores de la industria

automotriz y de la construccién de autopistas, por ejemplo.

Para el caso de la politica de transporte en México, del acervo referido surge un primer
expediente en el analisis de su correspondiente régimen regulador a lo largo del siglo XX,
y es el que tiene que ver con las leyes constitucionales que a partir de cierto momento

reflejan una preocupacion por resolver el problema del transporte a una escala

72 El desplazamiento de personas dentro de una determinada ciudad puede realizarse tanto a través
de un medio de locomocién personal o privado (automdvil), o de &mbito compartido o colectivo
(transporte colectivo). Una primera contrariedad surge de esta disponibilidad tecnologica: ¢qué
proporcién o balance es lo 6ptima entre automévil y transporte colectivo para una mayor y mejor
interaccién econémica y social?
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metropolitana: ¢A partir de qué momento se observa un régimen regulador que
constitucionalmente mandate a los gobiernos federal y locales, y financie politicas y
proyectos metropolitanos de transporte de pasajeros?’e.

Ante un vacio observado en este rubro legislativo para el caso de nuestro pais, cabe
entonces la consabida interrogacion mas pragmatica que normativa: ¢con qué respaldo
juridico, en los hechos, se han tomado un sinnimero de decisiones sobre proyectos de
infraestructura o servicios con impacto inequivocamente metropolitano?. Aproximarse a una
respuesta cabal a esta interrogante, equivale a resefiar el surgimiento de los varias
modalidades que van formando el sistema de transporte en un contexto de informalidad,

discrecionalidad y hechos consumados.’

Durante décadas, la vigencia de esta légica se irA decantando en ese otro tipo de
“instituciones”: las reglas informales, mismas que, no obstante, a su modo proveen eficacia
ante la ausencia o inoperancia de las reglas formales; pero, sobre todo, entre lo inminente
de la siempre ineludible toma de decisiones que el gobierno federal no puede dejar a la
deriva. En efecto, puede haber un vacio de legislacién metropolitana, pero no por ello una
paralisis en las decisiones economicas y de servicios publicos que va exigiendo la

expansion territorial y crecimiento econémico.

Bajo dicho horizonte reciente de vacio institucional para una regulacién metropolitana, se
puede echar un poco mas de luz a la importante interrogante: ¢ Por qué una politica como

la de transporte de pasajeros puede ser cooptada por grupos de interés particular?. Porque

73 En 1993 se modifica el 122 Constitucional para dar cabida a la “coordinacién metropolitana” en la
solucién a los problemas de dotacion de servicios en la ZMVM. En 2004 se discuten los criterios
para una definicion de area metropolitana (Delimitacion de las zonas metropolitanas de México,
SEDESOL-CONAPO-INEGI, 2004). En 2006 se publica la “Declaratoria” con que juridicamente
se acepta la existencia de la “Zona Metropolitana del Valle de México” (ZMVM) y puedan fluir
hacia ella financiamiento aprobado por el legislativo federal (PEF), o fondos metropolitanos
acordados de manera tripartita: Federacién-Estado de México-Distrito Federal. Véase Iracheta e
Iracheta, Evaluacion de los fondos metropolitano y regional del gobierno federal mexicano,
México, CIDE-EI Colegio Mexiquense, 2014.

74 Estas caracteristicas se observan plenamente, por ejemplo, en la instauracion informal y
aceptacion de facto de varios modos de transporte (concesion de rutas de taxis, peseros y
autobuses), asi como en la aprobacion politica unilateral de los grandes proyectos de
infraestructura y servicios (Anillo periférico, Metro, Autobuses y Segundo Piso) que, al paso del
tiempo, han dado forma a la red o sistema de transporte masivo de pasajeros que hoy tenemos.
Véase Davis, D, El Leviathan urbano: la Ciudad de México en el siglo XX, México, FCE, 1999.
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desde la aparicion de una creciente dispersion territorial metropolitana, que el inicio de la
industrializacion propicié desde la década de 1940, apenas se observa una normativa
constitucional (articulos 25, 26, 28, 72, 115, 116 y 122) abordando de manera suplementaria
y tangencial al fendbmeno metropolitano. De modo que no se cuenta con un conjunto de
leyes que al garantizar financiera e institucionalmente su propia puesta en practica, se
puedan referir como una legislacion que da forma a un régimen regulador aplicable a una

unidad socio-econdmica y territorial de la magnitud de la ZMVM.

En el contexto de ese vacio, en los hechos, las decisiones de indole plenamente
metropolitanas —por el alcance de sus impactos— se han tomado bajo las caracteristicas
siguientes: i) Con enorme discrecionalidad por el gobierno federal durante el amplio periodo
del presidencialismo; y ii) con fuerte discrecionalidad y fragmentacion por los gobiernos

federal, del Distrito Federal y Estado de México a partir del periodo de alternancia politica.

Continuando con la perspectiva comparada respecto a la formacion de un régimen
regulador -y las politicas publicas que desde alli se pueden enmarcar—, es claro que aunque
es fundamental la aprobacion de leyes federales, eso, no obstante, es apenas el primer
escaldn de la solucion. Una ley federal ademas de especificar el asunto del financiamiento,
debe puntualizar —para adelantarse a la aparicion de decisiones administrativas
excesivamente discrecionales— los objetivos, metas o principios de politica que deben regir

la aplicacion o asignacion de los fondos.

Igualmente, la ley o conjunto de leyes abocadas al problema metropolitano de transporte,
abordan el aspecto de la implementacion o instrumentacion de su mandato, que en rigor le
corresponde al poder Ejecutivo (federal, estatal, municipal) o administracién publica. Para
ello se suele establecer un disefio institucional por cuyas instancias obligatoriamente fluyan
los debates, consensos y decisiones entre los actores metropolitanos. Esto, como paso
previo a la decision ultima de distribucidén o aprobacién del financiamiento. Los organismos
creados para este fin asi como su actividad son reglamentados en leyes secundarias. De
ese modo, el circulo virtuoso de una politica metropolitana supondria que la conducta de
los tomadores de decision sobre transporte tanto estatales como locales tiende a adoptar
una perspectiva territorial metropolitana y, por tanto, alejarse de decisiones fragmentadas

y de corto plazo.
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Nuevamente, esta serie de medidas aparentemente l6gicas, racionales y necesarias en el
devenir histérico de la formacion de una zona metropolitana, sin embargo, suelen estar
atravesadas por fuertes conflictos politicos y administrativos. Por una parte, una ley
constitucionalmente aprobada puede, sin embargo, y debido a presiones de grupos o
coaliciones de intereses contrarios, permanecer inocua hasta en tanto no se termine de

configurar en su reglamentacion, financiamiento y forma de implementarse y evaluarse.

Desde tales observaciones de la experiencia internacional, para el caso de la Ciudad de
México y conurbacién aledafia aparecen nuevos expedientes en el analisis del disefio e
implementacién de las politicas publicas, que son viables o permisibles en el marco de un
vigente (o0 ausente) régimen regulador a lo largo del siglo XX. Lo que surge es la cuestiéon
del control por parte del legislativo federal —a través de reglas especificas de financiamiento
e implementacion— hacia la administracion publica que implanta las soluciones
metropolitanas de transporte masivo de pasajeros: ¢En qué momento el gobierno federal
asume la responsabilidad de darle eficiencia al transporte masivo metropolitano, a partir de

financiamientos, normas, procedimientos y reglas claras legislativamente sancionadas?.

México no cuenta con un régimen plenamente regulador del transporte metropolitano que
oriente y ajuste las politicas federales, estatales y municipales en forma explicita y directa;
acaso sOlo suceda distante e indirectamente en el caso de la ZMVM. Por ello, es
sumamente interesante saber como se procedid ante la indetenible expansion urbana y
metropolitana de la Ciudad de México, que urgia a una constante toma de decisiones:
¢Como se llevaron a cabo los méas importantes procesos de politica en el transporte
metropolitano de pasajeros, que implicita o tacitamente han aparecido a lo largo de mas de
medio siglo?. La respuesta gira en torno a los usos y costumbres del poder presidencial,”
al cual se suma la enorme discrecionalidad permisible desde la accién gubernamental
calificada de ejercicio “administrativo” en el DDF, misma que en realidad permitia al
Presidente disimular sus decisiones con claro impacto metropolitano como medidas para la
Ciudad de México (asentamiento de los poderes federales) adoptadas por la Federacion.

Por otra parte, y continuando con la perspectiva comparada, aparece una tercera cuestion
fundamental a la factibilidad de una politica metropolitana de transporte. En un régimen de

gobierno federalista de inmediato surge la polémica politica acerca de los limites de las

75 Carpizo, J., El presidencialismo mexicano, México, Siglo XXI, 2002.
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decisiones del gobierno federal —en cuanto a hacer cumplir las reglas legislativas de
planeacion, financiamiento e implementacion—, ante el respeto a las facultades que se le
debe a la soberania de las entidades federales (estados de la Republica) y la autonomia de

los municipios.

Siempre esté latente la sospecha de que el gobierno federal en los hechos puede imponer
un disfrazado cuarto nivel de gobierno regional-metropolitano, a los gobiernos locales al
obligarles a cumplir de una forma muy especifica con un régimen regulador y de planeacién
metropolitana de transporte. El extremo opuesto es la belicosidad, como trivial respuesta —
desde un aparente cuestionamiento a ese supuesto cuarto poder— de las entidades locales
de gobierno, quienes encuentran asi una coartada para eludir la construccién de un régimen
y politica metropolitanos. El resultado esperado es la vuelta a las conocidas decisiones

fragmentadas contrarias a la complejidad de los problemas metropolitanos.’®

Desde tal polémica, aparece para fines de nuestro andlisis la cuestion del equilibrio politico
federalista en la toma de decisiones para la implementacion de planes, proyectos y servicios
de indole metropolitano en el transporte de pasajeros: ¢Bajo qué mecanismos
institucionales se llega al consenso intergubernamental de la planeacion regional o

metropolitana ante los crecientes e inmensos problemas de transporte?

Partimos —como se sefiald antes— de la carencia o vacio legislativo equivalente a un
régimen de regulaciéon para el transporte en escala metropolitana. Derivado de ello —
también ya sefalado— la acciébn gubernamental, es decir la politica publica en la materia,
no se ha regido u orientado con respecto a una vision integrada de lo metropolitano;
independientemente de que importantes proyectos hayan sido al cabo exitosos. Sin
embargo, en un sentido aparentemente contradictorio, durante medio siglo —alin a costa de
ese vacio legislativo e institucional- ha habido numerosos proyectos de infraestructura y
servicios de alcance metropolitano. Es en este plano de los hechos, por tanto, donde es
pragméticamente relevante observar: ¢Desde qué tipo de equilibrio federalista, en las
relaciones intergubernamentales (Federacion/DF-estados-municipios) se han impulsado y

llevado a cabo decisiones metropolitanas (ex ante o ex post) de transporte de pasajeros?

76 Lezama, J.L., Medio ambiente, ciudad y gobierno: la cuestién institucional, México, Colegio de
México, 2006.
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Es en esta dimensién politica relacionada con el federalismo donde en mucho puede verse
el modelo y herencia de un Ejecutivo federal centralizador de las decisiones
“metropolitanas”. Durante los prolegbmenos de la metropolizacién, o urbanizacién de la
Ciudad de Meéxico durante la década de 1940, las decisiones de futuro impacto
metropolitano vienen implicitas en el paquete de la correspondiente aprobacion de los
grandes proyectos para el Distrito Federal a cargo del Presidente. Cualquier ajuste juridico
necesario, ya sea de indole reglamentaria (elaborado por las propias instancias de la
administracién publica), o inclusive constitucional (modificacién de alguna ley federal o de
su reglamentacion), salen indefectiblemente avante via decreto presidencial o por la accién

de un Legislativo federal siempre aquiescente con el Ejecutivo federal.

Ahora bien, ya en el periodo de formacion de la ZMVM —a partir de la década de 1950- el
problema de la implementacién de proyectos involucrando areas conurbadas del DF y
Estado de México, se resuelve mediante el recurrente tramite del convenio o el acuerdo, a
iniciativa generalmente del gobierno federal. Con todo esto, el riesgo de un cuarto poder
gravitando sobre el virtual territorio de la ZMVM en asuntos de transporte de pasajeros,
ocurre, si, aunque de forma heterodoxa pues en los hechos, paraddjicamente, no se
provoca conflicto politico intergubernamental alguno; seguramente gracias al predominio
de la fuerza presidencial. Esa virtual presencia de un cuarto poder administrativo, entre
tanto, tampoco se vera “aprovechada” para imponer, por ejemplo, una rigurosa legislacion

gue diera marco a la implantaciéon de una politica metropolitana de transporte.

Asi, durante las décadas de 1940-50-60 y mitad de 1970, el fenémeno de la metropolizacion
no esté reconocido expresamente como problema publico: por ejemplo en términos de la
reglamentacién de articulos constitucionales como el 25 y el 28 sobre servicios publicos y
Su concesionamiento, respectivamente. De la misma manera, esta ausente en la Ley de

Planificacion del Distrito Federal de 1953.

Aunque el articulo 115 Constitucional contempla, a partir de su reforma en 1976, el planear
y regular sobre existentes o Vvirtuales espacios metropolitanos (conurbaciones

demogréaficamente continuas entre dos ciudades’”), sin embargo, para el caso de la ZMVM

7 La especificidad de lo metropolitano se define formalmente hasta la Ley General de
Asentamientos Humanos (LGAH) en 1993. El art.115 Constitucional habla muy escuetamente de
la existencia de un vinculo de “continuidad demografica” entre centros urbanos. En cambio, la
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—en formacion ya desde los afios de la década de 1950- se encuentran prescripciones que
la hacen inaplicable. En principio, se alude en el art. 115 a que la conurbacion o
metropolizacion suceda entre ciudades de entidades federativas; quedando fuera, por tanto,
el DF como &mbito administrativo (DDF) que es del Ejecutivo federal. Esta circunstancia
desaparecera en 1997 (medio siglo después de iniciado el proceso de metropolizacion),
cuando el DF recobre su estatuto politico de gobierno, integrdndose como una entidad

politica mas de la Federacion.’®

En seguida, al referirse a la planeacion, regulacién y coordinacion del desarrollo
metropolitano, el art. 115 expresa la condicidbn de que esas actividades deben estar
reglamentadas previamente a nivel federal: “con apego a la ley federal de la materia”. Ello
supondria que por ejemplo el disefio de una politica metropolitana de transporte de
pasajeros seria viable sélo en el marco de una existente legislacion federal correspondiente

que le dé cobertura legal; esa legislacién, como se reitera, esta ausente.

Finalmente el otro gran componente: la evaluacién. No tiene suficientes puntos de apoyo
institucionales ni de tipo administrativo en el caso de la Ciudad de México, que permitan
problematizarlos en un ejercicio de comparacion como el propuesto. Este es el renglon
olvidado de la politica de transporte, debido entre otros a los siguientes factores: la
centralizacion de decisiones en el primer nivel del ejecutivo, la ausencia del poder
legislativo, la ausencia de la participacién ciudadana, el dominio de una visién “fraccionada”
sobre el transporte y la dinamica del proceso de metropolizacién, el predominio de
negociaciones formales e informales entre actores econémicos, politicos y burocraticos,
que permite que las acciones de transporte correspondan a intereses particulares; la
indefinicion de la responsabilidad gubernamental en el ambito de lo metropolitano, la
ausencia de instancias de regulacion de la actuacion del gobierno y de un referente concreto

sobre la definicion del “interés publico” y la propia politica de transporte.

LGAH amplia el parametro de vinculacion a la influencia dominante (socio-econémica) de uno de
los centros de poblacion. (art. 2°. fracc. XX) Adicionalmente, se conviene que ante la conurbacion
fisica, demografica o por influencia dominante de uno entre dos o mas centros urbanos, es preciso
englobarlos con base en sus limites politico-administrativos. Asi, es posible delinear una “zona
metropolitana”.

78 Esta restriccion es atenuada en la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, de 1976, que
obliga al DDF a “participar” en los procesos de conurbacion.
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Tabla 8. Interrogantes fundamentales sobre los ejes paradigméaticos de la politica de
transporte en la Ciudad de México. Desde la experiencia de Estados Unidos.

Estados Unidos

CDMX

Ejes

paradigmaticos Interrogante normativa ex ante

Interrogante pragmatica ex post

;A partir de qué momento se observa
un régimen regulador que
constitucionalmente mandate a los
Legislacion gobiernos federal y locales, y financie
politicas y proyectos metropolitanos de

transporte de pasajeros?

¢.Con que respalde juridico se han tomado un sin numero de
decisiones sobre proyectos metropolitanos?

¢Por qué una politica como la de transporte de pasajeros
puede ser cooptada por grupos de interés particular?

¢En qué momento el gobierno federal
asume la responsabilidad de darle
eficiencia al transporte metropolitano,
a partir de financiamientos, normas,
procedimientos y reglas claras
legislativamente sancionadas?

Implementacién
¢ Bajo qué mecanismos institucionales
se llega al consenso
intergubernamental de la planeacion
regional o metropolitana ante los
crecientes e inmensos problemas de
transporte?

;Como se llevaron a cabo los procesos de politica publica
gue implicita o tacitamente han aparecido en el SXX?

¢ Desde que tipo de equilibric federalista, en las relaciones
intergubernamentales, se han impulsado y llevado a cabo
proyectos de impacto metropolitano?

Definicion de momentos, instancias,
indicadores y responsables de la
evaluacion
Evaluacion
Determinacion de la conclusion,
continuacién o modificacion del
financiamiento de la politica

Fuente: elaboracion propia

¢ Cémo, cuando, quien
y con qué criterios se evalla la politica de transporte?

¢ Quién define y como la continuidad, modificacion o
cancelacién de una politica de transporte?
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3.2. La captura del interés general condicion institucionalizada y de larga.

Momentos icdnicos de la politica de transporte (1876 — 1996).

Antecedentes

En 1324, los aztecas deciden fundar su ciudad en un islote localizado a 2400 metros sobre
nivel de mar. En materia de transporte esta decisién del tlatoani impone un sistema de
canales, diques y acueductos y una red de calzadas orientada, a partir de un centro, por los

puntos cardinales.

A partir de 1522 se edifica la “Muy Noble, Insigne y Muy Leal Ciudad de México”. Los
distintos virreyes ordenan el confinamiento de los causes que atraviesan la ciudad y dan
prioridad al empedrado de calles y calzadas para el transito de caballos y carruajes. En el
centro se construyen mas de 77 edificios majestuosos y una red ortogonal que conserva de
la ciudad prehispénica el simbolismo del centro y la orientacién de sus caminos. A nivel
regional, la ciudad se enlaza durante los siglos XVIl y XVIII con las principales ciudades de
la Nueva Espaiia utilizando los caminos a Toluca, Pachuca, Puebla y Cuernavaca.

En transporte publico, la decision es introducir coches de alquiler debido a la saturacion de
coches y a la prohibicion de importar carruajes en la ciudad colonial. Se impulsa la
construcciéon de un sistema carretero y entre 1789 y 1794, se emite el Programa de Obras
Publicas por el Virrey de Revillajijedo y derivan de él la reposicion del empedrado de la

Plaza Mayor, la colocacion de placas en calles y casas y el arreglo de paseos viales.

En el &mbito administrativo David Arellano, encuentra que las organizaciones en América
Latina, entre ellas México, heredan un sello particular de la colonia, del que deriva una
lectura particular sobe los conceptos de autoridad, legalidad, agenda y conflicto, dada la
separacion social entre titulares de la dominacion, dominados y cuerpo administrativo y las
redes informales entre miembros de la organizacion. Redes de poder intra e

interorganizacionales y dualidad de posiciones formales en la organizacion.

De 1810 a 1821, México vive un movimiento de Independencia. Tres afios después, se
crea el Distrito Federal, sede de los Poderes de la Union. En adelante y hasta 1857,

escenario de interrumpidas formas de gobierno republicano, imperial, federal, dictatorial y
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central, en mas de 50 diferentes administraciones alrededor de 250 movimientos armados,

entre azoradas, levantamientos y revoluciones. (Bancrof, 1888; citado por Garza).

En materia de transporte, el gobierno federal 1821, construye una red ortogonal con
elegantes calzadas y paseos, en 1830, cuando en la ciudad transitaban 146 coches, 24
omnibus y diversas diligencias y carretelas. En 1859 la ciudad registra la llegada del primer
vehiculo impulsado por energia eléctrica y cinco afios mas tarde la construccién del hoy,

Paseo de la Reforma.

Momentos icénicos de la politica de transporte (1876 — 1996).

A partir del Porfiriato la fuerza del ejecutivo federal y mas adelante la propia del Jefe del
Departamento del Distrito Federal, configuran una secuencia de politicas que al parecer,
configuran una continua, institucionalizada y arraigada captura del interés general. Por lo
que abordaremos distintos momentos iconicos de este proceso. En su conjunto estos
momentos icénicos refieren las decisiones del ejecutivo federal a partir del ltimo cuarto del
siglo XIX y casi todo el siglo XX, dado que nos detenemos en 1996, cuando se registran
cambios significativos para la vida democratica de la Ciudad de México.

Para lograr una descripcidbn ordenada cronolégicamente, distinguimos tres periodos
representativos para el andlisis de la politica de transporte en la Ciudad de México. En el
primero de 1876 — 1946, se registran el surgimiento de la red de Ferrocarriles, los primeros
autos, tranvias y autobuses al paso de una dictadura, una revolucién y la transicién rural
urbana de la Ciudad de México; en el segundo de 1946 — 1976, se conciben y configuran
las redes de vialidad, servicios de autobuses y metro, a la par del surgimiento y expansion
de la Zona Metropolitana del Valle de México, en este periodo se subraya la eficiencia
técnica, financiera, politica y administrativa en un sistema Presidencialista; y durante el
tercero de 1976 — 1996, convergen el declive de la figura del Presidente y del Partido Oficial,
la caida de la oferta de transporte publico de mediana y alta capacidad, la revocacién de
concesiones de la Alianza de Camioneros, la construccion de lineas de metro de baja
captacion, el crecimiento explosivo de taxis tolerados, la promocion de microbuses hechizos
y, a 13 afios, la quiebra de AUPR100 en medio de una crisis de movilidad y sustentabilidad

sin precedente en nuestro pais.

79



La descripcion de los distintos momentos iconicos de la captura del interés general, se hace
por modo de transporte, y puede traspasar las fronteras de los periodos referidos, a fin de
dar continuidad a la descripcién de decisiones, actores, intereses y usos y costumbres
alrededor de dicho modo o componente del transporte de la Ciudad de México. La
secuencia de estos momentos iconicos parte de la creacion de Ferrocarriles Nacionales de
México, en favor de empresas norteamericanas y sigue en el primer periodo por la atencion
primigenia del automévil particular, que enlaza a la industria global, la dotacion de obra
publica y la inversién inmobiliaria, en una red de actores que rebasa los limites no solo de

la Ciudad sino del pais en su conjunto.

En el segundo periodo se inscribe la omisién en la Constitucién Politica de un marco
regulatorio metropolitano, que privilegia a grupos de interés en la Ciudad de México; sigue
por la intromisién de la ACM en la regulacion de la oferta de servicios, con la anuencia del
ejecutivo federal y el JDDF que logra bloquear el proyecto metro; el desempefio de
funciones gubernamentales por ICA en la implementacién de la primera etapa del metro; el
apoyo gubernamental para la creacion de la Coalicion de Agrupaciones de Taxistas por el
Jefe del departamento del distrito Federal; y concluye sefialando el nombramiento del ex
apoderado legal de la ACM de México como JDDF con el apoyo a este grupo empresarial.

En el tercer periodo, se sefialan el apoyo gubernamental de taxis tolerados en un marco de
corrupcion orquestada por la Direccion General de Autotransporte Urbano; la revocacion
concesiones de la ACM en medio de interés personales del JDDF y la velada anuencia del
Jefe del Ejecutivo federal; el acuerdo del Presidente para la creacion del SUTAUR; la
construcciéon de lineas de metro que han tenido a la fecha una captacion menor a la
comprometida en planes elaborados por ICA; la participacién de la policia de transito, como
juez y parte, en el negocio informal de taxis colectivos; el repliegue de taxis colectivos del
Estado de Meéxico; el saqueo cotidiano de AUPR100 ante el empoderamiento del
SUTAUR100; la promocion del Jefe de Gobierno del distrito Federal para la adquisicion
masiva de microbuses; el autobloqueo de la COMETRAVI por representantes del Gobierno
federal, del Estado de México y del D. F. y la costosa quiebra de AUPR100 en favor de
proveedores de vehiculos vinculados al ex Jefe del DDF, Carlos Hank Gonzalez. No se
aporta una lista terminada, quedando en el tintero, politicas como el concesionamiento de
tranvias, la creacion de STE, la construccion de trenes de metro, el “Hoy no circula” o la

creacion de empresas sustitutas de AUPR100. Ver Tabla 9.
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Tabla 9. Momentos iconicos de captura del interés general en
La politica de transporte de la Ciudad de México (1876-1996)

Periodo Politica
1876 — 1946 1. Creacion de FNM y el rescate de empresas norteamericanas
Transicion rural urbana | 2. Automdvil: industria global, obra publica e inversiéon inmobiliaria
3. Omisién en la Constitucién Politica de un marco regulatorio
metropolitano
Bloqueo de la ACM a la introduccién del proyecto metro
1946 — 1976 _ : : __
o Desempefio de funciones gubernamentales por Ingenieros Civiles
Surgimiento y )
y y Asociados
expansion _ __
ZMYM 6. Apoyo gubernamental para la creacion de la Coalicion de
Agrupaciones de Taxistas
7. Nombramiento del ex apoderado legal de la ACM como Jefe del
Departamento del D.F.
8. Apoyo gubernamental de taxis tolerados
9. Revocacién concesiones de la Alianza de Camioneros de México
10. El Presidente acuerda la creacion del SUTAUR
11. Construccion de lineas de metro baja captacion
12. La policia de transito, juez y parte, en el negocio informal de taxis
1976 — 1996 )
o - colectivos
Crisis de movilidad i i : _
. 13. Repliegue de taxis colectivos del Estado de México
y sustentabilidad _ :
14. Saqueo cotidiano de AUPR100 y empoderamiento del
SUTAUR100
15. GDF promueve la adquisicion masiva de microbuses
16. Autobloqueo de la COMETRAVI
17. Quiebra de AUPR100 en favor de proveedores de vehiculos

Elaboracién propia
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1. Creacion de FNMy el rescate de empresas norteamericanas

La modernizacion del pais se sustenta a finales del siglo XIX, en su relacion con el mundo
a través de la exportacion de materias primas, lo que requiere de una avanzada tecnologia
de transporte. La red de infraestructura y servicios ferroviarios habra de transformar la
dinamica comercial desde el Atlantico hasta el Pacifico, empoderando la localizacion de la
Ciudad de México y los puertos de Veracruz y Tampico en una estrategia logistica en la que

juegan Europa y Estados Unidos.

Después del derrocamiento de Lerdo de Tejada, Diaz tomara el poder, pero estara
maniatado por el legislativo para concesionar los ferrocarriles. El Gobierno de Porfirio Diaz
encarna la imposicion dirigida a la paz, orden y progreso de un pais agraviado por la
intervencion extranjera que emite 71 concesiones a Gobernadores y empresarios

norteamericanos y nacionales en el periodo 1876-1880.

En 1880 Diaz cumplira la promesa a su compadre Manuel Gonzélez, dejandolo a cargo de
la Presidencia de México en tanto establece alianzas politicas. Una de las mas
trascendentes sera con Manuel Romero Rubio. En ese periodo, Diaz visita importantes
empresarios del ramo ferrocarrilero en Estados Unidos con quienes inicia negocios en
medio de la transicion tecnolégica en comunicaciones. El general, se interesara
copiosamente por conocer de primera mano los detalles del progreso y en especial las

estrategias comerciales y politicas que lo hacen viable.

En 1880, el Congreso sede las facultades para que el Ejecutivo otorgue las concesiones
del servicio ferroviario. Carlos Pacheco, Ministro de Fomento, emitira las correspondientes
para los Ferrocarriles Central y Nacional que conectan la Ciudad de México con la frontera
de Estados Unidos y, en 1883, para el Ferrocarril Interoceanico, del que seran socios
Porfirio Diaz, Manuel Dublan, el Presidente Manuel Gonzéalez, el Ministro Carlos Pacheco
y Manuel Romero Rubio, suegro de Porfirio Diaz. Al término de esta administracion, la

hacienda publica estard en banca rota.

Al regreso de Diaz a la Presidencia, se registra la influencia in crescendo de Yves
Limantour. Sus primeras intervenciones estaran orientadas a fortalecer la politica

ferroviaria. Se emite la Ley General de Comunicaciones (1888), la Ley Ferroviaria (1889) y
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se crea la Secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas (1891). A la muerte de Manuel

Gonzélez, Yves Limantour se convierte en Secretario de Hacienda y Crédito Publico (1892).

En la construccion de la red ferroviaria, Diaz es la cabeza politica de grupo que interactia
en el ambito internacional. José Yves Limantour, visionario y poderoso, posee el expertise
indispensable para moverse, en las aguas de las finanzas internacionales y generar una

estrategia en el marco del juego institucional formal e informal.

A la luz de fuentes documentales y estudios recientes, la meritoria nacionalizacion de la red
de ferrocarriles, arrebatada a los tiburones de las bolsas de valores de Europa y Estados
Unidos, hoy se ve como el rescate de empresas extranjeras. La adquisicion a través de la
SHCP de debentures (titulos negociables), aprovechando la presencia de Luis Camacho,
agente financiero en Londres y el acceso a informacion reservada, que le permite ofertar
las mejores condiciones para lograr una participacidon mayoritaria en la compafia Ferrocarril
Interoceénico, del que fueran socios en 1883, Porfirio Diaz, Carlos Pacheco, Manuel
Dublan, Manuel Gonzalez y Manuel Romero Rubio, quedando en 1891 Carlos Pacheco. Y

con similar jugada financiera adquirir acciones del Ferrocarril Nacional.

La creacion de la paraestatal Ferrocarriles Nacionales de México en 1907, se justifica por
Limantour ante el Congreso, dada la amenaza latente del empresario estadounidense
Edward Harriman, Presidente del Union Pacific Railroad que pretende un ferrocarril

unificado, en agravio a la soberania nacional.

Esta argumentacion se contextualiza mejor, si se considera los intereses y actores privados
participantes: la amistad y acuerdos entre Limantour y Harriman en el marco de una
comunidad de intereses; la sociedad de Harriman con Guillermo de Landa y Escanddn,
Gobernador del Distrito Federal en 1900; la amenaza de quiebra de empresas americanas
ferrocarrileras; la coyuntura del cambio tecnoldgico en los sistemas energéticos de los
ferrocarriles (del carbon al petrdleo) que conllevaria una fuerte inversion para la
modernizacion de trenes, la amenaza de la apertura del Canal de Panam4 a las redes con
Veracruz y Tampico y los intereses del circulo cercano de Limantour que, en ese momento,
son socios del Ferrocarril Nacional. Entre ellos, su consuegro Roberto Pineda, su hermano

Julio Limantour, el hijo del Presidente, Porfirio Diaz Ortega, su hombre de confianza Roberto
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Nufez, Subsecretario de Hacienda Consejero y Pablo Macedo, miembro del grupo “Los

Cientificos”.

En plena recesion mundial, la empresa Ferrocarriles Nacionales de México absorbera el
58% de la extension de una red de 11 404 kilometros. Administrada por un consorcio
privado a cargo de los ciudadanos americanos E. N. Brow, como Presidente Ejecutivo y C.
R. Hudson como Vicepresidente; la empresa operara simultdneamente con dos Juntas de
Directores, una con sede en Nueva York y otra en la Ciudad de México. En ésta Ultima, el
cargo de Presidente correspondera a Yves Limantour quien contara con la participacion de

Pablo Macedo, Jesus Casasus y Guillermo de Landa y Escandén.

Tres afios después de la creacion de la paraestatal FNM, concluye el Porfiriato. Después
viene la revolucion. El transporte es factor estratégico, los ferrocarriles son blanco de ataque
hasta quedar inoperables. En breve, la red ferroviaria serd devastada en el movimiento

revolucionario y en 1914, incautada por Venustiano Carranza.

2.  Automavil: industria global, obra puablica e inversién inmobiliaria

La politica de transporte en la Ciudad de México, a lo largo de su historia, esta ligada a la
primacia del automévil particular. Su impacto en la movilidad y sustentabilidad han tenido
un efecto negativo. Hace un siglo, su velocidad permitié incrementar las distancias de viaje
con ahorros de tiempo. Hoy su uso excesivo, consume y satura el espacio urbano, nos lleva
a la inmovilidad y consume una inimaginable cantidad de energéticos y horas-hombre. Un
sector industrial de primer orden para la inversion extranjera y una politica compleja en la
que convergen procesos econdémicos, juridicos, tecnoldgicos, politicos y sociales tanto de

orden internacional como regional, metropolitano y local.

Generacion de divisas, aportaciones al PIB, exportaciones, ventajas competitivas, dotacion
de infraestructura como obra publica, consumo energético, sustentabilidad,
concesionamiento, rescate carretero, segundos pisos, inversion inmobiliaria, estatus,
alternativa ante la inseguridad e ineficiencia del transporte. Temas con un denominador
comun privilegiar al automovil, asocia fuertes intereses privados y hoy tiene en jaque al

interés general. Vayamos a los antecedentes.
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En el siglo XX Francia y Estados Unidos inician la produccién en serie de automéviles y, en
1903, Henry Ford establece la Ford Motor Company en Estados Unidos, introduciendo una
cadena de produccion masiva. Hito en los viajes individuales que dejaran atras el caballo y
adoptaran como simbolo de modernidad al automévil. Tendencia que en México vemos
reflejada en la légica del Porfiriato. En 1907 se registran 860 automdviles en la Ciudad de

México.

Después del movimiento revolucionario, la promulgacion de la Constitucion Politica, el
crecimiento del Producto Interno Bruto y el incremento en la demanda urbana de
automoviles, el gobierno de Plutarco Elias Calles ofrece mayor estabilidad a la industria
automotriz. Ford instala la primera linea de ensamble en México, considerando el acierto
de invertir en Sudamérica, las ventajas competitivas por costos de produccion, transporte y
salarios y la expectativa de monopolizar el mercado. En 1927, el Ford T, se convierte en el
auto mas vendido del mundo al tiempo que Europa vive una rapida competencia entre

fabricantes como Alfa Romeo, Bugatti y Bentley.

En los afios treinta Estados Unidos, Italia, Alemania, Francia y Japon ofrecen automoviles
de produccion masiva: Ford, Fiat, Volkswagen, Nissan y Toyota. En México, la
administracién cardenista, abre las puertas para la instalacion de tres armadoras: General
Motors y Chrysler de origen americano y Automotriz O”Farril con licencia alemana. Periodo

en el que el nimero de automoviles alcanza los 160 mil en el pais.

Una década después, la Ciudad de México gana terreno en la produccion internacional de
automoviles en medio de su transformacion rural urbana. A partir de entonces los viajes en
automavil rebasan el Anillo de Circunvalacién que por siglos acoto la ciudad prehispanica y
la dinAmica colonial. El trazo de vialidades radiales y ortogonales a partir del centro va

configurando la red vial y de transporte publico operada entonces por tranvias y autobuses.

Después de la Segunda Guerra Mundial, se reactiva la industria automotriz con la
produccion de modelos de lujo: Lamborghini, Daytona, Testarossa, Jaguar, Aston Martin y

Lotus. Este mercado considera también la version de autos para el pueblo.

Industria global - obra publica - inversion inmobiliaria estaran articuladas en la esfera de lo

publico, por el automévil. Una triada que a nivel de politica vincula desarrollo econémico —
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obra publica - expansion de la zona conurbada en un simil del patrén americano que influye

a través de la ingenieria de transito el disefio urbano.

En 1950, la Comisién de Planeacion del Distrito Federal, propone la construccién de una
extensa red vial integrada por tres anillos cuya funcién seria distribuir los viajes en los
niveles regional, metropolitano y local; conjunto, alimentado por vialidades de tipo radial.
Este disefio vial y la construccion de obra publica se asignan principalmente a la empresa
Ingenieros Civiles y Asociados.”® Mas adelante la recurrencia al endeudamiento externo
conlleva al ejecutivo a interesarse por intermediar, via la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP) y Nacional Financiera (NAFINSA), la obtencion de mejores plazos y
condiciones de los fondos para la realizacién de las obras publicas y de infraestructura, lo

que implico su licitacién.

En el periodo 1940 — 1955 el numero de automdviles casi se quintuplica, al pasar de 150
mil a 718 mil en nameros redondos. A la par de la construccion de una red de acceso
controlado se articula por el Anillo Periférico, el Circuito Interior y el Anillo de Circunvalacion;
comunicados transversalmente por el Viaducto Miguel Aleméan y cinco radiales: Rio San
Joaquin al norponiente; Av. de los Insurgentes al nororiente; Calzada Ignacio Zaragoza al
oriente; Calzada de Tlalpan al sur y Avenida de los Constituyentes al poniente.
Configuracion vial que se enlaza con las autopistas de la region centro del pais a Querétaro,

Pachuca, Puebla, Cuernavaca y Toluca.

Este disefio de la red vial induce la expansion de la metrépolis. Su impacto a nivel regional,
acentla la primacia de la Ciudad de México frente a la transformacion rural-urbana del resto
del pais; a nivel metropolitano, favorece la asignaciéon de recursos publicos a la Ciudad de
México, frente a la conurbacion de municipios del Estado de México, y a nivel local, privilegia
la zona poniente de la ciudad, reservada desde para la poblacion de mayores ingresos y
las zonas de atraccion de viajes al trabajo, comercio y recreacion. Coincidiendo grandes

flujos de transito vehicular en tiempo y espacio.

79 Ziccardi, A., “Empresas de la construccion y grandes obras en la Ciudad de México”, en Garza,
Gustavo. Una década de planeacion urbano-regional en México, 1978-1988. México, El Colegio
de México, 1990.
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Miguel Aleméan, impone desde el ejecutivo federal el proteccionismo a la industria
automotriz, durante el llamado “milagro mexicano”, y da pauta al desarrollo de una red vial
de caracter metropolitano que visualiza al Anillo Periférico para la conectividad al poniente
de la Zona Metropolitana del Valle de México, ligando las zonas industriales desde
Querétaro, el Estado de México y la capital del pais con los centros turisticos de Cuernavaca
y Acapulco. Vision que dio origen a la propuesta de los Segundos Pisos, segun David Serur,

empresario de politicas a cargo del proyecto.

A partir del sexenio alemanista (1946-1952), se intensifica la compra de automdéviles a
Estados Unidos, generando un incremento significativo del flujo urbano de transito. En
medio del proteccionismo a la industria automotriz y la emisién de endebles normas y

reglamentos para el control de transito.

En 1962, debido al alto nivel de importaciones, el Presidente Adolfo Lopez Mateos promulga
el “Decreto Presidencial sobre la Integracion Nacional de la Industria Automotriz” y restringe
la participacion de los insumos de origen nacional (60% con base en costos), establece
cuotas de produccion y ofrece ventajas a la exportacion. Para 1965 México produce mas
de 1,2 millones de vehiculos en México.

Mas adelante, la administracion de Gustavo Diaz Ordaz favorece la dotacion de
infraestructura vial en la zona oriente del Distrito Federal incluyendo la construccion de
vialidades primarias y secundarias en delegaciones como lztacalco, Venustiano Carranza
e lztapalapa. Cuyo resultado favorece a una zona con alta densidad de poblacién que,
histéricamente, habia sido poco atractiva a la inversion publica e inmobiliaria, debido a la
composicion del suelo (origen lacustre, alto contenido de materiales amorfos siliceos,

alcalinos, salinos y con sodio)

En esta década se registra en 1961 la constitucion de Nissan Mexicana en la Ciudad de
México y en el Estado de México: el establecimiento de Volkswagen y Chrysler en 1964,
dos plantas de Ford (1965) y un complejo de motores y fundicion de General Motors (1965).
En 1967 Volkswagen se traslada a Puebla y en 1968 Chrysler inaugura su planta de

ensamble en el Estado de México.
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En la administracion de Luis Echeverria, se emite el segundo decreto automotriz que
mandata la reduccién del contenido nacional de autopartes y establece como obligacion a
las empresas que el valor de las exportaciones corresponda al 30 % del valor de sus
importaciones, en solo tres afios esta proporcion se reducira al 16%. Al final de su
administracion la industria automotriz enfrenta la crisis de la Balanza comercial, su falta de
competitividad y la devaluacion del peso. El proteccionismo a la industria automotriz queda
rezagado ante la competitividad internacional. En la Ciudad de México registra 1.2 millones
de automéviles lo que equivalente a la produccion nacional de la industria automotriz diez
afos atras. La dotacion de obra publica en ese periodo integra las radiales Rio San Joaquin

y Aquiles Serdan, el Anillo Periférico y el Circuito Interior (25 km.)

Elias Jiménez, investigador del Instituto Mexicano del Transporte, contextualiza en el
ambito internacional, la evolucion de la industria automotriz y su impacto en la economia de
paises en vias de desarrollo en medio de globalizacién, expansién comercial, apertura de
mercados financieros, transferencia de tecnologia y la “transnacionalizacion” de agentes
economicos. Lo que obliga a Chrysler, Ford, General Motors y Volkswagen al disefio de
nuevas estrategias de produccion y a la conformacion de redes empresariales integradas
por medio de cadenas logisticas de suministro que atraviesan fronteras.

A fines de los setenta ICA formula el Plan Rector de Vialidad y Transporte integrado por los
planes de vialidad, metro, transporte se superficie y estacionamientos. El Programa de
Vialidad concibi6 un sistema de 34 ejes viales cuya red ortogonal alcanzaba 533 km, de los
cuales se construyeron 252 km. La traza de estos ejes consiste en una reticula de calles de
un solo sentido con al menos cinco carriles. Los carriles extremos fueron proyectados para
el uso exclusivo de transporte colectivo que considero el reordenamiento de rutas de
autobuses. Meses después la oferta de autobuses cae estrepitosamente dada la revocacion

de concesiones a la ALICAMEX.

Con José Lopez Portillo en la Presidencia se emite el tercer decreto automotriz, ante las
expectativas por el auge petrolero, a través del cual se reconoce la exportacion de
automoviles como altamente competitiva, abriendo las puertas a la inversién extranjera
(50% del intercambio comercial de armadoras proveniente de la exportacion de autopartes

locales) y la aceptacion de capitales foraneos con participacién minoritaria.
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En materia de construccién de obras viales, destaca la prolongacion del Anillo Periférico en
su seccion oriente y el arco norte — Unicamente los laterales — y pasos a desnivel en el cruce
con las principales arterias que lo cruzan. Asimismo, las obras para dar continuidad como
via de acceso controlado a la Calz. Ignacio Zaragoza, obras asociadas a la Linea A del
metro. Se construyeron distribuidores en Anillo Periférico y Prolongacion Division del Norte,
Calzada de Tlalpan y Division del Norte, Paseo de la Reforma — Eje Central —Eje 1 Norte y
otros puntos aislados en la ciudad. En total se incrementaron 203 km a las vias de acceso

controlado y 3.6 km a los ejes viales.

Nuevamente el gobierno federal, a través de COVITUR impulsa la construccién de vialidad
urbana que privilegia el transito de automdviles, con la red ortogonal propuesta por
Ingenieros Civiles y Asociados e implementada con la anuencia de Carlos Hank Gonzalez,
Jefe del Departamento del Distrito Federal, ex gobernador del Estado de México vy

empresario de industria automotriz con sede en el Estado de México.

Ante la competencia de vehiculos pequefios, eficientes y econdmicos japoneses las
compafiias norteamericanas incrementan la inversion al norte de México: General Motors y
Chrysler en Coahuila (1981), y después de la crisis estructural de la economia mexicana y
el déficit en la balanza comercial del sector, Ford y Mazda se instalan en Chihuahua (1983)
y Sonora (1986). En 1983 Miguel de la Madrid emite el decreto para la racionalizacion de la
industria automotriz, fortalecer las exportaciones e incrementar la demanda interna. A
mediados de los ochenta las fuentes moéviles emiten en la Zona Metropolitana del Valle de
México el 80% de contaminantes, esto es, 2.8 millones de toneladas de contaminantes,

principalmente mondxido de carbono.

Derivado del Programa Integral contra la Contaminacién Atmosférica en la ZMVM se
instrumentd el programa “Hoy No Circula” en noviembre de 1989, a través del cual la
circulacion de automotores fue restringida un dia a la semana, lo que se tradujo en la
disminucion de alrededor de 500 mil vehiculos. Para fines de los ochenta el automovil
particular alcanzé la cifra de 2.5 millones. Afio en que las exportaciones alcanzan cerca de
4 mil millones de dolares (57% de autopartes). El primer paso de Carlos Salinas sera la
emision de un nuevo Decreto que apuesta por la desregulaciéon, la modernizacion y
promocion de la industria automotriz, ademas de que autoriza la importacion de vehiculos

nuevos.
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Fig. Esquematizacion del desarrollo de la red vial en la Ciudad de México 1950-1990
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Esquematizacién del desarrollo de la red vial en la Ciudad de México 1950-1990

1950 - 1960

Viaducto Miguel Alemén (Tlalpan-Revolucién y Rio Becerra de Viaducto a San Antonio) 7 Km.;
Tlalpan (Fray Servando-Viaducto) 2 Km.; Insurgentes Norte) Manuel Gonzalez-Alzate) 2 Km.; Total
11 Km.

1960-1970

Viaducto Miguel Aleman (Revolucién-Periférico y Tlalpan-Churubusco) 5 Km.; Anillo Periférico
(Toreo-Cuemanco) 42 Km.; Tlalpan (Viaducto-Carretera a Cuernavaca) 11 Km.; Par Vial Revolucion-
Patriotismo, 4 Km.; Total 62 Km.

1970-1980

Circuito Interior (La Raza-Juan Escutia, Av. Cuauhtémoc-E. Iztapalapa, circunvalacién-F. Del Paso
y Viaducto-Aeropuerto), 17 Km.; Insurgentes (Acueducto-Manuel Gonzalez) 6 Km.; Radial Aquiles
Serdan (Tacuba-Las Armas) 10 Km.; Radial Rio San Joaquin (Circuito Interior-Periférico Pte.) 6 Km.;
Primera Etapa de Ejes Viales, 252 Km.; Total 290 Km.

1980-1990
Circuito Interior (Aeropuerto-La Raza) 7 Km.; Viaducto Miguel Aleméan (Periférico-Observatorio) 3
Km.; Radial Aquiles Serdan (Tacuba-Las Armas) 10 Km.; Segunda Etapa de Ejes Viales (Adaptacion

de Vialidades Primarias y complementos menores a la red) 40 Km.; Total 50 Km.

1990-2000

Anillo periférico (Arco Oriente y Norte primera etapa de Cuemanco-Av. Mario Colin), Av. Gran Canal
(periférico-Eje 3 Norte), Av. C. H. Gonzalez-Av 608) periférico-Circuito Interior), Eje 3 Oriente (Eje 4
Sur-Circuito Interior), 75 Km.; Ejes Viales (Adaptacién de vialidades primarias y complementos

menores a la red) 120 Km.; Total 195 Km.
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A partir de 1990, se enlaza con las decisiones vinculadas al automovil particular, la politica
del gobierno federal que deriva en el otorgamiento de 52 concesiones para la construccion,
operacion, explotacién y conservacion de 5 mil kilometros de la red federal de carreteras,
mediante asociaciones publico-privadas. La administracion de Carlos Salinas de Gortari,
reduce las tasas arancelarias en componentes y se eliminan restricciones al contenido
nacional minimo, en un marco en el que para México, Estados Unidos y Canad4 la industria
automotriz, es atractiva en el intercambio econémico. En poco tiempo fracasa el esquema
de concesionamiento ante el sobreendeudamiento y la insolvencia de las grandes
constructoras de infraestructura que apostaron por evadir el riesgo por la disminucién de

flujos de transito en el sistema carretero.

En 1997, la administracion de Ernesto Zedillo, asume la deuda de 23 de estos
concesionarios, con fundamento en el Programa de Rescate Carretero que involucra la
participacién de gobiernos estatales y favorece a empresas como Ingenieros Civiles y
Asociados (ICA), Sociedad Controladora, Triturados Basalticos, S.A. (TRIBASA) y Grupo
Mexicano de Desarrollo (GMD, mediante la emision de los llamados pagarés de
indemnizacioén de carreteras, concepto por el que el gobierno federal asume una deuda por
mas de 58 mil millones de pesos y la obligacién de operar directamente las 23 vias de la
Red Nacional de Carreteras, mediante la participacién de Caminos y Puentes Federales y
Servicios Conexos. Este esquema que se revierte por Vicente Fox, y se sustituye en el

2003, por coinversiones que asumen el riesgo de la variacion de la demanda.

En el afio 2000 se suscribe el Tratado de Libre Comercio con la Comunidad Econémica
Europea (CEE), casi en paralelo a la decision de Andrés Manuel Lépez Obrador, Jefe de
Gobierno del Distrito Federal, sobre la construccion de los segundos pisos del Anillo

Periférico.

Tres afios después, Vicente Fox emite el decreto que apoya la competitividad de la industria
terminal, el desarrollo del mercado interno, la participacion en el mercado mundial y la
productividad. Se instalan plantas de Toyota en el Noroeste del pais, de Nissan en
Aguascalientes, de Volkswagen en Puebla y de General Motors en el Estado de Michoacéan,

ademas de Daimler Chrysler y Ford en el norte de México.
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En el 2005 la industria automotriz genera 1.6% del total de empleo en el nivel nacional,
aporta 2.5% del PIB nacional y 16% del correspondiente al sector manufacturero, participa
con el 19% de las exportaciones (superada solo las del petréleo y aporta 11% de las
importaciones a nivel nacional. Los actores privados importantes, todos empresas
extranjeras son: General Motors con 27% de la produccién nacional, Nissan 22%, Daimler
Chrysler 21% y Volkswagen 19%.

La inauguracion del segundo piso en Periférico, coincide con el declive de la produccion
nacional de vehiculos, dada la incursibn de naciones emergentes que compiten en un
ambiente de desregulacion comercial, mano de obra experimentada, transferencia de
tecnologia probada e infraestructura de produccién. Entre el 2003 — 2005 seis de cada diez

vehiculos vendidos en México son importados.

3. Omisién en la Constitucion Politica de un marco regulatorio metropolitano®

La Constitucion de 1917, después de la lucha armada, propicié un renacimiento politico de
la Ciudad de México. Sin embargo, el establecimiento de ayuntamientos (6rganos politicos
locales) para su administracion, asi como el nombramiento de un gobernador por parte del
Presidente de la Republica, fueron insuficientes para proveer eficazmente de los servicios
publicos que la creciente urbanizacion de la capital requeria. Los insalvables problemas de
financiamiento, fragmentacion de las decisiones administrativas y polarizacion politica local,
gue estaban atras de un progresivo malestar social, s6lo fueron superados con un golpe de
mando presidencial en 1928. A partir de entonces, y con la creacion del Departamento del
Distrito Federal como nuevo estatuto para la Ciudad de México, las exigencias de servicios
publicos de una ciudad central que se urbaniza a grandes pasos expandiéndose hacia su
periferia, son atendidas directamente a través de decisiones “administrativas” del gobierno

federal.®!

80 Lo “virtual”: se aplica a un nombre para expresar que la cosa designada por €l tiene en si la
posibilidad de ser lo que ese nombre significa, pero no lo es realmente: ‘Con esa finca tiene un
capital virtual, pero no es lo mismo que tener el capital en la mano’. Real Academia de la Lengua.

81 Alvarez, Lucia. El Distrito Federal: sociedad, economia, politica y cultura. México. UNAM,
CEIICH, 1998.
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Desde 1917, se reconoce por el articulo 25 Constitucional que el gobierno del Estado posee
una funcion rectora en la economia nacional, que llevara a cabo la regulacion y el fomento
de las actividades que demande el interés general, y que mediante las leyes
correspondientes establecera las formas de organizar la produccion, distribucién y consumo
de bienes y servicios socialmente necesarios. Por otra parte, desde lo prescrito por el
articulo 28 Constitucional, se establece que el Estado podra en casos de interés general,
concesionar la prestacion de servicios publicos, asi como otorgar subsidios a actividades

prioritarias.

Isabel Rosseau (2001) sefiala que la nueva Constitucion da continuidad al régimen
presidencialista e incluso limita aun mas el poder legislativo, al establecer el derecho de
veto del Presidente sobre éste. Para ella, la Unica contrapartida es el principio de no
reeleccion que se impone al ejecutivo federal. En este marco, el Estado sigue siendo el
principal agente de desarrollo econémico y el responsable del sector social. Devis (1999)
sefala la mutua colaboracion entre el Estado y los movimientos laborales organizados,

terreno para el futuro corporativismo.

En 1928 se erige el Departamento del Distrito Federal dentro de la estructura orgénica del
gobierno federal, marcando un régimen juridico-administrativo de excepcién para la
administracién de servicios publicos de la Ciudad de México, del que derivard un marcado
privilegio en la asignacion de bienes y servicios publicos y la gestion directa del Presidente
de la Republica. Las grandes decisiones sobre la infraestructura y servicios de la red de
autobuses, se llevan a cabo formalmente en el Unico resquicio de representacion ciudadana

que es el Consejo Consultivo de la Ciudad.

En paralelo, la historia registra la Gran Depresion de 1929, contexto en el que México sufrira
los efectos de la Segunda Guerra Mundial, sin embargo serd posible estructurar una
estrategia econdmica que se vera reflejada en el crecimiento del Producto Interno Bruto que
va de la mano de la politica interna de sustitucion de importaciones en las siguientes dos
décadas. En el &mbito internacional el Estado toma un nuevo rol, el de una regulacion
macroeconomica basada en el manejo de una politica presupuestal y monetaria, de la cual
deriva un papel central de llamado “Estado de Bienestar”, que se traduce en un papel central
en el desarrollo y la planeacién de los montos de inversién y de gasto publico que en

adelante le permitira intervenir a través de la planeacion del desarrollo.
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El Presidente Lazaro Cardenas emite para su administracion el Primer Plan Sexenal de
Gobierno a fin de condensar en el nivel nacional la prioridad y estrategia de solucion de los
problemas que enfrenta el desarrollo. Aguilar Camin (1988) ubica en este momento los
cimientos del “presidencialismo mexicano” del que observa frondosas ramificaciones

administrativas y redes de amplia discrecionalidad.

Durante el siguiente sexenio, empieza a despuntar el proceso urbano que terminara
transformando al México rural, que en este momento registra cinco ciudades con mas de
cien mil habitantes. La Ciudad de México mantiene la primacia politica y econdémica,

explicativa de la migracién de mas de 600 mil personas del centro del pais.

En 1942 el Presidente Manuel Avila Camacho, emite la Ley que fija las bases generales a
que habran de sujetarse el transito y los transportes en el Distrito Federal. A partir de ese
23 de marzo, trece disposiciones genéricas, constituiran la base del marco regulatorio del
transporte hasta 1995. Conjunto de disposiciones que no mereceran modificacion alguna,
a pesar del surgimiento de la zona metropolitana. Esta escueta ley, quedara sujeta al
mandato del Presidente en la politica de transporte. Lo que significa que en el contexto de
un fenédmeno historico tan trascendental como la urbanizacién de principios de siglo en la
Ciudad de México, las actividades sobre el transporte de pasajeros son reguladas ex post,

varias décadas después de los impactos producidos.

4. Bloqueo de la ACM alaintroduccion del proyecto metro

El contexto politico en el que surge, se desarrolla y transforma el servicio de autobuses, a
partir de los afios veinte, constituye un factor explicativo de la particular forma, digamos
endogamica, en que se recreara la "captura" a lo largo del siglo XX en ese sector de

transporte publico.

Se trata del sistema de partido <<de>> gobierno, en cuya cuspide politica se encuentra el
Presidente de la Republica, quien debe mucho de su capacidad de decision al apoyo que
le brindan los sectores sociales representados corporativamente por la CTM, CNC y

CNOP, principalmente.
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La "Alianza de Camioneros de México, A.C." surge en este contexto politico en 1923 y se
convierte en el actor principal para la prestacion del servicio de transporte durante los
siguientes 58 afios. Esa agrupacion integra todos los sindicatos de permisionarios y unifica
en un solo mando el disperso y fragmentado servicio de mas de 1600 vehiculos adaptados
para el transporte publico.

A partir de 1929 el territorio del DF se gobierna de manera directa por el presidente de la
Republica, quien delega las responsabilidades administrativas en un regente, a cargo del
"Departamento” del DF. Las grandes decisiones sobre la infraestructura y servicios de la
red de autobuses, se llevan a cabo formalmente en el Gnico resquicio de representacion
"ciudadana" que es el Consejo Consultivo de la Ciudad. Quienes invariablemente lo ocupan,
son los representantes corporativos partidistas y las élites y grupos econémicos. De ese
especie de oraculo politico-administrativo salen los "verdaderos" acuerdos sobre la politica
de transporte; que posteriormente conoceremos publicamente como planes, programas,
proyectos e inversiones (en la mayoria de los casos su formalidad normativo-legal
constituira una accion ex post para evitar contratiempos ante rutinarias revisiones como las

que estaria obligada a hacer la Contraloria).

La Alianza logra imponer sus intereses en momentos en que el DDF toman decisiones sobre
transporte, dos de ellos son: Ley que fija las bases a que habran de sujetarse el transito y
los transportes en el Distrito Federal, vigente de 1942 a 1995; y el acuerdo con el Jefe del
DDF, Ernesto Uruchurtu, para la creacién de la Unién de Permisionarios de Pasajeros en
Camiones y Autobuses en el D.F., como institucion publica con personalidad juridica y
patrimonio propio. La Unién, es el canal exclusivo para establecer relaciones con los
permisionarios, a través de sus lideres. La Alianza, es el interlocutor Gnico para cabildear

la politica de transporte.

Los liderazgos surgidos desde la plataforma de la Alianza de Camioneros empoderan las
figuras como Rubén Figueroa e Ismael Rodriguez, en su trayectoria técnica, gremial,
politica y, finalmente, empresarial que se replica en distintas ciudades y a través de las
Cémaras Nacionales. Como su asesor juridico, Figueroa no so6lo se forjar4 una suprema
carrera politica (diputado, senador y gobernador) gracias a sus negociaciones para
armonizar intereses de sindicato, empresas y gobierno, sino que su pericia le conducira, a

ser uno de los permisionarios mas poderosos del pais, logrando insertarse en los negocios
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relacionados con la red de servicios como importador, intermediario y representante de

proveedores y fabricantes internacionales de autobuses.

En los afios cincuenta, el estrecho vinculo de los lideres de la Alianza de Camioneros con
el Jefe del Departamento del Distrito Federal, es suficiente para frenar la incorporacion del
tren rapido propuesto por Bernardo Quintana, Presidente de ICA, bajo los argumentos de
su elevado costo, la generacién de deuda externa, la complejidad del suelo de la ciudad vy,
en forma velada, la amenaza al monopolio de la Alianza de Camioneros. Uruchurtu apuesta
por las vias rapidas para el automovil y por los corredores urbanos operados por autobuses,
no obstante en 1960, la reestructuracion de servicios en este sentido, queda en el tintero

ante la oposicion de los comerciantes del centro de la ciudad.

5. Desempefio de funciones gubernamentales por Ingenieros Civiles vy
Asociados

La insistencia en que las tendencias de crecimiento metropolitano debian considerar un
sistema de transportacion masiva fue una labor emprendida por Bernardo Quintana Arrioja,
Presidente de la empresa ICA, S.A. desde 1958.

La imposicion de Uruchurtu y la Alianza, pierden la partida ante la estrategia de Bernardo
Quintana. El Regente de Hierro, se vera forzado a renunciar a su cargo y la Alianza de
Camioneros a fusionar los 86 sindicatos que la integran reorganizandose en 20 sociedades
mercantiles y queda fuera del Comité Consultivo del Transporte que definira la red troncal

del metro.

El apoyo del nuevo Jefe del DDF, Alfonso Corona del Rosal, es para impulsar el proyecto
integral del metro, cuyo primer resultado, sera la construccion de 42 kilébmetros, en pleno
corazon de la ciudad. En 1967, inician las obras para la construccion de las Lineas 1,2y 3

del Sistema de Transporte Colectivo.

ICA es un actor excepcional en la vida politica dominada por un presidencialismo que se
erige desde una l6gica de acuerdos entre los lideres politicos de los sectores del Partido
Revolucionario Institucional, y altos funcionarios elegidos y designados por el Presidente.

Como corporativo de excelencia ingenieril, y al no poseer el ascendente politico-partidista
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gue se consigue perteneciendo a uno de los sectores (obrero, campesino o popular), su
fuerza y estrategias penden de la ascendencia que pueda construir directamente con el
Presidente.

En este caso, Gustavo Diaz Ordaz, es amigo, ex comparfiero de escuela y cufiado de
Gilberto Borja Navarrete, socio de ICA que viaja con Bernardo Quintana a diferentes paises
con la idea de implementar en México un sistema de trenes rapidos. Mas adelante se
incorpora al proyecto Angel, otro hermano de la esposa del Presidente. Es dificil pensar
que, en 1964, Diaz Ordaz no conocia el proyecto del metro. El péndulo de las
configuraciones politicas y familiares en un circulo cerrado coadyuvara en las decisiones

de transporte para una gran y compleja ciudad.

ICA, es una organizacion en la que parece predominar exclusivamente un lenguaje y
criterios técnicos de alta especificidad que se ve empujada a jugar un papel clave en la
I6gica de las decisiones y prioridades presidenciales: Diaz Ordaz, sabe que la oportunidad
de los Juegos Olimpicos es un aparador internacional que debe aprovechar. En 1967, ICA
asumird la complejidad técnica, financiera, legal, administrativa, etcétera que permita que

un ejército de 30,000 trabajadores vaya construyendo un kilbmetro de Metro por mes.

La irrupcion de ICA en la politica de transporte se asocia, en el caso de las Lineas 1,2y 3,
con el monopolio de decisiones que asume con la anuencia del Presidente. El consorcio
tuvo en sus manos hasta la gestion sobre el endeudamiento externo para financiar el Metro.
La modalidad de proyecto "llave en mano" que ICA, ofreci6 al gobierno federal incluia la

gestidn para obtener un financiamiento del gobierno francés.

ICA suple las funciones que deberian discurrir por los diversos procesos y legalidad
gubernamentales; sin embargo, la fuerza del cumplimiento de metas en los tiempos
politicamente necesarios, obligan al pragmatismo presidencialista, el cual, por otra parte,
se apoya en la confianza de su familia politica y la reputacion de la empresa. Luego de
inaugurada la obra fue menester rellenar los huecos de la normatividad publica
(expedientes, estudios, planes, programas, analisis costo-beneficio, acuerdos, etcétera),

gue necesariamente se tomaron en fast track en el &mbito de la administracion publica.
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Hilando mé&s fino sobre las estrategias de largo plazo que genera ICA, apareceran
verdaderas innovaciones institucionales y organizativas para prohijar un tipo hibrido de
funcionario: personal formado en la ortodoxia técnica de la empresa, pasa a engrosar las
filas de la organizacion gubernamental que toma las decisiones sobre Metro.

6. Apoyo gubernamental para la creacién de la Coalicion de Agrupaciones de

Taxistas

En 1967, a la par del inicio de las obras de la primera etapa del metro, el Presidente, el
Secretario de Gobierno, Rodolfo Gonzéalez Guevara y el Jefe del Departamento del Distrito
Federal, Alfonso Corona del Rosal apoyan el surgimiento de la Coalicidbn de Agrupaciones
de Taxistas y la conformacion de las Rutas 1, 2 y 3 en el Distrito Federal. Esta estrategia
sienta precedente en el gobierno, al no contar con el apoyo de la Alianza se opta por las
organizaciones de taxis colectivos. Dos afios después, en 1969, otorgan a la CAT los

primeros Permisos Provisionales para el transporte Colectivo.

7. Nombramiento del ex apoderado legal de la ACM como Jefe del Departamento
del D.F.

Pero el juego cambia constantemente. La Alianza se reposiciona en el siguiente sexenio,
donde los errores y excesos de Jorge Martinez Dominguez, abren la puerta del DDF al ex
apoderado legal de la Alianza, Octavio Senties, primo politico del Presidente Luis
Echeverria y abogado de Rubén Figueroa. Entonces, se suspenden por orden presidencial,
las obras del metro y se autoriza el incremento de tarifas para los servicios de la Alianza.
Con apoyo del Gobierno federal, renueva la flota vehicular introduciendo autobuses DINA-
CASA. En 1972 la Alianza, participa con el 50% de un total de 11 millones de viajes diarios.
La presencia de Senties como Jefe del DDF, muestra un aspecto de la estrategia de captura
del interés general que se sustenta en el decisor, quien tiene un pie de representatividad
en el gobierno y otro en la empresa. Esta estrategia, en efecto, es posible en el marco del
sistema de partido. Sin embargo, es necesario agregar que quienes poseen la pericia para
desdoblarse en estos roles de manera simultanea aprovechan la discrecionalidad y el
relajamiento del control legislativo en la sui géneris administracion publica del Distrito

Federal. Aun con su apoyo, la Alianza enfrenta una fuerte crisis financiera y el rezago del
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pago de servicios al IMSS. Mientras Isidoro Rodriguez y Rubén Figueroa compiten por el

control del gremio camionero en el nivel nacional.

La apuesta de Luis Echeverria en metro, fue la construccion nacional de trenes en Ciudad

Sahagun. En 1975 se crea la Comisién de Vialidad y Transporte Urbano (COVITUR).

8. Apoyo gubernamental de taxis tolerados

Al llegar 1976, aparecen en la escena José Lopez Portillo como Presidente de México y
Carlos Hank Gonzalez, empresario, politico, millonario, amigo del Presidente, ex
Gobernador del Estado de México, actor clave en el PRI, vendedor de camiones y
carrocerias para autobuses y, en este periodo, Jefe del Departamento del Distrito Federal,

con aspiraciones presidenciales.

En el periodo 1976-1978, Carlos Hank, Jefe del DDF y Arturo Durazo Moreno, Director
General de Seguridad Publica y Transito apoyan a los llamados “tolerados” que operan
fuera del circulo de poder de la Coalicién. Bajo un acuerdo de captura del interés general,
se integra el Bloque de Agrupaciones de Taxistas con servicios colectivos especiales.

Arturo Gutiérrez, entonces Presidente de la CAT decide buscar el apoyo de la Asamblea de
Representantes del Distrito Federal y, en los hechos, buscar un acuerdo con la Alianza de
camioneros de México. Toda vez que su Presidente es también el Diputado Federal Héctor
Hernandez Casanova, con quien acuerda respetar la cobertura y demanda atendida por la
Alianza. El acercamiento de la CAT con la Asamblea, ofrece informacion privilegiada a Celia
Torres, Diputada Federal y miembro de la comision nombrada para atender al Presidente
de la CAT, quien finalmente opta por representar los intereses de los "tolerados” a través

de la Confederacion Nacional Revolucionaria de Transporte “Celia Torres”.

En 1978, el DDF ofrece créditos para la sustitucion de automdviles sedan por camionetas
tipo “Combi” de Volkswagen, emitidos a través de BANOBRAS. Su otorgamiento esta
respaldado por la palabra del Director General de Seguridad Publica y Transito y su gestion
a cargo del Presidente de la Coalicion de Agrupaciones de Taxistas. En este acuerdo de
captura el interés general, beneficia a la triada que integran Arturo Durazo, quien recibe

dadivas en especie y el apoyo incondicional de la CAT; el PRI, quien acoge a los
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transportistas; y Arturo Aguirre quien cobra las comisiones por conseguir créditos,
concesiones y placas. Durante el periodo 1978-1981, se registra en este proceso, la
presentacion de documentos falsos y el incumplimiento en el pago de créditos ante
BANOBRAS.

Durante la década de 1970, el servicio de taxis colectivos se expande y diversifica,
ostentando amparos ante la falta de permisos o concesiones, los que mandatan a la
autoridad dejar las cosas en el estado en que guardan. La autoridad por su parte argumenta
gue el marco legal aplicable no prevé que autos particulares presten un servicio publico por
lo que no hay fundamento para sancionarlo. Estrategia que se alna a la defensa de
exfuncionarios de la Direccién General de Policia y Transito (DGPT) que participan como

gestores de las principales organizaciones de taxistas.

Su disefio, operacién y explotacion de servicios irregulares en la modalidad de taxi colectivo
de ruta fija, se desarrolla bajo un esquema de autorregulacién, a cargo de organizaciones
gremiales y cupulas de transportistas que van teniendo presencia monopdlica en zonas,
vialidades principales y, en los municipios conurbados, sobre corredores metropolitanos de
acceso a la Ciudad de México. La organizacion de mayor longevidad y trascendencia en
esta modalidad, es la Coalicion de Agrupaciones de Taxistas (CAT), que surge como hemos
sefialado en 1967, con el apoyo de la Confederacién Nacional de Organizaciones Populares

(CNOP) y a partir de 1978 tiene presencia mayoritaria de taxis colectivos.

9. Revocacién concesiones de la Alianza de Camioneros de México

Bernardo Quintana, presidente de ICA, logra un acuerdo con José Lépez Portillo y Carlos
Hank Gonzalez, Presidente de México y Jefe del DDF respectivamente, apostando a la
mayor inversion en infraestructura vial y de transporte masivo en la historia de México.
Cobijados por un Anteproyecto del Plan Rector de Transporte y Vialidad que establece con
cuatro programas de inversion: Metro, vialidad, servicios de transporte y estacionamientos.

Esquema que traera importantes negocios inmobiliarios en la Ciudad.

Carlos Hank, en medio del boom del petr6leo tomara, con asesoria de ICA, un conjunto de
decisiones que impactaran como nunca antes la movilidad de la ZMVM: ampliara la red del

metro incorporando lineas de baja captacion; incrementara la capacidad de la red vial
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primaria con una red ortogonal de ejes viales dentro del Circuito Interior, y cambiando el
discurso del Plan Rector, provocara la salida del mercado de la Alianza de Camioneros de
México, asumiendo en nombre del gobierno federal, la prestacién directa del servicio de
autobuses.

Centrados en la revocacion de concesiones del servicio de autobuses, es necesario un
analisis mas profundo para dilucidar que motivé a Carlos Hank a sacar del juego a la Alianza
de Camioneros de México: su interés por participar en la prestacion de servicios; la venta,
mediante sus empresas, de parque vehicular para renovar la flota de autobuses; la intension
de abrir el mercado a nuevos empresarios; inclinar la balanza en favor de Rubén Figueroa,
en el liderazgo nacional del sector camionero; la referida oferta de la propia Alianza de
Camioneros para salir del servicio por incosteable. A quince meses de concluir su
administracién, el golpe a la Alianza, con mas de 22 mil empleados y el apoyo de las

Camaras Nacionales, constituye un caso de captura del interés general.

El acuerdo que al parecer llevé mas de tres afios, incluyo la indemnizacién por cada una de
las concesiones, por la flota vehicular, por cada uno de los bienes inmuebles (oficinas,
talleres y modulos) y por el equipo y herramienta utilizado para el servicio. Negociacion
entre la Alianza de Camioneros de México, representada por el Lic. Héctor Hernandez

Casanova y un representante del Jefe del DDF.

Al paso del tiempo, la municipalizacién del servicio de transporte de autobuses, se tradujo
en un caro experimento y una promesa de gobierno incumplida. El Presidente de la Alianza,
neutraliza el conflicto mediatico. Dada la fuerza sindical y gremial de una entidad tan

poderosa como la Alianza la Municipalizacién es un evento politicamente controlado.

La clave del entendimiento esta en el juego en que todos ganan: Hank vendera los
autobuses a la naciente empresa paraestatal; los trabajadores seran contratados con
mejores sueldos y prestaciones en la nueva AUPR100; a los permisionarios se les compran
los bienes inmuebles y la flota vehicular; Figueroa, deja el control gremial del DF a cambio
de expandirse a nivel nacional, creando la Alianza de Transportistas de la Republica
Mexicana, cobertura desde la cual fundara sus empresas Autotransportes México-Acapulco
y Flecha Roja. Fuera de este juego de intereses particulares y de grupo, pierde el interés

general, la movilidad metropolitana, la ciudadania, los viajeros de todos los dias.
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En agosto de 1981, el Presidente de México emite el decreto de creacion del organismo
publico Autotransportes Urbanos de Pasajeros R100 y dias después, declara que no es
factible resolver el problema estructural histérico del transporte en la Ciudad de México.

Con fecha 25 de septiembre de 1981, el DDF revoca las concesiones de la Alianza de
Camioneros de México, considerando la manifestaciéon de los concesionarios al DDF,
explicito en el decreto, sobre su deseo de retirarse de la prestacion del servicio publico por
incosteable. La Secretaria de Obras y Servicios y el Vocal Ejecutivo de Transporte de
COVITUR, seran los ejecutores de esta decision publica, previendo la prestacién directa del

servicio por el propio DDF, ademas de la indemnizacién a los concesionarios.

El impacto de la municipalizacién del transporte, marca un parteaguas en la politica de
transporte metropolitano. El supuesto desinterés por una actividad no redituable de parte
de la Alianza de Camioneros de México, el negocio implicito en la renovacién del parque
vehicular, la reestructuraciéon del servicio a partir de la red del metro y los ejes viales, la
estrategia politica de Carlos Hank Gonzalez aspirante a la Presidencia, el interés por el
mercado de servicios, son variables que se barajean al querer explicar la revocacion de
concesiones de la Alianza de Camioneros y la consecuente trasmision de bienes al gobierno
federal para que asuma la prestacion directa del servicio a través de AUPR100, segun la
estrategia formulada por COVITUR a través de la recién creada Vocalia Ejecutiva de
Transporte (agosto,1980).

10. El Presidente acuerda la creacion del SUTAUR

Derivado de la Municipalizacion, se presenta una disputa por la titularidad del Sindicato del
organismo publico AUPR100. Cuellar (2002), explica la pugna entre dos bandos: el primero,
con la fuerza de la Confederacion de Trabajadores de México (CTM), ligado al pasado
partidista de la Alianza de Camioneros y a la suscripciéon de un Contrato Colectivo de
Trabajo con el Sindicato Unico de Trabajadores de Autotransporte Urbano, Similares y
Conexos del Distrito Federal y el segundo, con la fuerza de la Unidad Obrera Independiente,
ligado a la Linea de Autobuses Urbanos Lomas de Chapultepec — Reforma, afiliada a la
Unién Sindical de Trabajadores de Autotransporte y Actividades Similares y Conexos de la
Republica Mexicana y a la suscripcion de un Contrato Colectivo de Trabajo suscrito el 18
de enero de 1981.

103



La estrategia inicial de Gabino Camacho y Ricardo Blanco, lideres de la original Ruta 100,
es tomar la calle y ostentar el apoyo de Juan Ortega Arenas de la Union Obrera
Independiente (UOI). Primer intento: fallido. El Sindicato Unico suscribe el Contrato
Colectivo de Trabajo de AUPR100 con el apoyo de la CTM, el 7 de abril de 1981.

En un segundo intento, Ortega, Blanco y Camacho encabezan una huelga el 16 de enero
de 1982, por lo que son detenidos. En solo diez dias, Ortega Arenas pacta directamente
con el Presidente José Lopez Portillo y acepta el dialogo con Cuauhtémoc Santana,

Secretario de Obras y Servicios del DDF.

En menos de un mes, nuevamente se lanzan a la calle y vuelven a ser detenidos los lideres
Ortega, Barco y Camacho. Esta vez, el Presidente emite el Decreto de fecha 19 de febrero
de 1982, a través del cual los trabajadores de autotransporte se regiran por el apartado B
del Articulo 123 Constitucional. Después, el gobierno federal retira los cargos en contra de

los lideres.

Finaimente Barco y Camacho constituyen el Sindicato Unico de Trabajadores de
Autotransportes Ruta 100, logrando el apoyo de la mayoria de trabajadores del organismo
publico. Merito que el 17 de marzo de 1982, respalda el otorgamiento del registro oficial del
SUTAUR100.

A rio revuelto, ganancia de pescadores, Ricardo Barco y Gabino Camacho tendran a su
cargo el destino del SUTAUR vy la cobertura y bienes del servicio que otrora la Alianza de

Camioneros conquisté en 58 afios.

11. Construccion de lineas de metro baja captacion

La red de alta capacidad del metro de la Zona Metropolitana del Valle de México esta
conformada por 12 lineas que se extienden en 226 km con 195 estaciones. Su construccion
inicia en 1967 y segun el Sistema de Transporte Colectivo puede referirse en las siguientes

etapas.

La primera promovida por el Presidente de ICA y el Presidente de la Republica dura seis

afos y trasciende a la administracion de Luis Echeverria, quien inaugura en tramos ya
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iniciados y decide suspender la construccion de la red. Esta etapa aporta tres lineas con 41
km. Constituyen el ndcleo de mayor trascendencia para el transporte publico en la
metropolis. Sin duda las de mayor eficiencia y captacion, cuyo disefio coincide con el trazo
de diversos tramos de la red de tranvias que operaba otrora en la Ciudad de México.

La segunda etapa, 1977 a 1982, agrega 39 km, de los cuales 26.5 km. Corresponden a

linea 4 y 5y el resto es un tramo de la linea 3.

ICA diversificara sus modalidades de captura del interés general. Como corporativo que no
s6lo busca ganancias en el sector transporte, sino que posee una amplia cartera de
negocios, plantea construir Lineas como la 4, verdadero elefante blanco en términos de
eficiencia en la red de Metro, con el propésito de obtener la ganancia por la sola
construccién de obra civil y la posibilidad colateral de capitalizar plusvalias inmobiliarias a
lo largo de las nuevas lineas. Sin poder documentarlo, la resefia de alguno de los ingenieros
gque trabajaban en ISTME narra la presencia de Carlos Hank, Jefe del DDF y como dibuja
el trazo de la linea 4 con su dedo indice, dando el trazo final a la linea de menor captacion
del sistema. Esto a la par de decisiones politicas que afectaron significativamente la oferta
de servicios en la metropolis como la revocacion de concesiones de la Alianza de

Camioneros y el crecimiento de taxis colectivos desde la esfera de la economia informal.

COVITUR funge en este proceso como una especie de sucursal de la matriz ICA enclavada
en la Secretaria de Obras. El proveedor de los componentes que requiere la construccion
de Metro sera siempre el consorcio ICA y el Plan Maestro del Metro, un instrumento

manipulable por el ejecutivo.

Durante la tercera etapa de 1983 a 1985, con Miguel de la Madrid Hurtado como presidente
y Ramén Aguirre Velazquez como Regente del Distrito Federal, se construyeron 35.27
kilbmetros de Red con 25 estaciones; caracterizandose por la conclusion de las lineas 1, 2
y 3; la Linea 1 llegando de Zaragoza a Pantitlan; Linea 2 de Tacuba a Cuatro Caminos y
Linea 3 de Zapata a Universidad. En esta etapa se construyo el primer tramo de Linea 6 El
Rosario Instituto del Petréleo y los primeros 3 tramos de Linea 7, Tacuba-Auditorio,
Auditorio-Tacubaya y el tramo Tacubaya - Barranca del Muerto. A la mitad del camino, 1984,

muere Bernardo Quintana, Presidente de ICA, la empresa que ha tenido mayor
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participacion en la politica de transporte en la Ciudad de México. En ese afio, se crea la

Coordinacién General de Transporte.

La cuarta etapa 1986 - 1988, en el mismo sexenio, aporta 26 km y 20 estaciones; con la
Linea 9 Pantitlan- Tacubaya, una especie de servicio exprés de linea 1 que optimiza el trazo
y humero de estaciones y el tramo que concluye la Linea 6 llevandola de Martin Carrera al

Instituto del Petréleo y la Linea 7 con el tramo El Rosario-Tacuba.

En 1989 el Sistema de Transporte Colectivo alcanza una afluencia diaria de 1. 5 millones
de usuarios. Contra la l6gica mas simple, durante la siguiente década, la afluencia del STC
disminuye a pesar del incremento de la red. Ver figuras 4 y 5 en las que se observa: el
crecimiento inicial de las lineas troncales 1, 2 y 3 y a partir de 1981, la incorporacién de
cinco nuevas lineas con un umbral de demanda contrastantemente menor. Es clara la
disminucién, del orden de 500 mil pasajeros por afio, de la afluencia al sistema por toda una

década pese al crecimiento de la red y la incorporacion de dos nuevas lineas.

La quinta etapa 1989-1994, aporta 37 km. con la Linea 8 Garibaldi-Constitucion de 1917 y
la Linea A, primera que cruza los limites del Distrito Federal para conectar Pantitlan con el

municipio de la Paz.

La sexta etapa, en el periodo de 1994-2000, aporta la linea B que conecta los municipios
de NezahualcOyotl y Ecatepec del Estado de México. Su implementacion enfrenta un
cambio significativo de actores y partidos politicos, derivado de la transicion del
Departamento del Distrito Federal al Gobierno del Distrito Federal en la administracion de

Ernesto Zedillo.

En 1995 COVITUR se transformara en la Direccion General de Construccion adscrita al
Sistema de Transporte Colectivo quien asumira la atribucion de elaborar el Programa
Maestro del Metro. ICA enfrentara serios problemas financieros y sera cuestionada como
corporacion especializada en disefiar y construccién del Metro y, nuevamente, el Plan
Maestro del Metro (PMM) sera un referente de planeacién técnicamente fragil y

politicamente influenciable.
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Segun las figuras 4 y 5, se observan: la caida de la afluencia del sistema, la disminucion
de la afluencia en las lineas 1, 2 y 3, la baja captacién del todas las lineas incorporadas
al sistema (4, 5, 6, 7, 8, 9 y A) en el periodo critico de la década de los afios noventa.
Comportamiento asociado a las deficientes decisiones tomadas en materia de
transporte en la ciudad de México, particularmente durante la década anterior.

La participacion del transporte de mediana y alta capacidad, metro, tren ligero y
autobuses, se sustituye por vehiculos de baja capacidad, automdviles, camionetas y
microbuses, pulverizandose la oferta de transporte ante el crecimiento de la demanda
de viajes en la Zona Metropolitana del Valle de México. En paralelo ICA y COVITUR
mantienen el negocio de construir costosas lineas de metro sin importar su captacion,

su articulacion, el disefio y localizacion de estaciones.

La acumulacion de decisiones irresponsables y al vapor, el uso de la discrecionalidad
de funcionarios publicos de primer nivel en favor de interés personales y de grupo, la
cuasi nula participacion del legislativo en el control y evaluacion de la politica de
transporte, los casos de corrupcion evidente, han capturado el interés general y creado
una problematica compleja y enraizada que afecta la sustentabilidad, la movilidad y la
vida diaria de la poblacion que transita por la Zona Metropolitana del Valle de México.
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Figura4 Comportamiento de la afluencia anual del STC e incorporacion de lineas a
la operacion.
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12. Lapoliciade transito, juez y parte, en el negocio informal de taxis colectivos

La caida del servicio de autobuses, aunada a la ineficiencia de nuevas lineas de metro, el
incremento en la capacidad vial, el crecimiento de la demanda metropolitana, el desempleo
y la crisis econdmica, el crecimiento explosivo de unidades habitacionales en municipios
del Estado de México y la corrupcion en la Secretaria de Seguridad Publica coadyuvan al
crecimiento de taxis colectivos a nivel metropolitano. La politica de transporte esta orientada
por el consentimiento de servicios irregulares en fomento a la economia informal. La
Direccibn General de Autotransporte Urbano es juez y parte en el negocio de taxis

colectivos de ruta fija. Una politica mas de captura del interés general.

Asi, la red de taxis colectivos absorbe la demanda insatisfecha por modos de mediana y
alta capacidad y el crecimiento acelerado de la demanda de viajes en la metrépolis. Como
alimentador de la red troncal del metro, tiene en su disefio de rutas, un criterio asertivo que
logra accesibilidad, flexibilidad y cobertura absoluta. Su flota vehicular heterogénea,
hechiza, deteriorada, ineficiente e insegura atiende desde rutas de bajo calibre hasta
corredores metropolitano de alta demanda. Inicia con el uso de automoviles tipo sedan,

avanza por la década de los ochentas con camionetas tipo “Combi.

En 1981 habia en operacion 25 mil taxis colectivos. Cuatro de cada diez eran tolerados, lo
gue inicialmente provoco la oposiciéon de la CAT. Meses después Arturo Aguirre acuerda
con Arturo Durazo absorber y representar al movimiento de tolerados. Evidentemente, en

un acuerdo de captura del interés general.

Sumado a la cartera de negociaciones, Arturo Aguirre consigue en septiembre de 1981, 22
dias antes de la revocaciéon de concesiones de la Alianza de Camioneros, que el Presidente
José Lépez Portillo emita un decreto mediante el cual desincorpora del dominio publico, el
predio “las trancas” en la delegacién Azcapotzalco, con una superficie de 7 000 m2, para
asignarlo a titulo gratuito a la Coalicion de Agrupaciones de Taxistas para construccion de

viviendas. Un afio después, Arturo Aguirre es asesinado.

Luis Rivera Guadarrama toma la Presidencia de la CAT. Sus objetivos son: promover
tolerados, sustituir sedanes por combis y aplicar el cobro por regularizacion de unidades y

asignar placas. A partir de 1982 se detona el crecimiento explosivo de taxis colectivos de
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ruta fija y un afio después la DGPT inicia el reordenamiento de tolerados y la integracion

del padrén vehicular.

En el periodo que va de diciembre de 1982 a noviembre de 1988, Miguel de la Madrid y
Ramén Aguirre Veldzquez, Presidente de México y Jefe del DDF respectivamente,
administran los problemas heredados por la llamada Municipalizacién del Transporte. A
cargo de AUPR100, designan a Isaac Osorio Corpi, titular de la Coordinacién General de
Transporte hasta mayo de 1986. En paralelo se llevan a cabo las negociaciones de la
Comision Liquidadora solicitada por la Comisién Nacional de Avallos para la indemnizacién

de los permisionarios de la ALICAMEX.

En un marco general de planeacién, liderado desde el DDF a través de la Coordinacion
General de Transporte, Osorio Corpi, analiza a profundidad las vertientes juridica, técnica,
financiera y politica en la problematica del transporte en la ZMVM. A través de la Direccién
General de Planeacion y Vialidad de la CGT vy la asesoria de USTRAN, Felipe Ochoa y
Asociados, London Transport International Limited y Urban Transportation Development
Corporation se elabora el Programa Integral de Transporte y Vialidad y se implementa un
modelo para el andlisis de la demanda con una base de datos propia y sin participacion de
ICA. No obstante, después de septiembre de 1985, gran parte de las bases de datos se
perdieron o distorsionaron en forma sustantiva por el impacto en la generacion, distribucion,
seleccién modal y asignacion de viajes a las redes vial y de transporte puablico. Al final del
sexenio, el renglén de autobuses operados por el DDF registra un total de 6 796 unidades,

tres de diez operan con eficiencia.

13. Repliegue de taxis colectivos del Estado de México

En 1985, ya en la administracién del Presidente Miguel de la Madrid y Ramdn Aguirre como
Jefe del DDF, el gobierno inicio un proceso de regulacion de los servicios de taxis colectivos,
a través de la Direccién General de Autotransporte Urbano, a cargo de Martin del Castillo.
Para entenderlo a cabalidad hay que considerar que hasta entonces el servicio de taxis
colectivos tanto en el Distrito Federal como en el Estado de México habia tenido un
crecimiento explosivo y una extension territorial que incluia incluso la sobre posicion con

las lineas del metro. Proceso que pudo consolidarse gracias a los arreglos de la CAT, el
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Bloque de Taxistas y otras organizacionesy lideres en contubernio con la Direccion General

de Policia y Transito y la Direccién General de Autotransporte Urbano.

Martin del Castillo, disefia una estrategia integral, para el servicio de taxis colectivos a

través de la aplicacion de seis programas:

Regularizacion de tolerados. El gobierno reconoce oficialmente los servicio de taxis

colectivos y entrega 50 mil juegos de placas para este servicio.

Cancelacioén de placas. En 1989, Isaac Osorio Corpi, emite un decreto a través del
cual se cancelan dichas placas. Un afio después, Manuel Camacho, como Jefe del

DDF lo deja sin efecto aludiendo que el CGT no tenia facultades para su expedicion.

Combate a taxis “piratas”. El gobierno implementa operativos de control de transito

para el retiro de taxis con placas de auto particular.

Retiro de empresas de transporte del Centro Histdrico. Aludiendo las 100 medidas
contra la contaminacion ambiental (Grupo de los Cien, encabezado por Homero
Aridjis), se implementan operativos para replegar los servicios provenientes del
Estado de México hacia los Centros de Transferencia Modal. Esta estrategia deja
que los liderazgos de taxis colectivos, estan diferenciados en cada entidad
federativa. Sobresaliendo en el Distrito Federal, los casos de Ruta 1, liderada por
Francisco Aguirre Guadarrama; Ruta 2, por Heriberto Flores "El Pollo" y Ruta 3 por
Felipe Nufez y en los corredores metropolitanos que dibujan el Anillo Periférico, Av.
De los Insurgentes y Calz. Ignacio Zaragoza, por Axel Garcia, Vicente Coss y
Guadalupe Uribe respectivamente. Martin del Castillo logra replegar los servicios de
taxis colectivos con origen en el Estado de México. Manuel Camacho, en 1986,
acuerda con Ignacio Pichardo, Gobernador del Estado de México otorgar 32
permisos a rutas suburbanas para su ingreso al Distrito Federal, lo que revierte las

acciones de la Direccion General de Autotransporte Urbano.

Placa permanente. Se emite con la intension de controlar el servicio a través de una
placa emitida exprofeso para estos servicios, que mas adelante intenta ser la fallida

placa metropolitana; y
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vi.  Sustitucién de Unidades (Combis por micros). Primer Programa oficial para sustituir
3 combis por un microbus, cuando circulaban 200 microbuses. Esta estrategia deja
ver: la participacién de microbuses; el uso de la misma placay concesién que avalan
incremento de capacidad con la misma tarifa, la promocién del gobierno en favor de

los microbuses y el apoyo del gobierno para formalizar la gestion financiera.

En septiembre de 1985, la Ciudad de México sufre el impacto de dos sismos en el centro
de la ciudad. A partir de entonces la agenda de gobierno cambia las prioridades y surge

una mayor participacion de la sociedad civil.

Con el cuestionamiento de la legalidad de las elecciones de 1988, Carlos Salinas de Gortari
ocupa la Presidencia de diciembre de 1988 a noviembre de 1994 y de Manuel Camacho
Solis como Jefe del DDF hasta noviembre de 1993. La politica de transporte se mantiene

como prioritaria.

En este periodo hay un cambio ideolégico en su disefio tanto a nivel nacional como
metropolitano y local, que coincide con lo planteado por London Transport en el Programa
Estratégico elaborado para la CGT en 1987: disminucion del gasto, privatizacion de
servicios y empresas publicas, busqueda de eficiencia en la prestacion de servicios, revision
de la politica indiscriminada de subsidios, creacién de una autoridad metropolitana que
regule la inversion publica con la participacion del gobierno federal, del Estado de México y
el Distrito Federal, imposicion de impuestos bajo el criterio de quien contamina pagay, ante
la ineficiencia del metro, la apuesta por el crecimiento de autobuses en corredores

metropolitanos.

LTI cuida las formas en el Programa Estratégico, pero considera que el papel del gobierno
pasa por el disefio institucional, el marco regulatorio y la politica de gobierno que pretende
dejar atras las reglas informales y arreglos de captura del interés general. La politica de
transporte contrasta con las acciones dictadas por Lépez Portillo, Carlos Hank Gonzalez y
Miguel de la Madrid, quienes incrementan la inversién publica en infraestructura vial y de
transporte masivo, asumen la prestacion de servicios y confinan los taxis de ruta fija en los

limites del Distrito Federal y el Estado de México.
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En materia de transporte se agudiza la problematica en la Zona Metropolitana del Valle de
México, entre otros factores por la incapacidad estructural de las dependencias del DDF, la
escases de recursos publicos, la tendencia creciente de la demanda de servicios entre
Estado de México y DF, el cambio en el patron de viajes diarios a partir del impacto en los
sismos de 1985, la caida de autobuses en operacion, la saturacion de las lineas 1, 2 'y 3 del
metro y la ineficiencia en la captacion lineas recientes, el crecimiento explosivo de taxis
colectivos, la segregacion del espacio metropolitano a partir de la inversion en

infraestructura vial y de transporte masivo y la contaminaciéon ambiental por fuentes méviles.

Al iniciar esta administracion, 1988, la DGAU registraba 3, 276 microbuses en operacion, 8
116 en 1989, 10 260 en 1990, afio en el que se crea el Consejo Unificador de Taxistas con
el apoyo del entonces Secretario General del PRI, Marcelo Ebrard y de Armando Lopez
Santibafiez titular de la DGAU. En 1991, el nimero de taxis colectivos registrados por la
DGAU es de 42 122, de los cuales 18 836 microbuses, 19 940 combis y 3 346 automéviles

operados por 102 Rutas en 1200 ramales.

14. Saqueo cotidiano de AUPR100 y empoderamiento del SUTAUR100

Hernandez (2002), sefiala la apuesta de Camacho Solis, en favor de un esquema de
servicios que integre una flota de 3000 autobuses operada por sociedades mercantiles que
integre a trabajadores de AUPR100 y conviva con una flota de 3500 autobuses operados
por nuevos concesionarios que atiendan las zonas de mayores ingresos, previendo ademas

un tren elevado en el mediano plazo.

Segun el Boletin Oficial nimero 100 de fecha 23 de enero de 1989 representantes del DDF
y el SUTAUR asumen el compromiso de reestructurar el servicio, integrar una Comisiéon
que garantice el respeto a los derechos de los trabajadores y, antes del 18 de marzo de
1989, concretar un proyecto para este fin. No obstante, el SUTAUR en forma inesperada
se declara en huelga y anula la negociacion con Manuel Camacho Solis, quien
publicamente declara: “Hemos llegado a una situacion limite”. El Tribunal Federal de

Conciliacion y Arbitraje declara ilegal la huelga del SUTAUR.

La respuesta de Carlos Salinas de Gortari es contundente. A tres dias de la huelga y con

fundamento en la Ley de Expropiaciones, emite el Acuerdo de fecha 6 de mayo de 1989,
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por el que se declara la ocupacion inmediata, total y temporal, y la intervencién
administrativa de todos los bienes y derechos del Organismo Descentralizado AUPR10000,
durante el tiempo en que prevalezcan las circunstancias que motivan dicho Acuerdo. El
DDF es el encargado de tomar posesion inmediata de los bienes y derechos del Organismo.
El nuevo Administrador General de AUPR100 es Fernando de Garay.

Concluida la huelga, el saldo fue la intervencién de la empresa, el incremento salarial del
14% a los trabajadores y la reduccién de 7 mil plazas al organismo. Por motivos de salud,
De Garay es sustituido en el cargo por Enrigue Jackson Ramirez, quien a partir de junio de

1989, dura un afo en el cargo.

Jackson habia ocupado los cargos de Secretario de Seguridad Publica, Delegado en
Cuauhtémoc y, tiempo atras, Director del IEPES y Subsecretario de Divulgacion ldeolégica
del CEN del PRI. Su perfil apunta al control politico del SUTAUR y la implementacion de un
Programa de Modernizacion en AUPR100. La Auditoria Superior de Hacienda de la Camara
de Diputados, sefiala en esta administracion, la adquisicion de 1010 autobuses sin que
medie licitacion alguna, operacién comercial hecha por el Director General de
Autotransporte Urbano, Fernando Pefia Garavito.

AUPR100 deja de ser prioritaria para el Jefe del DDF, se fortalece un acuerdo velado entre
funcionarios de primer nivel a cargo del organismo y los lideres del SUTAUR Ricardo Barco
y Gabino Camacho.

El resultado de las administraciones de Antonio Dovali Ramos y Hugo Pérez Aguilar, es
nefasto. La Contaduria Mayor de Hacienda, a partir de los ejercicios fiscales de 1991 a
1994, aporta pruebas del doloso acuerdo, nuevamente de captura del interés general, entre

funcionarios y lideres sindicales de AUPR100.

En el periodo 1991-1992 AUPR100 habia incumplido las disposiciones de la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal y su Reglamento, en cuanto al registro
contable de los gastos por comprobar y en el periodo 1992-1994, habia desviado 30%
ingresos obtenidos por servicio, presentado deficiencias en sistemas contables y de control
interno, haciendo practicamente imposible analizar estados financieros; incurrido en la

adjudicacion indebida de concesiones, ajustes presupuestarios no registrados, cancelacion
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de adeudos con cargo a terceros, deficiencias en los registros de autopartes y herramientas
y operaciones comerciales fraudulentas o no registradas en libros, asignacion de contratos
mediante concursos amafiados y mantenido una convivencia ilicita con el sindicato
permitiendo el incremento en costos de operacion y otorgado onerosas prestaciones
sindicales. En la adquisicion de 170 autobuses articulados MASA por la administracion de
Hugo Pérez Aguilar, se detectdé un sobreprecio de 15,000 dolares, el pago del 15% de
comisién a la entrega de documentacién y paralelismo entre la licitacion y el proceso de

readaptacion de unidades por parte del proveedor.

El personal operativo encubria el saqueo cotidiano de herramientas y refacciones, asi como
el robo del recaudo por tarifas y los lideres del SUTAUR, mantenian una participacion activa
en la Coordinadora Nacional de Accién Civica para la Liberacion Nacional y habian
desviado recursos para el Ejército Zapatista de Liberaciéon Nacional y fomentando la
formacion ideolégica de la base trabajadora a través del Movimiento Proletario
Independiente (MPI).

15. GDF promueve financieramente la adquisicion masiva de microbuses

En marzo de 1991, el Gobierno federal a través de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, el DDF, el Gobierno del Estado de México (GEM), el Banco Nacional de Obras y
Servicios Publicos (BANOBRAS) y las agrupaciones de transportistas suscriben un
convenio para procurar la renovacion de taxis y microbuses anteriores a 1985 en la zona
Metropolitana de la Ciudad de México, a través del otorgamiento de una linea de crédito
para el financiamiento hasta por el 80% del valor total del vehiculo, a un plazo de
amortizacion maximo de 36 meses. En el Distrito Federal se establece como obligatoria la
revista vehicular para modelos 1982 en adelante y, por otro lado, se autoriza 43% de

incremento de tarifas y al afio se otorga un nuevo incremento del 10%.

A la par del impulso para la adquisicién de microbuses, el 6 de septiembre de 1991, las
autoridades federales emitieron la prohibicion para la circulacion de vehiculos tipo minibus,
microbus o combi destinados a la prestacion de servicios publicos de autotransporte, en
carreteras federales de cuota y de cuatro carriles, toda vez que su disefio incumple con los

estandares de seguridad requeridos para operar en carreteras de altas especificaciones.

115



El Programa de Sustitucion de taxis colectivos, promovié el crecimiento de los microbuses,
financiados por NAFIN y BANCOMEX vy trajo un problema agudo de endeudamiento que
involucro a la banca de segundo piso. Este programa es un ejemplo de la captura del interés
general del interés general que se presenta, en una sofisticada red financiera (casa de
bolsa, arrendadora, aseguradora, distribuidora, etcétera) requerida para hacer uso del
crédito publico y "financiar" el cambio de parque vehicular.

En soélo cinco afios, los microbuses inundaron el Distrito Federal. ElI negocio fue
aprovechado por 73 empresas armadoras y arrendadoras, aunque el control lo tomo
Arrendadora Financiera Havre, Grupo Industrial Alfa, Grupo Industrial Casa y Arrendadora

Internacional, las cuales absorbieron el 90 por ciento del mercado.

En 1992 Grupo HAVRE, a cargo de Julio Mariscal y su hijo, habia constituido un holding
alrededor de los microbuses, ofreciendo los servicios de venta, financiamiento, verificacion,
seguros, oferta de combustibles y hasta servicios mecanico y de sistemas. Incursionando
en negocios financieros, deciden abrir una casa de bolsa, una arrendadora financiera, el

llamado factoring HAVRE y Seguros Azteca.

Ligado al endeudamiento entre otros de microbuseros y taxistas, Havre entra en una crisis
financiera por insolvencia que decide enfrentar con la asesoria de Ricardo Nevares Ocampo
cambiando la deuda de entidades privadas a instituciones gubernamentales, creando para
ello mas de 80 empresas virtuales. Entre septiembre de 1993 y abril de 1994 obtienen mas
de mil créditos de NAFIN y BANCOMEXT. Mas adelante logran la colocacién en la Bolsa
de Valores emisiones de pagarés financieros, que adquieren entre otros Banco Obrero,

Banco del Ejército y algunos particulares.

La inteligencia financiera para configurar un fraude, fall6 ante la sagacidad de Luis Miguel
Moreno. En mayo de 1994, la Comision Nacional Bancaria declara la intervencion por
irregularidades en operaciones y se reconoce la quiebra técnica de las empresas del Grupo
Havre por el cargo de omision y alteracion de registros contables e informacion falsa. El
abanico puesto al descubierto incluye la creacion de empresas fantasma, emision de
pagarés sin soporte, operaciones ilicitas, fraude fiscal, inexistencia de activos registrados y
simulacion de operaciones. A finales de septiembre de ese afio, se autoriza la

desincorporacion de Grupo Havre de la casa de bolsa Valle de México. NAFIN,
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BANCOMEXT, Banco Obrero, Banco del Ejército y mas de 400 inversionistas estan
inmersos en 19 procesos judiciales durante 1994. Derivado de lo anterior, se giran ordenes
de aprension para Julio Mariscal Barrios, Julio Mariscal Dominguez y Ricardo Nevares
Ocampo, entre otros.

La administracion de Salinas concluye con una crisis politica, econémica y social que
registra el levantamiento del Ejercito Zapatista de Liberacion Nacional y la firma el Tratado

de Libre Comercio México-Estados Unidos — Canada.

16. Autobloqueo de la COMETRAVI

La estrategia del gobierno federal, ante las negociaciones del Tratado de Libre Comercio,
es crear una instancia de concertacion metropolitana que establezca las bases para
resolver a corto y mediano plazo, en forma armaénica, conjunta y coordinada, la problematica
que representa la operacién del servicio publico de autotransporte de pasajeros y carga en
la metrépolis. En febrero de 1991, Andrés Caso Lombardo, Secretario de Comunicaciones
y Transportes, Ignacio Pichardo Pagaza Gobernador del Estado de México y Manuel
Camacho Solis crean el Consejo de Transporte del Area Metropolitana (COTAM).

El Consejo de Transporte, logré integrar a la plana mayor en materia de transporte: por la
SCT, los Directores Generales de Transporte Terrestre, Policia Federal de Caminos y
Puertos y de Tarifas; por el Estado de México, el Secretario de Desarrollo Urbano y Obras
Publicas, el Director General de Seguridad Publica y Transito, el Director de Vialidad y
Transporte y el Vocal Ejecutivo de la Comision de Transporte; y por el DDF, el Secretario
General de Coordinacién Metropolitana, el Coordinador General de Transporte, el Director
General de Autotransporte Urbano y el Director General de Operaciones de la Secretaria

General de Proteccién y Vialidad.

En 1993, la federacion cede al gobierno mexiquense y al DDF, las funciones de operacion,
seguridad y transito de los servicios de autotransporte publico de pasajeros local
inicialmente en nueve tramos carreteros, que poco después se incrementan a doce. Esta
jugada permite la circulacion de los microbuses en tramos viales de la ZMVM bajo las reglas

de autoridades locales.
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En junio de 1994, se crea la Comisidbn Metropolitana de Transporte y Vialidad
(COMETRAVI) que sustituyd al Consejo de Transporte del Area Metropolitana (COTAM),
ampliando sus objetivos: establecer mecanismos para estudiar y resolver en forma
coordinada, integrada y complementaria los problemas relacionados con el transporte y la
vialidad; mejorar los servicios de transporte y la infraestructura vial en la zona conurbada;
propiciar la homologacion de los marcos juridicos del transporte y vialidad y aportar la
informacién necesaria para el disefio y aplicacion del Plan Rector de Transporte y Vialidad
del Area Metropolitana. COMETRAVI nace sin autoridad, sin personalidad juridica, sin

patrimonio propio y sin respaldo politico.

La definicion de las nuevas reglas del juego para los servicios de transporte en la ZMVM,
particularmente para los taxis colectivos de ruta fija, correspondia al Grupo 3 de Operacion
de servicios, que se convirti6 en el corazén del Consejo. No obstante, el juego entre
funcionarios encargados de regular la operacién, dejo ver la red de poder del autotransporte
en la ZMVM y el involucramiento que cada autoridad tenia en la proteccion de los patrones
vehiculares irregulares. Finalmente se tomé el acuerdo entre Armando Lépez Santibéafiez,
Jorge Berndldez y Arturo Peniche, de que cada entidad reconociera los servicios con origen

en su territorio.

17. Quiebra de AUPR100 en favor de proveedores de vehiculos

En diciembre de 1994, el Jefe del Ejecutivo Federal, Ernesto Zedillo Ponce de Ledn nombra
a Oscar Espinoza Villarreal como Jefe del Departamento del Distrito Federal. Integrando en
breve a Luis Miguel Moreno como Secretario de Transporte y Vialidad y a Julio Scherer
Millan como Administrador de AUPR100, quien al tiempo de entregar un diagndstico sobre

el organismo, renuncia al cargo en solo 30 dias.

La compleja problematica de AUPR100, habia sido objeto de diversas auditorias, el informe
Scherer, el Programa Integral de Transporte y Vialidad de la Coordinacion General de
Transporte, los reportes de la asesoria de London Transport y los sefialamientos del

Diputado José Luis Luege Tamargo, entre otros.

En dicho acervo se sefalaba que el organismo dependia de la asignacion de recursos del

gobierno federal. Sus distintas administraciones habian acumulado deudas, corrupcion,
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ineficiencia, pasivos y personal en exceso; habia llevado a cabo licitaciones irregulares y
adquisiciones virtuales e incurrido en el mal uso de bienes inmuebles, desvié de recursos
publicos y evasion de impuestos. Pese a todo, para el ejercicio fiscal de 1995, la Secretaria
de Finanzas autoriza a AUPR100 la partida presupuestal correspondiente.

La simpatia por la privatizacién de empresas era tacita en la triada a cargo de la politica de
transporte de la Ciudad de México, echando atrds la onerosa decisiébn de revocar las
concesiones de la Alianza de Camioneros tomada por Carlos Hank catorce afios atras.
Habia un elemento adicional ligado a la seguridad nacional, el presunto desvio de recursos

en favor del Ejercito Zapatista de Liberacién Nacional.

En un complejo contexto politico, social y financiero, el gobierno federal decide implementar
la quiebra de AUPR100, con la siguiente expectativa: exonerar, implicitamente, a los
administradores del organismo; negociar la creacibn de empresas sustitutas con
proveedores de autobuses y lideres de taxis colectivos; mantener informada a la Asamblea
de Representantes; ocupar médulos e instalaciones al tiempo de encarcelar a los lideres
del SUTAUR; implementar un Programa de Servicios Emergentes con apoyo del Ejército
Mexicano y liquidar a los trabajadores. El plazo previsto era de 90 dias, a partir del 5 de
abril de 1995.

SETRAVI negocia con proveedores y lideres de cupulas de microbuses la formacién de
sociedades mercantiles que sustituyeran el servicio de AUPR100. El 16 de marzo de 1995,
se reline en su propia casa, con un grupo de empresarios de la industria automotriz:
Fernando Mangino representante de Autopartes y Componentes S.A. de C.V.; Roberto
Gonzalez Cornejo representante de Carrocerias de Aluminio S. A. de C.V. (CASA.); Carlos
Hank Gonzalez en representaciéon de CAPRE-FAMSA, su hijo Carlos Hank Rhon, Director
de Grupo Hermes constituido por las empresas Aralmex (autopartes), Babcock de México,
Tabasmi (estructuras de acero) y FAMSA (camiones) y representantes de Mercedes Benz
y su exsecretario de obras, representante de CATOSA. Ademés de Raymundo Gémez
Flores, representante de DINA, cuyo concesionario en la Ciudad de México es lIsidoro

Rodriguez.
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3.3. Cambios democraticos y alternancia politica (1997 — 2006): ¢Persistira la
captura del interés general en la politica de transporte de la Ciudad de

México?

El conjunto de casos de captura del interés general que se describen a lo largo del siglo
XX, dan pauta a una condicion institucionalizada y de larga data para el caso del transporte
de la Ciudad de México. De modo que se observa en la accion gubernamental no se rige
respecto a una vision integrada de lo metropolitano. El consenso del interés general es

practicamente nulo en un marco regulatorio que ha sido parcial, laxo y caduco.

El control del poder legislativo sobre el ejecutivo es endeble, manipulable y las mas de las
veces inverso. El perfil de los legisladores es politico, con escaso conocimiento de la

materia a regular. El legislativo practicamente no evalla ni ejerce sanciones.

Es el ejecutivo quien decide la politica y la asignacion de recursos publicos. Los programas
pasan inadvertidos, no son necesarios, ni obligatorios y la mayor de las veces han sido

elaborados por empresas privadas.

La discrecionalidad no virtuosa de funcionarios publicos parece connatural en un sistema
presidencialista como el que perduro en México hasta 1997. La participacién de actores
privados en el disefio, negociacion e implementacion de la politica de transporte, es practica
socorrida por funcionarios publicos, lideres y empresarios. En este marco, el ejecutivo
federal parece haber sido el duefio de la verdad, sabiendo mejor que los ciudadanos, cual

es la politica de transporte mas adecuada.

Los acuerdos son entre familiares, socios y companeros de partido. El presidente y el Jefe
del DDF (después GDF y ahora gobierno de la CDMX) ejercen una gran autonomia en la
asignacion de recursos publicos. Predominan las reglas informales y un patrén de usos y
costumbres que fomenta la discrecionalidad desde la accion gubernamental. La captura del
interés publico aparece reiteradamente en el disefio e implementacion de la politica de

transporte durante el siglo XX.

A partir de 1997, se atiende el tema metropolitano con las siguientes acciones: Creacion de

la Coordinacion General de Asuntos Metropolitanos (1997); Creacion de la Subsecretaria
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de Coordinacién Delegacional y Metropolitana (1998); emision del Programa de Ordenacion
de la ZMVM,; creacion de la Comision Ejecutiva de Coordinacién Metropolitana; creacion de
la Secretaria de Desarrollo Metropolitano (2001); creacion del Fideicomiso para el manejo
de un fondo metropolitano (2006) y la revision de los avances de la agenda metropolitana.

Andrés Manuel Lépez Obrador (AMLO), se lleva a cabo un intenso programa de
construccién de obras viales que se traduce en la ampliacién de 41 kilometros de puentes,
tuneles, deprimidos, distribuidores viales y la obra emblematica del sexenio: el Segundo
Piso (SP), ademas de 75 kilébmetros de ciclo pistas. EI monto total arroja una inversion

cercana a 20 mil millones de pesos.®?

82 http://lopezobrador.org.mx/semblanza/
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4. SEGUNDO PISO EN ANILLO PERIFERICO: UN CASO DE CAPTURA DEL INTERES
GENERAL.

4.1. Complejidad de la politica de transporte en la Ciudad de México

Los estudios de caso constituyen nuestra estrategia de investigacion para aproximarnos al
estudio de la “captura administrativa” de la politica de transporte en la esfera de lo publico.
Al tener esta estrategia un caracter intensivo,®® se consideraran pocas unidades de andlisis,
y se examinara en ellas las propiedades o dimensiones indicadas en la teoria de la captura

administrativa.

En un nivel de andlisis general, la politica de transporte se sitta en la vertiente de la politica
regulatoria de bienes y servicios publicos. El estudio del estado del arte correspondiente
nos permite disponer de una plataforma basica de propiedades o dimensiones presentes y
coadyuvando para que ocurra o, por el contrario, se inhiba la captura administrativa. Dicho
de otra manera, se sefialan las variables mas generales del marco regulador —presente en
toda politica de servicios publicos— que inciden en la relacién entre funcionarios elegidos y
funcionarios designados, por un lado, y grupos de interés regulados por el otro: i) contenido
de la regulacién; ii) delegacion de poder regulador a la instancia administrativa; iii) poderes
de supervisién; iv) grado de discrecionalidad e independencia; v) nombramiento de
directivos; vi) régimen de personal administrativo; vii) procedimientos y atribuciones; viii)
derechos de participacion de los grupos de interés; ix) grado de revision judicial; y x) grado

de supervision legislativa (Prats y Company 1998).

Por otra parte, el correspondiente estado del arte sobre la politica de transporte en la ZMVM
durante 1997-2006, aunado a un analisis diacrénico general de las tendencias del sistema
de transporte y las caracteristicas estructurales que va adquiriendo a partir del siglo XX,
arroja una clasificacion de las decisiones de transporte donde han solido presentarse las

relaciones mas trascendentales entre politicos, administradores y grupos de interés; por

83 | as estrategias pueden adoptar un caracter intensivo (“considerando muy pocas unidades —o s6lo
una, al limite— se estudia en ellas un elevado niumero de propiedades y dimensiones”); extensivo
(“toma en consideracion una o muy pocas dimensiones/propiedades en un gran ndmero de
casos”); y un cardcter sincrénico o diacrénico (“segun que el estudio de las unidades y de sus
propiedades se limite a un intervalo de tiempo relativamente corto [sincronico] o abarque un
periodo de tiempo largo [diacrénico]”). Bartolini 1995, pp. 44.
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otra parte, sumamente fundamental a la hora de la implantacion de esta politica, y cuyos

principales componentes son: infraestructura y servicios.

El cruce o interseccién de la definicion exhaustiva de las unidades de analisis (decisiones
mas trascendentales al sistema de transporte) y las propiedades o dimensiones de la
captura en las politicas de regulacion de servicios publicos (transporte, en nuestro caso),
ademas de la presencia de la dimension temporal, imponen un cuadro de complejidades

involucradas en nuestro horizonte de estudio: la politica de transporte en la ZMVM.

Como se deduce de las propiedades especificadas (“componentes de regulacion”, eje “x*),
tal complejidad esta atravesada por la presencia ubicua de la captura: politica, legislativa,
administrativa, etc.8* Lo que tenemos en la Figura 4 puede verse también, como el marco
de referencia para una delimitacion basica de lo que podria ser una agenda de investigacion
para el estudio de la captura de la politica de transporte en la ZMVM. Aunque de manera
incipiente, sin embargo se ha avanzado en la propuesta analitica de algunas estrategias
que se avienen bien a una agenda en construccion para el estudio de la captura en América

Latina en general, y de la politica de transporte metropolitano en la ZMVM en particular.

Para los propésitos de nuestra investigacion, mediante la eleccion de la estrategia de
estudios de caso, hemos acotado metodolégicamente una arista de esa amplia
complejidad: estudio sincrénico (1997-2006) e intensivo de uno o varios casos, donde se
observe la relacién regulatoria entre funcionarios de la administracién publica y los grupos
de interés. Aun mas, hemos especificado plenamente dicha complejidad al decidirnos
expresamente por observar la captura en el plano de un tipo de decisiones, las
administrativas; y para ello hemos elegido como teoria principal la de captura regulatoria

(Regulatory Capture) de Michael Levine.

El punto de llegada es un modelo de resultados ofrecido por Levine para aproximarnos a la
captura desde una postura conceptual clara, la cual especifica el tipo de captura: en el
ambito propio de las decisiones administrativas de implementacion. La operativizacion de

este modelo se fij6 en términos de costos de transaccion. De este modo, y como lo

84 Ver Figura I-1 para situar las propiedades y el riesgo de captura en el proceso politico y
administrativo. Ver también la Tabla 10, donde aparece la agenda tedrica respecto a los
diferentes tipos de captura.
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proponen Prats y Company, es factible observar el uso oportunista del relajamiento del
control legislativo y la discrecionalidad, por parte de los actores principales (administradores
publicos y grupos de interés).

Figura 4 Complejidad de la politica de regulacién del transporte en la ZMVM

A
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Revision judicial
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Fuente: Elaboracion propia.
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Tabla 10 Agenda en construccién del estudio de actores vinculados a la captura en

México y América Latina

. Extensiv | Sincrénic | Diacrdnic
. Intensiva
Tematica (1) a a Autor
Politica de Transporte y Arellano,02
Actores Blancas,02
Levine, 98
Capturaen la Prats,03
regulacion Kauffman,01
Boehm,05
Ziccardi, 86,90
y 91
Valdés,97
Actores, Empresarios y Davis,99
politica de Transporte Rousseau,97
Flores,07
Jiménez, 13
Lépez,97
Hernandez,76
Guestein,12
Organismos Publicos Cuellar,02
de Transporte Flores,96
Flores,09
Déavila,98
Juarez,90
Lideres y Organismos Loyza}ga,87
Plblicos Hernandez,98
Méndoza,01

Fuente: Elaboracion propia.

(1) Considera pocas unidades —o sélo una, al limite— y estudia en ellas un elevado nimero de propiedades y dimensiones.
(2) Toma en consideraciéon una o muy pocas dimensiones/propiedades en un gran nimero de casos.
(3) El estudio de las unidades y de sus propiedades se limita a un intervalo de tiempo relativamente corto.

(4) Abarca un periodo de tiempo largo.
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4.2. Formulacion de los problemas de captura del interés general (1997-2006)

Nuestro objeto de estudio es observar la captura de la politica de transporte en el periodo
1997-2006. En ese ambito de andlisis, en principio y de acuerdo al modelo de Levine,
nuestro problema de investigacion es la “captura” que ocurre en la arena de la
implementacién administrativa. En la etapa sefalada, y desde la aprobacién gradual y
continua de una serie de reformas constitucionales, legislativas e institucionales, se inici6é
la discusién y el cuestionamiento a la dimension politica de “lo publico” implicita en la politica
de transporte sefialada. Las reformas se proponen transformar la nocién generalizada de

lo publico identificada como lo gubernamental vigente hasta entonces.®

La politica de transporte bajo una esfera de “lo publico” en transformacién trae consigo
numerosos temas y problemas tedricos inherentes a él. El surgimiento de un estatuto de
gobierno para la Ciudad de México, la presencia de una Asamblea Legislativa del Distrito
Federal como instancia politica rectora en la hechura o modificacion de las politicas, la
aparicion del contrapeso del poder judicial a nivel local (Distrito Federal) coadyuvando en
la implementacién correcta de las decisiones publicas, entre los mas importantes, resaltan
como hechos tendientes a imponer nuevas reglas a los procesos de toma de decisiones,

con el fin de impactar mas favorablemente en el “interés general’.

Ahora bien, a partir de la gradual aprobacion politica de esas nuevas reglas institucionales,
se ha concitado la participacion formal de diversos actores —antes a la sombra de una
participacién informal— en la implementacién administrativa de la politica de transporte. La
dimensién de “lo publico” puede ser entonces identificada tanto con la participacién social
—antes so6lo presente tacita y corporativamente—, como con las demandas de los grupos
particulares involucrados (econémicos, sociales o politicos), asi como también con la
presencia de mayores e independientes instancias gubernamentales —antes subordinadas
al Ejecutivo federal—. Los funcionarios de la administracion publica tienen, por tanto, que
discriminar qué parte de tales demandas son integrables y de qué manera, de acuerdo con

las nuevas reglas politicamente definidas y la recomposicion de actores publicos.

8 Para ver dicho fenémeno de transformacion politica de lo publio identificado como lo
gubernamental en un escenario nacional, consultar Nacif, B., et al, “Political Institutions,
Policymaking Processes and Policy Outcomes in Mexico”, Research Network Working Paper,
Num. R-512, Washington, DC, BID, septiembre de 2005.
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A pesar de la presencia de esa serie de nuevas instituciones politicas, del ensanchamiento
de la participacion legitima de los grupos de interés, de la diversa beligerancia entre actores
gubernamentales locales, estatales y federales, tanto como de la existencia de mas
referentes politicos sobre el “interés publico” para los funcionarios responsables, con todo
ese escenario radicalmente novedoso a partir de 1997, en la implementacién de la politica
de transporte las decisiones parecen tomar sin embargo un sesgo diferente al de la

proteccion del “interés general’.

El problema sugerido por los resultados ineficaces del sector (capitulo 1), es el de la
existencia de una mala regulacion derivada de las decisiones burocraticas, y cuyo riesgo
politico y social aumentara en la medida que tiendan a agudizarse los siguientes efectos no

deseados:

i. Elevacién de costos y precios

il. Mala asignacion de recursos
iii. Falta de innovacion y desarrollo tecnoldgico

iv.  Pobre calidad del servicio de transporte.2®

Al margen de contadas inauguraciones de fastuosas obras de infraestructura, permanece
en el dia a dia de los ciudadanos una percepcién de insatisfaccion generalizada en cuanto
a que las decisiones de la administracion publica, han provocado que los asuntos de
transporte que se intentan resolver terminen beneficiando a determinados grupos de interés

particular, y no a la gente o a los sectores sociales y econémicos que los padecen.?’

86 Prats y Company 1998, p. 65.

87 Con el respaldo de las aseveraciones del capitulo teérico previo (Capitulo 1), este contradictorio
resultado puede explicarse, en general, como un problema de “costos de transaccion” entre dos
modalidades de participacion —tacita o activa— presentes en toda politica de regulacién de
transporte: emerge ese resultado de una estructura de toma de decisiones en la cual se imponen
los “grupos de interés altamente concentrados” sobre los “grupos de intereses difusos”. Los
primeros, obtienen grandes beneficios de decisiones sesgadas favoreciendo sus intereses; por
ello invierten, gastan, se organizan, y acuerdan estrategias de participacion e influencia sobre los
funcionarios publicos para asegurar la continuidad del status quo que les beneficia. Los segundos
(“grupos de intereses difusos”), somos el grueso de los ciudadanos y consumidores de los
servicios publicos, que sdlo recibimos el impacto de las malas decisiones, y nos es muy dificil
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La literatura sobre politicas de regulacion nos permite enmarcar la cuestion empirica que
esta detrds de ese sintoma, es decir abordar el problema de la relacién entre los
funcionarios administrativos y los grupos de interés particular, dentro de la tematica tedrica
de la captura regulatoria (capitulo Il). ¢ Cémo capturan los grupos de interés las decisiones
de los administradores publicos responsables de regular o implementar la politica de
transporte? Tal es la formulacion del problema de investigacion, que, integrando el
desarrollo de Prats y Company sobre los problemas de regulacién (Tabla 11), se concibe
como un problema de “captura administrativa”. Su entrada como tema en la agenda politica
€es reciente en nuestro pais, a la vez que crece el interés por disefiar politicas y programas

gque apunten a una mejor regulacion en general.

Para observar dicho fenbmeno politico-administrativo, encontramos que en la agenda de
investigacion sobre regulacidn de servicios publicos se parte de entender las decisiones de
los funcionarios reguladores, como “limitaciones impuestas a la libertad de los ciudadanos
y de las empresas por presumibles razones de interés publico”. Estas decisiones estan a
su vez respaldadas por un marco regulador formado por “leyes, reglamentos u 6rdenes o
actos administrativos producidos en los diferentes niveles de gobierno”.88 EI administrador
publico, por lo tanto, traduce en acciones y medidas especificas de politica un “interés
general” politicamente establecido (legitimado y sancionado legislativamente) como

lineamiento de sus decisiones publicas.

Tomamos como unidad de analisis para observar la “captura” administrativa la relacion que
establecen los funcionarios de la administracion publica con los grupos de interés en torno
de las mas importantes y trascendentales decisiones “publicas” de transporte: proyectos y
programas en los que los actores privados o empresariales intervienen, y los
correspondientes actos administrativos que le van dado contenido a la implementacion de
la politica publica. ElI conjunto amplio de decisiones que surge, son sin embargo

prolongacién de las mas importantes decisiones histéricas que han venido confeccionando,

organizarnos, participar, mantener la presion social e influir en la toma de decisiones. Esta
debilidad en la accion publica provoca que se diluya la fuerza de las demandas en favor del
“interés publico” ciudadano, y se frustre un posible contrapeso a las estrategias de captura
exitosas de los “grupos de interés altamente concentrados” que tanto nos perjudican. La continua
resultante de la toma de decisiones en tales condiciones es la “captura” institucionalizada por
“grupos especiales de interés”. Ayala, J.L., Economia publica..., p. 279.

88 Prats y Company 1998, 64.
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desde medio siglo atras, el rostro urbano al mismo entorno metropolitano del Distrito

Federal.

Interesa abordar los casos mas criticos de acuerdo con las dos variables del modelo de
captura y su asociacion con los problemas fundamentales en la regulacion de servicios
publicos (Figura 4). Se constituye entonces una matriz de decisiones ubicando en cada uno
de los cuatro problemas de regulacién, asuntos publicos, proyectos o programas del periodo
1997-2006 que se consideran en condiciones institucionales de mayor vulnerabilidad a la

captura, dada la escasa presencia de componentes de regulacion (Tabla 11).

Se trata, ademas, de cuatro casos clasificados dentro de los mas problematicos en cuanto
a la huella de inequidad e ineficiencia que pueden imprimir al sistema de transporte en su
conjunto. Estos cuatro estudios de caso elegidos coinciden con las caracteristicas

estipuladas en la matriz teérica de “captura administrativa”.

A la referida situacion de previsible o virtual captura —a pesar de las reformas y la
reconfiguracion de actores—, observada en el periodo de estudio (1997-2006) respecto a la
implementacion de las medidas de politica, el gobierno viene enfrentdndola ya desde 1994
(Capitulo 1.4.3) en una forma expresa y directa. Es en éste ultimo afio que da inicio un
gradual cambio de reglas en direccién de la formacion de una esfera democratica de “lo
publico”, compuesta de reformas que refuerzan el “control politico” sobre los tomadores de

decisiones administrativas.

Los cambios que se vienen dando desde 1997, tienden a enfrentar la presencia de una
arraigada informalidad en la base de comportamiento de los actores regulados. Esto
propicia que la administraciéon publica reguladora se enfrente a una complejidad social
(clientelismo, corporativismo, colusién, etc.) subyacente a los acuerdos con los grupos de
interés, a quienes se deberia hacer transitar ahora hacia la obediencia de nuevas reglas
formales. Es de esperarse que esta transicion de un sistema de reglas a otro traiga consigo
un alto nivel de incertidumbre y conflicto entre burocracia y actores regulados, dado que la
practica de “captura” entre grupos de interés o de presion en colusion con los propios
funcionarios administrativos, ha sido vista durante mucho tiempo (Capitulo 3) como
connatural a la implementacién de medidas en la politica de transporte de pasajeros en la
ZMVM.
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Tabla 11

Politica de transporte en la Ciudad de México (1997-2006).

Umbrales de consistencia/inconsistenciay seleccidén de cuatro casos

Modalidad

Captura

Captura primigenia

Captura ideoldgica

No captura

Infraestructura vial

Regulacién de

Servicio publico de

Control de transito

“presidencialismo”

con grupos de

de racionalidad

i servicios transporte
aso de estudio . . ici . p RENAVE
Segundo Piso Instituto del taxi Metrobus L1
relajamiento si No Si No
discrecionalidad Si Si Si no
ComponerlmFe de Descripcion Descripcion | R Descripcion Descripcion
regulacion
Reglas del juego Andlisis politico y
Legitimacion ex Hace tabla regulador juridico de fallas
Confiabilidad pos.t .c'omo rasa de la 0 “.Subs[gwente (;(ie de p9||t|ca pgra su
decisién de normatividad interés general” o reajuste. Cierra
“interés general” vigente de captura slack y
institucionalizada? discrecionalidad
La fuerza
poh’uca Hay antecedentes La inoperancia de
revierten un lejanos (ejes viales un programa
. Sin antecedente sentido de ) J. p g i
Estabilidad . ) ) . 1 y carriles confiable orilld
inmediato y directo interés . .
) exclusivos) sin aprobar la
general o L
continuidad frustrada decision
aceptado de
regulacion (4)
Modus operand Amphogampo El “interés general Se evits la
o de accién del sustentado en un o
. fideicomiso (3) . . consumacion de la
Congruencia . administrador | 3 | criterio irrefutable
idem captura

administrativa

interés “ambiental” (5)
“‘obstéculo” a . . L
Se simula la Estrategia para El “interés
superar: "y . ,
., negociacion favorecer a ciertos general” se debate
afectacion a entre grupos rupos de interés en medios:
Predecibilidad intereses difusos . g p 2 g p o
L de interés sin provocar violacion de
(presion . L
. como latente conflictos con confidencialidad
ciudadana y de .
. conflicto otros (6)
medios)

Fuente: Elaboracion propia.
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Continta Tabla 11. Notas

1. La decisién es politico-electoral (pago a grupos de interés): regularizar la informalidad
fomentada.

2. Cierta “ideologia” ambientalista abanderada administrativamente permite contener la mala

imagen del SP (fomento del automévil) y ofrecerle el proyecto al cUpulas de taxis colectivos.

3. Modalidad que eficiente la implementacién a costa de la transparencia y rendicién de

cuentas.

4. Informalidad excesiva [taxis piratas] del servicio como un problema publico (agenda), perfilan
soluciones congruentes en términos de su regulacion: crear una instancia publica para
despenalizarla informalidad.

5. Launanimidad ambiental —dificilmente impugnada - encuentra cause técnico-administrativo
Optimo de la mano de un proyecto regional (ola Transmilenio) apoyado financiera y

tecnoldégicamente por una instancia multilateral.

6. Ante evidencias delictivas, no queda resquicio para un uso vicioso de las variables
relajamiento del control legislativo y discrecionalidad que intente sacar adelante esta

decision publica.
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Dicha transicion, hacia un cambio de reglas del juego que incida en las decisiones sobre
transporte metropolitano, experimentara un salto radical entre 1997 y 2006: lapso en que el
DDF se transforma en GDF (1997), y pasa a ser un actor local mas —tal vez el méas
poderoso— en el nuevo reparto politico decisorio; y en el que el gobierno federal, gracias a
la alternancia politica (2000), redimensionara su presencia en el marco de un elenco politico
plural y de variada fuerza, presencia y capacidad intergubernamentales (municipios
conurbados, delegaciones politicas, GDF, EDOMEX, Congreso de la Unién no-unipartidista,

etc.).

El afio de 1997 es un parteaguas dentro de la l6gica politica imperante en las decisiones
de transporte. En ese afio se complementa y estabiliza la nueva configuraciéon de actores
(GDF, ALDF, GF, EDOMEX, gobiernos municipales conurbados, delegados del DF electos,
etc.) en relacién a un marco de mayor participacién (en virtud de las reformas iniciadas en
1996 a los articulos 122 y 115 principalmente) en el proceso de politicas publicas con
impacto metropolitano. Y es a partir de este momento cuando aparecera el verdadero reto
y factible alcance de las nuevas reglas del juego, resultado de las reformas y la transicion
politica.

Dados los anteriores sefialamientos, se comprende que es a partir de 1997 (y hasta 2006,
periodo de nuestro examen), cuando las decisiones de transporte sucederan en un régimen
y contexto de regulacién muy diferente al predominante durante el anterior medio siglo. Por
tanto, se identifican esas decisiones como el inicial conjunto de medidas de “interés general”
segun nuestro modelo de captura administrativa. Finalmente, los elegidos cuatro casos de
estudio llenan plenamente los caracteres definidos en las tres modalidades previstas por
Levine; sumandose una cuarta situacion virtual relacionada con la captura por parte del
administrador publico: y es la que se refiere a decisiones que legislativamente llegan ya
capturadas (politicamente), lo que significa que las subsiguientes acciones de

implementacién del burécrata estarian “potencialmente” capturadas.

4.3. Control politico de la captura

El marco de referencia general necesario para observar la regulacion de una determinada
actividad o sector, como lo afirma Michael Levine, supone de manera expresa una decision

politica o legislativa, o, en su caso, la acumulacion de este tipo de decisiones que
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amalgamen un marco de actuacién y sancion politica al paso de cierto tiempo (como es,

por ejemplo, el caso de la politica de transporte en la ZMVM).

En cualquier caso, los dilemas del decisor politico-legislativo para asegurar que la
regulacion se cumpla, se determinan a partir de la presencia de las variables o
“‘componentes de regulacion” conocidos (Figura 4). La interaccion, traslape, combinacion o
configuraciones de tales variables, estara siempre presente como contenido de las reglas
del juego institucional en la toma de decisiones. El relajamiento del control legislativo y la
discrecionalidad, por tanto, se veran investidos de cierta consistencia o inconsistencia la

cual propiciara una mayor o menor posibilidad de captura a la hora de la implementacion:

Factores del relajamiento Factores
del control legislativo de discrecionalidad
¢,Cuanta delegacién para tomar decisiones ¢,Cémo controlar a los
otorgar a la autoridad administrativa? administradores publicos?
(nombramiento de funcionarios,
¢ Qué grado de discrecionalidad e régimen de personal, procedimientos
independencia estatuirle? gue rigen sus atribuciones, por
ejemplo)
; Qué grado de revision judicial fijarle? § L
(’Q, g : : . ) L ¢, Qué derecho de participacion
A qué modalidades de supervision legislativa . .
~ reconocer a los grupos de interés?
debe someter su desempefio?

La presencia de tres actores genéricos: administradores publicos, politicos-legisladores y
grupos de interés, determina el juego de la implantacién de la politica pablica de regulacion.
En el marco institucional formal e informal los actores encontraran incentivos propicios para
influir en el desarrollo de la implementacion. Para el funcionario regulador, las variables
antes indicadas se compactan en dos dimensiones: relajamiento del control legislativo y

discrecionalidad.

En el supuesto de que las variables interactien virtuosamente, cuando el conjunto de
factores institucionales son disefiados consistentemente, el relajamiento del control
legislativo y la discrecionalidad se entrelazarian para proporcionar a la implementacion de

una politica reguladora de servicios publicos las siguientes ventajas:
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1. Desempefio de administradores publicos competentes e imparciales para resolver

creiblemente los problemas técnicos y de conflicto de intereses.

2. La concesion de discrecionalidad y flexibilidad suficiente a la administracion
responsable para que pueda adaptar a las circunstancias cambiantes tanto la
regulacion como las cargas y beneficios impuestos a los distintos grupos de interés.

3. Eluso de una amplia gama de frenos y contra-frenos institucionales que sirven para
restringir el comportamiento arbitrario de los administradores y el riesgo de su

captura por determinados grupos de interés.

El relajamiento del control legislativo y la discrecionalidad propios del periodo de analisis
(1997-2006) en el caso de la politica de regulacién del transporte en el Distrito Federal,
tienen como protagonistas principales de su acatamiento o aprovechamiento oportunista, a
la burocracia implementadora encabezada por el Ejecutivo o funcionario electo, y a los
grupos de interés especial (politicos, econdmicos y sociales) que se agrupan
tradicionalmente en torno de las decisiones que toma ese Ejecutivo y les afectan para bien
o para mal. El actor legislativo tiene aln una presencia incipiente como eje paradigmatico

para el “control politico” de la implementacioén (Figura 5).

Muy diferente es su peso especifico en el caso de la regulacion anglo-americana, donde
desde hace mas de medio siglo, inserto en un disefio institucional basado en entes
reguladores autbnomos, el Legislativo es un actor protagonista. En el caso de México, su
presencia es aln poco representativa, son contados los sectores de servicios publicos de
monopolio natural (telecomunicaciones, por ejemplo) en que se puede ver ese disefio

institucional de regulacion basado en organismos reguladores independientes.

En referencia a la politica de transporte urbano en México, esa alternativa es inexistente.
Por el contrario, permanece la regulacion como una funcién ejercida por una autoridad
integrada a la propia jerarquia burocratica. Por eso, en la ZMVM la manera en que se puede
ver tal disefio de regulacion —hasta antes de 1997- es institucionalmente contradictoria,
pues las decisiones administrativas sobre uno de los méas importantes proveedores de

servicios de transporte (Metro, Trolebus, camiones de pasajeros) y principal financiador de
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la construccion de infraestructuras, se ha ubicado histéricamente en la mismo ambito de

mando (autorregulacion): el Ejecutivo federal, “administrador” de la Ciudad de México.

El “control politico”, por tanto, no se aprecia en su tipica modalidad anglo-americana: los
legisladores controlando continuamente a los organismos reguladores, pues ellos (los
legisladores) les dieron la vida institucional —al margen del Ejecutivo—, les establecieron
mecanismos de rendicion de cuentas, ademas de aprobarles y condicionarles su
presupuesto de acuerdo a cierta evaluacién periédica. Bajo este supuesto, en virtud de que
se parte de la aceptacion inobjetable de proyectos politicamente definidos como de interés
general, y, ademas se posee un control legislativo y su administracién publica, mediante la
fortaleza de un conjunto de reglas o instituciones como la transparencia, rendiciéon de
cuentas, controversia constitucional, etcétera, el relajamiento del control legislativo es
claramente reducido. Entonces, los funcionarios dirigiran sus margenes de decision técnica,
su discrecionalidad, hacia el cumplimiento de los compromisos originarios (legislativamente

determinados) de la regulacion correspondiente (Figura 5).

En el caso de la politica de transporte en el DF hay un “control politico” indirecto e implicito.
Indirecto, mediante la promulgacion de leyes locales, estatales y federales (a partir de
recientes medidas como la aparicion de la ALDF en 1997, modificacion al 122 Constitucional
para tomar acuerdos metropolitanos en 1996, etc.), que intentarian reconfigurar las reglas
del juego de la heredada autorregulacion. E implicito, porque es a través del marco
normativo que se inviste o confiere como publica, y por ello sancionable (administrativa,
politica y hasta judicialmente), toda decisién de cualquier funcionario —electo o designado—

de la administracion publica.
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Figura5 Captura ortodoxa

Ejecutivo Legislativo
Administracion Publica Reguladores

Funcionarios de la Administracion pablica

Subyacen aceptacion y consenso politico deciden, monitorean y, en su caso, sancionan a
legislativo de un proyecto de interés general grupos de interés participantes en la
implementacion

:

Interpretacion de las leyes
Traduccion de leyes enreglamentos, planesy proyectos
(implementacion)

Fuente: Elaboracion propia

4.4. El caso del Segundo Piso: Imposicién de un “interés general” y traslape
politico y administrativo en la captura

Cuando Andrés Manuel Lopez Obrador, como Jefe de Gobierno del Distrito Federal,
anuncia la construccion del Segundo Piso, el 5 de diciembre de 2001, la obra no posee el
estatuto de “interés general” (politicamente definido). Al situarse desde el enfoque de
captura administrativa que se ha propuesto, en términos teéricos la decision de los actores
privados para participar en ese proyecto seria de alto riesgo. De inmediato, ante la ausencia
de un texto regulador, los problemas de “confiabilidad” y “congruencia” no encontrarian

asidero alguno para resolverse y animar la participacion incondicional de los empresarios.

Es claro que ante la practicamente inexistencia de un texto regulador que sectorialmente
contenga la suficiente planeacion, programacion y presupuestacion de respaldo a esa obra
de infraestructura para el automdovil, aparece la incégnita de saber cémo van a actuar los
funcionarios de la administracion publica responsables de regular la participacion de los

actores privados en la realizacion del proyecto.
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Analiticamente, los conceptos de relajamiento del control legislativo y discrecionalidad que
definen el modelo de captura administrativa (captura / no captura / captura burkeana /
captura “potencial”), y su operativizacion mediante la observacion de los problemas de
regulacion (confiabilidad, congruencia, estabilidad y predecibilidad), nos ofrecen
conceptualmente una primera lectura: seria un desproposito la decision de los actores

privados de participar en la realizacién del SP ante un evidente vacio de legislacion.

Lo que ocurrid, sin embargo, fue lo contrario: los empresarios tomaron la iniciativa. El propio
modelo de captura nos devela los elementos presentes en ese caso, en el cual se asegurd
una participacion de manera sostenida de los empresarios para hacer factible la
construccién del SP. La solucion estuvo en una manipulacién eficaz del relajamiento del
control legislativo (resultado del grado de control que tiene el actor legislativo —ALDF-
sobre la administracion publica del GDF) y de la discrecionalidad (margen de decision de
los funcionarios que regulan la implementacion). En seguida se muestra la estrategia que
permitié la captura exitosa de las decisiones del GDF por parte de un grupo de interés

privado para darle viabilidad al proyecto del Segundo Piso.
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4.5. Inclusién del Segundo Piso en la agenda de la politica de transporte: resolver
la saturacion en la circulacion de vehiculos como problema publico

La construccion de un Segundo Piso sobre el Anillo Periférico y el Viaducto Miguel Aleman
anunciada el cinco de diciembre de 2001 por el Jefe de Gobierno del Distrito Federal, fue
una de las decisiones publica de mayor trascendencia en el periodo 1997-2006, justificada
por la generacion de empleo, la reactivacion de la industria de la construccion y el
incremento de la capacidad y conectividad vial para mejorar el transito de autos en el
poligono de inversién inmobiliaria mas importante de la ZMVM, el ubicado en la zona

poniente y sur-poniente.

Conseguir la aceptacién de esta obra de infraestructura, no incluida en el Presupuesto de
Egresos de 2002 ni en el Programa General de Desarrollo 2000-2006, como solucion de un
problema publico implico una exitosa estrategia de captura en la que participaron el Jefe de
Gobierno del Distrito Federal, Andrés Manuel Lopez Obrador, el Ing. David Serur Edid,
promotor del proyecto y sus colaboradores cercanos. Una vez investida de legitimidad
politica esa decision, el 6rgano legislativo local (ALDF), debi6 analizar, debatir y finalmente
considerar de “interés general” la aprobacién de recursos publicos para que el Ejecutivo

local llevara a cabo su implementacion; misma que ya llevaba mas de un afio de iniciada.

En el marco del régimen politico democréatico en el Distrito Federal, el éxito de esa
controvertida estrategia debi6 enfrentar, por una parte, la oposicion legislativa (plebiscito),®®
y por la otra, la oposicién de la opinién publica y la de ciudadanos, algunos de los cuales

recurrieron al poder judicial (juicio de amparo) para proteger sus garantias individuales®.

Nunca antes hubo una politica de transporte tan cuestionada y escudrifiada por el poder

legislativo y la opinion publica. Segun el Instituto de Acceso a la Informacién Puablica, son

89 Vilalta, C., “El voto de oposicion al Segundo Piso del Periférico. Una contribucién empirica sobre
su geografia y posibles mecanismos causales”, México, Gestion y Politica Pablica, V. XVI, Nam.
2, Il Sem., 2007. pp. 381-420

% Ignacio Burgoa Orihuela, abogado constitucionalista en representacion de 170 vecinos afectados,
presenta el 4 de noviembre una demanda de amparo: Reforma, 5 de noviembre de 2002,
“Presentan amparo por distribuidor vial’. Los juicios de amparo no tuvieron trascendencia
legislativa, y si resonancia politica en direccién de legitimar politicamente el SP, pues dada su
difusién se consiguio presionar a los asambleistas.
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mas de dos millones las paginas y mas de 170 contratos disponibles sobre los Segundos

Pisos los que se registraron en el 2006.%

45.1. Interés politico y elecciéon del Segundo Piso

En el contexto de una recesion econémica mundial®?, Andrés Manuel L6pez Obrador hizo
publica la decision de construir —en principio— sobre el Viaducto Miguel Aleman y el Anillo
Periférico, una vialidad elevada como medida urgente para reactivar la economia, impulsar
la industria de la construccion®® e incrementar la capacidad y conectividad vial en el Distrito

Federal.®*

Ya antes, el 10 de octubre de 2001 en una comparecencia ante la Comisién del Distrito
Federal en el Senado de la Republica, a raiz de una pregunta del Senador Ricardo Aldana,
el Jefe de Gobierno informaba: “se estan estudiando tres megaproyectos viales: la creacion
de una vialidad paralela al Periférico (Eje 5 Poniente), un tren elevado sobre el Periférico
(Ecotrén) y un Segundo Piso en esta misma, pero para vehiculos”.% De acuerdo con los
referentes temporales ninguno de los tres megaproyectos estaba previsto en la planeacion
sectorial, esto es en el Programa General de Desarrollo del Distrito Federal 2000-2006,%

91 Guerrero, S., “Horizontes del escrutinio publico Los Segundos Pisos: limite entre los mitos de lo
transparentado y lo transparentable”, en Guerrero, S. (Coord.), Claroscuros de la transparencia
en el D.F. Horizontes en el escrutinio de la gestion publica, México, InfoDF, 2006, p. 295.

92 En 2001 la economia estadounidense es declarada oficialmente en recesion. El Universal,
“Reduce FED tasas al nivel de hace 40 afios”, 12de diciembre de 2001.

93 “El subsecretario de Trabajo y Prevision Social del gobierno local [Distrito Federal], Benito Mirén
Lince, dijo que este afio [2001] s6lo se consiguio paliar el problema del desempleo, al mantenerse
la tasa de 3 por ciento con que se inici6 el afio. Mencion6 que en la ciudad de México hay cerca
de 150 mil desempleados, de una poblacion econémicamente activa de 3 millones 800 mil
personas”. El Universal, “Prevén 191 mil empleos menos al cierre del afio”, 14 de diciembre de
2001.

94 Segun el Jefe de Gobierno: “Esta obra es de suma importancia [...] reactivara la economia de la
capital ante la dificil situacion econdmica que se vive, pues se impulsa de manera importante la
industria de la construccién”. Notimex, 6 de diciembre de 2001.

9% Reforma, “Negocia AMLO deuda”, 11 de octubre de 2001.

9% EI Programa General de Desarrollo del D.F. (PGDDF) 2000-2006 constituye la efectiva agenda
de politicas publicas del Ejecutivo del D.F. para el sexenio. Alli se consigna otra agenda de
macroproyectos: “Se evaluara la cartera de macroproyectos de transporte masivo, como los
casos del tren elevado, tren suburbano y tren ecoldgico...” (p. 84).
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en el Programa Integral de Vialidad y Transporte 2000-2006,% ni en el Presupuesto de
Egresos del Distrito Federal correspondiente a 2002. O sea que las posibles soluciones
politicamente determinadas por el JGDF son resultado distante de un ejercicio dirigido a

planear, programar, presupuestar, financiar e implementar una politica o proyecto publicos.

45.2. Antecedentes de la eleccidon del Segundo Piso

Andrés Manuel Lépez Obrador es elegido como Jefe de Gobierno del Distrito Federal el 2
de julio del 2000, tomando posesién del cargo el 5 de diciembre del mismo afio. Justo un

afo después, el 5 de diciembre de 2001, anuncia la construccién de los Segundos Pisos.

A partir de las declaraciones de funcionarios que formalmente deberian estar involucrados
con esta eleccion, los secretarios de finanzas,*® obras y servicios, transporte y vialidad, asi
como la de uno de los consultores de SETRAVI,*® se deduce en principio que el JGDF tomé
la decision de construir el SP sin ser un resultado consensado con su gabinete. Pareceria

entonces que la decision hubiese sido tomada en la soledad de su despacho.

Sin embargo, el autor intelectual de los Segundos Pisos, David Serur Edid,'® y José Maria

Riobdo, experto en el disefio de mega estructuras y gerencia de proyectos, respaldaban la

97 El PDGDF 2000-2006 se publicé el 4 de diciembre de 2001, es decir dias antes de que el JGDF
anunciara la construccion del SP. Igualmente, en el Programa se afirma que “para fortalecer la
funcion de gobierno, se llevara a cabo la actualizacién del Programa Integral de Transporte y
Valida (PITV) 2000-2006 [...] en el seno del Gabinete de Desarrollo Sustentable” (p. 85). Como
se puede deducir de esta cronologia, normativamente el SP no se tenia contemplado ex ante a
la planeacion de la politica de transporte.

98 El Jefe de Gobierno anuncia el Segundo Piso el 5 de diciembre; y un dia antes, el 4 de diciembre,
el secretario de finanzas, Carlos UrzUa, ante la ALDF, en la fundamentacion del presupuesto de
egresos no hace mencién de la obra. Reforma, 7-dic-2001, “Sorprende anuncio a diputados”. Al
dia siguiente, Urzta declara que “es la obra del sexenio [...], a mi juicio, a no ser que nos dé la
sorpresa el Jefe de Gobierno después con otra cosa”. Reforma, 6 de diciembre de 2001,
“Depende megaobra de ahorros en 2002”.

9 Angel Molinero, Director General de Urbanismo y Sistemas de Transporte S.A. de C.V., afirmo:
“La verdad, me sorprende, cuando ellos (el PRD) habian planteado otras cosas a nivel de
transporte”. Reforma, 7-Dic-2001, “Cuestionan proyecto vial”.

100 Destacado empresario y miembro de la comunidad judia en México, Ingeniero Civil egresado de
la Universidad Nacional Autonoma de México, socio fundador de DIRAC (1956), Vicepresidente
de Praxis Ingenieros Consultores; Director de Deplan, S.A. y Consejero de Promociones
Inmobiliarias Banamex, quien colaboré en el proyecto y disefio de estructuras del Sistema de
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certeza con la que AMLO anuncio a su gabinete el inminente proyecto. En realidad, antes
del anuncio habia sucedido el encuentro entre el politico y los empresarios: en palabras del
Ing. Serur, el politico tabasquefio Graco Ramirez Abreu los habia presentado —a Serur y a
AMLO- meses antes diciendo: “Andrés Manuel... él es el inventor de los Segundos Pisos

que andas buscando” 1%,

En contraste con esa dimension personal del poder y la toma de decisiones, se podria
pensar que si hubiera sido un ejercicio democrético, la balanza se hubiera inclinado por el
Ecotren, pues en la opinidbn publica interesada en el tema habia una percepcion
generalizada de que su impacto seria comparativamente de mayor beneficio, por el sélo
hecho de que los otros proyectos favorecian el uso del automévil.1°2 También, se podria
suponer que debieron descartarse las tres opciones e ir, a través de un gran consenso, en

busca de una solucién de caracter metropolitano.®

Una semana antes de que se anunciara el SP, todavia se seguia discutiendo el proyecto
del Ecotrén. Un proyecto de tren elevado que planteaba unir el Distrito Federal con el Estado
de México: siguiendo la ruta del Anillo Periférico que no cancelaba ninguno de los carriles
de la via rapida, dado que se aprovecharia la zona de camellén, e iria de Xochimilco
(Glorieta de Vaqueritos) a Tlalnepantla (Barrientos).!® Arturo Montiel, en ese momento

gobernador del Estado de México, a pesar de reconocer que el proyecto llevaba estancado

Transporte Colectivo, Metro y los tineles del Drenaje Profundo. En 1987 el Ing. David Serur Edid

introdujo en México el concepto de los Segundos Pisos.

Entrevista personal con el Ing. David Serur Edid, acontecida el 14 y el 21 de octubre de 2014 en

sus oficinas (Anexo 3). La prensa, por su parte, da cuenta del encuentro formal: “En diciembre

del 2001, recién llegado a la jefatura de gobierno, Lopez Obrador cené con varios empresarios
en busca de inversiones para el Distrito Federal. Uno de los invitados. David Serur Edid, le hablé
de un viejo proyecto: construir Segundos Pisos para el viaducto y el periférico”, Revista Proceso,

No 1483/3-abril-2005, p. 24.

102 Molina, M. y Molina, L. (eds.), Air quality in the Mexico megacity. An integrated assessment.,
Boston, Kluwer Academic Publishers, 2002.

103 En el plano de la real politik, de manera contrastante, los funcionarios electos atienden otras
reglas. En la institucionalizacion de la competencia politica como base de la democracia, es
inviable adoptar cada decision trascendental de gobierno desde el consenso y la biusqueda de la
verdad como bandera. lan Shapiro (2007) concluye, al respecto, que “la competencia por el poder,
esta enfocada hacia contiendas llevadas a cabo en entornos estructurados, donde todos saben
gue deben plegarse a ciertas reglas, pero también donde la intencién es ganar el argumento ante
los ojos de los votantes, y no llegar a un acuerdo con los adversarios”. Shapiro, lan, Los
fundamentos morales de la politica, México, El Colegio de México, 2007, p. 270.

104 Alberto Barranco Chavarria, Reforma, “Empresa”, 12 de diciembre de 2001.

10
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varios afios, aseguraba que estaba por reunirse con el JGDF para tomar una decision

conjunta y aprobarlo o descartarlo.1%®

La ventaja comparativa del Ecotrén era desalentar el uso del automdvil al ofrecer un
transporte alternativo rapido, comodo y no contaminante. Este proyecto contaba con el
respaldo de una firma de ingenieria de proyectos con experiencia internacional (Bufete
Industrial), con la capacidad de involucrarse desde la planeacion, disefio y construccion del
proyecto de infraestructura, ademas de encargarse, si fuera el caso, del mantenimiento y la

operacion.1%

4.5.3. El Segundo Piso: unasolucién en busca de un problema publico

Cuando el Jefe de Gobierno anuncié el proyecto del SP, de inmediato surgié una amplia y
variada opaosicién en la opinién publica que mostraba las deficiencias del proyecto elegido:
los medioambientalistas acusaban que en Ultima instancia y en el mediano y largo plazos,
s6lo se facilitaria la multiplicacion de vehiculos;*” los urbanistas denunciaban el
desproporcionado impacto vial que traeria la construccion de un “puente largo de seis
carriles arriba” (y seis abajo), duplicando el flujo vehicular enviado a las calles transversales,
ya de por si saturadas;'® los planeadores sentenciaban la imposibilidad de construir en un
corto plazo (3 afios) una obra elevada de 32 Km sin contar con proyecto ejecutivo!®®y sin

la prevision de su financiamiento.*°

En el contexto de las diversas miradas criticas que despertd el sorpresivo anuncio, se

agrega una mas, como considerada expresion de una percepcion extendida hacia dentro

105 Sy alegato técnico consistia en que "antes que nada tenemos que definir por dénde va ir el tren,
si por la parte central del Periférico que le corresponde al Edomex o por dénde, y esto se
arrancaria por el Toreo, aunque también tenemos que ver con el DF por cual arteria irfa de su
lado, si por Ejército Nacional o qué otra opcién hay para que tengamos un trasporte masivo
importante y seguro”, Reforma, “Apoya Edomex proyecto de otro piso en Periférico”, 7 de
diciembre de 2001.

106 Barranco, ldem.

107 Atras de esta certeza estd una cantidad abrumadora de estudios de politica comparada.
http://www.itdp.org/. Reforma, “Rechazan megaobra”, 9 de diciembre de 2001.

108 Reforma, “Doble Piso”, 8 de diciembre de 2001.

109 Reforma, “Falta el proyecto de megaobra vial”, 8 de diciembre de 2001.

110 Reforma, “Rechazan financiar obra en Viaducto”, 7-Dic-2001; “Depende megaobra de ahorros en
2002”, 6 de diciembre de 2001.
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del GDF, entre los funcionarios de primer nivel decisorio de la administracion publica local.
Personalmente, como Directora General de Planeacion y Vialidad de SETRAVI, asumi
como una grave aberracion la implementacion de un megaproyecto de infraestructura vial
en favor del trdnsito de automoviles, dada la complejidad del transporte en la metropolis.
Aunado a lo anterior, se presentaron situaciones inverosimiles como la exposicion del
proyecto conceptual para promover el SP, por parte del Ing. Alberto Buzali, con base en
viejos planos de los afios noventa. En medio de un escenario como este, me parecia que
se intentaba revivir aquella idea de impulsar autopistas urbanas de cuota; planteada ya en
mayo de 1995, por Leonardo Lazo Margain, Director General de Planeacion y Proyectos de
SETRAVI, con la anuencia del Jefe del Departamento del Distrito Federal, Oscar Espinoza

Villarreal. 111

A la luz de las criticas que como bola de nieve se iban acumulando en la opinién publica, y
gue no encontraban contrapeso salvo en algunas esporadicas y dispersas manifestaciones
de aprobacion,'*? pareceria que la decision del JGDF se convertia en un riesgo a punto de
salirse de control y naufragar. ¢Como es posible que solo él se muestre publicamente
convencido de que la construccion del SP es factible?'3 ; Qué aspectos son los que soélo él
ve y le transmiten la seguridad con que, contra cualquier adversidad, defiende la viabilidad
del SP?

Hoy sabemos que tal certeza estuvo fundada en multiples conversaciones con David Serur
y José Maria Riob6o, quienes aportaron el know how que le dio la confianza a AMLO sobre
la viabilidad de la obra. Invaluables fueron ademas los aportes del Dr. Carlos Urzua,
secretario de finanzas, quien a s6lo dos semanas del anuncio de los SP, particip6 en la
creacion del Fideicomiso para el Mejoramiento de Comunicacién del Distrito Federal
(FIMEVIC). También, de la absoluta disposicion de Carlos Heredia, director de la empresa
paraestatal Servicios Metropolitanos (SERVIMET) para iniciar las acciones para la

implementacion del proyecto. Los retos de la sofisticacion ingenieril y financiera exigidos

111 Hacia un Plan Rector de Transporte para a Zona Metropolitana de la Ciudad de México.
Memorias. Comision de Vialidad y Transito Urbanos de la Asamblea de Representantes del
Distrito Federal, 17 a 19 de mayo de 1995, pp. 142-143.

112 Reforma, “Apoyan proyecto del Jefe de Gobierno”, 12 de diciembre de 2001; “Apoya Edomex
proyecto de otro piso en Periférico”, 7 de diciembre de 2001.

113 Reforma, “Dice contar con un plan de vialidad”, 10 de diciembre de 2001.
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por un proyecto sumamente innovador, en tal medida, estaban contemplados en su

generalidad.

John Kingdon estudié durante afios como actuan los tomadores de decision en la politica
de transporte.!'* Su certeza es que en este sector “existe gran fragmentacion, se tienen
escasos paradigmas sobre lo que se estd de acuerdo, una fuerte susceptibilidad a la crisis
Y NO se cuenta con una estructura integrada desde donde puedan tomarse decisiones. Esa
estructura insuficiente deja la agenda libre para cambiar de un momento a otro en forma

ligera”11®

A esa apreciacion conceptual, Kingdon agrega que en la practica suele observarse un cierto
patrén de conducta de los formuladores de la politica publica para visualizar la alternativa
mas eficaz. Y no se trata en absoluto de un ejercicio racional, que deduzca puntualmente
unas cuantas alternativas bien definidas, y absolutamente viables, entre las cuales pueden

elegir. Por el contrario, se trata de una manera de proceder aparentemente irracional.

Quienes han tenido interés en participar en la problematica del transporte (politicos,
funcionarios, asesores, consultores, académicos, empresarios, grupos sociales, etcétera),
al paso de los afios, van dejando una estela de soluciones a problemas que en su momento
fueron prioritarios. Y como es imposible registrar una memoria de la (teéricamente)
intrinseca relacion de congruencia entre los problemas puntuales y sus soluciones
especificas, se van formando y multiplicando depdsitos o “cestas” de soluciones y
problemas separadas. Asi, realistamente, en el contexto de competencia y presion social
en gue se mueve un politico, las opciones eficaces de proyectos y de politica publica surgen
de elegir correctamente de una de esas cestas, la “solucién” viable para la situacion

presente, y, en seguida, empatarla tomando de otra cesta un “problema publico”.

Cobra sentido, de acuerdo a Kingdon, que el Jefe de Gobierno del DF, a un afio del ejercicio
de poder, enfrente la oportunidad politica de reaccionar ante una coyuntura nacional (y

mundial) de recesion econdmica, y apueste por una opcion cuya “solucion” ha sido tomada

114 Kingdon, J.W., Agendas, Alternatives an Public Policies, Little, Brown, Boston, Mass, 1984.
115 Kingdon, 1984, C.6; traduccion propia.
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del cesto de la industria de la construcciéon (Segundo Piso),''®y se concatene con un
“problema publico” extraido de la cesta de la politica publica urbana. Esta decision,
congruente con la tendencia politica de los representantes del poder Ejecutivo, en el sentido
de intentar trascender politicamente ligados a una gran obra de infraestructura, explica la
toma de decisiones por el Jefe de Gobierno. La monumentalidad de los Segundos Pisos en
Viaducto y Periférico, seria capaz de transformar el paisaje urbano ante los ojos de los
habitantes de la capital del pais, lo cual impulsaria las aspiraciones politicas del Jefe de
Gobierno. Ahora bien, desde un enfoque de politica publica, si se trata 0 no de una obra
prioritaria y de interés general, no resulta un asunto suficientemente importante ante la

promesa de éxito personal y de grupo de los decisores publicos.

454, Cabildeo del Segundo Piso como “solucién”

La construccion del Anillo Periférico inicié en 1962, y al término del tramo poniente “se veia
como una vialidad ‘sobradisima’ para su época”.!!’ El Viaducto “Miguel Aleman”, en tanto,
se habia terminado de construir en 1955. En ese tiempo del Departamento del Distrito
Federal, no se hacian concursos de licitacion. Ambas vias rapidas “se adjudicaban a las
empresas con mayor solvencia econémicay moral, y quien tuvieran mas equipo y probada
capacidad técnica”.!'8 Esto es, derivado de un acuerdo de primer nivel entre el Presidente
y el “empresario de politica publica”, se acordaban los términos para asignar de manera
directa la ejecucion de grandes proyectos de infraestructura en la Zona Metropolitana del
Valle de México, cuya viabilidad quedaba en manos de la iniciativa privada y la gestién

ejecutiva de los colaboradores cercanos al jefe del Ejecutivo federal.

A menos de una década de estar listo el Anillo Periférico, de acuerdo con el Arg. Joaquin
Alvarez Ordofiez, presidente de la Asociacion Mexicana de Urbanistas, la idea de un

“Segundo Piso” le fue presentada en 1972 al entonces presidente de México, Luis

116 E] 9 de mayo de 2004, a punto de terminar 10 Km del Segundo Piso, el Jefe de Gobierno enfatiza
que “en ninguna parte del pais [...] se estan haciendo obras publicas como en el Distrito Federal
[...]. “Aqui se esta invirtiendo el 25 por ciento de todo lo que se esta invirtiendo en el pais, en la
industria de la construccién, por eso es que a veces no nos ven con buenos ojos”. http://www.
esmas.com/naoticierostelevisa/mexico/362684.html

117 Entrevista con el Ing. Mario Endo Jiménez, El Universal, “Nuevas vialidades: el arte de negociar”,
27 de enero de 2003.

118 Entrevista con el Ing. Gilberto Valenzuela, exdirector de Obras del DDF, Idem.
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Echeverria. Y fue rechazada por una “comisién conocedora en urbanismo, ingenieria de

transito y vialidades".'!®

En 1987, David Serur Edid, concibio, con el patrocinio del empresario de televisién Emilio
Azcarraga Milmo, el proyecto: “La idea surgi6é en una reunion [para] hacer Segundos Pisos;
invité a disefiadores de vialidades, etc. El concepto [era] muy claro: traslados cortos abajo,
traslados largos arriba, eso [era] fundamental; se buscé que se dieran ahorros de gasolina,
no generar contaminacion y minimizar los tiempos de traslado”.!?® La articulacién de
accesos carreteros en la metrépolis daria mayor capacidad y conectividad vial. Las
perspectivas de modernidad urbana contenidas en este proyecto de transporte, se
complementaban con un importante proyecto urbano: La transformacion de Santa Fe,
derivada del emplazamiento de minas de arena y la expropiacion de 800 hectareas por el
DDF, a cargo de Carlos Hank Gonzalez, proceso que continu6é en la administracién de
Miguel de la Madrid con el cierre de seis mil 500 tiraderos a cielo abierto.'?* En ese marco,
la propuesta de los SP que planteaba el cobro de un délar por su uso,'?? coincide con el
estancamiento del mercado inmobiliario. SERVIMET, la agencia financiera del DDF, se
encontré ante la cancelacién de permisos de construccién que establecia el Plan de
Desarrollo Urbano, y una inflacion de 150% anual que trajo la caida de la Bolsa de Valores
en 1988.1%

Pasado un tiempo, segun el Arq. Jorge Legorreta, académico y cronista de la
transformaciéon urbana de la ciudad de México,'** el proyecto Serur-Azcarraga de los

Segundos Pisos estuvo a punto de ser aceptado por el entonces Presidente Ernesto Zedillo

119 Citado en Jorge Legorreta, La Jornada, “Los Segundos Pisos en la historia de la ciudad de
México”, 21 de enero de 2005.

120 Entrevista con el Ing. David Serur Edid, Revista Construccion y Tecnologia, Nim. 4, enero de
2007.

121 Ortiz, A., “Santa Fe, ciudad global’, Revista Nexos, nov.-2014, México, 20141.

122 Entrevista con el Ing. David Serur Edid, Revista Construccion y Tecnologia, Nam. 4, enero de
2007.

123 Paradojicamente, quince afos después, un politico de izquierda (AMLO) dara a SERVIMET la
oportunidad de detonar la implementacion de los SP, aprovechando el expertise de David Serur,
conocedor de este proceso y actor cercano a inversionistas inmobiliarios de la zona de Santa Fe.
Hoy Santa Fe aloja 133 hectareas de tipo residencial, 41 de parques corporativos, 16 de servicios
educativos y 33 de comercio. Uno de sus principales problemas es la insuficiencia de
infraestructura. Ortiz, Idem.

124 véase Legorreta, Jorge (Coord.), La ciudad de México a debate, México, UAM, 2010. También:
http://issuu.com/tallerl3/docs/regeneracion del rio de la piedad. Resumen ejecutivo.

146


http://issuu.com/taller13/docs/regeneracion%20del%20rio%20de%20la%20piedad.%20Resumen%20ejecutivo

(1994-2000). Propuesto exclusivamente para automdviles y con pago obligatorio, se
proyectaba, a diferencia de la idea inicial, sobre distintas arterias primarias dando una
longitud total de 71 Km.1%

El proyecto fue considerado en una version del Programa Integral de Transporte y Vialidad
(PITV) 1995-2000, aunque finalmente se suprimié al aceptarse el dictamen negativo de un
consejo asesor que lo evalud. Una de las poderosas razones aludia a lo inaceptable de una
de sus caracteristicas: “Por primera vez en la historia de la ciudad se proponia cobrar el
transitar por sus vialidades centrales [...] ninguna ciudad del mundo cobra un peaje por
circular en sus vialidades centrales”.?® Esta vez, la propuesta de los SP, precedida del
“error de diciembre” de 1994, acompafié la desaceleracion del desarrollo inmobiliario y de

la industria de la construccion.

Poco tiempo después, en 1997, el Distrito Federal se convierte en entidad federativa con
tres 6rganos de gobierno,'?” y aparecen diversos tipos de controles o regulaciones que
inciden sobre la decision de construir infraestructura vial, uno de los mas importantes sera
ejercido por la Asamblea Legislativa del Distrito Federal. No obstante, el cabildeo de David
Serur Edid llegara a conseguir su cometido en el sexenio 2000-2006.

Al cabo de su constante labor como asesor de los diferentes gobiernos de la ciudad de
México, logro el éxito en su papel de “empresario de politicas publicas”. Parafraseando a
John Kingdon, especialista en el estudio de la formulacion de la agenda de politicas publicas
de transporte: “su voluntad para invertir sus recursos —tiempo, energia, reputacion, y

algunas veces dinero— con la esperanza de una ganancia futura”,*?¢ encontré por fin eco el

125 “a) el Periférico, desde la avenida Conscripto, hasta la glorieta de Vaqueritos en Coapa (21
accesos y 22 salidas con 29.65 kilometros); b) La avenida Chapultepec y Fray Servando Teresa
de Mier, desde la avenida Revolucion hasta la calzada Zaragoza (10 accesos y 9 salidas con
13.20 kilébmetros); y c) Constituyentes y el Viaducto, desde Reforma hasta la Calzada Ignacio
Zaragoza; y de aqui se desprenderia un ramal del Viaducto por Francisco del Paso hasta el
Aeropuerto (20 accesos y 19 salidas con 28.20 kilometros). En total, 71 kilbmetros de Segundos
Pisos”. Legorreta, Jorge, La Jornada, “Los Segundos Pisos en la historia de la ciudad de México”,
21 de enero de 2005.

126 | egorreta, Idem.

127 véanse articulos 90, 44 y 122 Constitucionales.

128 Kingdon especifica, sin embargo, que “estos empresarios no se encuentran necesariamente en
alguna ubicacién en la comunidad de la politica. Ellos podrian estar dentro o fuera del gobierno,
en puestos designados o electos, en grupos de interés o en organizaciones de investigacion”.
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5 de diciembre de 2001, cuando el JGDF anuncio6 la construccién del Segundo Piso con la

confianza en ingenieros mexicanos que darian viabilidad al proyecto.

El proyecto de los Segundos Pisos, en su primer anuncio publico, consideraba un total de
35 km. de vias elevadas. La primera etapa constructiva de 13.8 km. que se proponia sobre
el Viaducto Miguel Aleman y Rio Becerra, en el tramo de Anillo Periférico - Av. Coyoacan,
se orientaba a resolver el paso por las intersecciones del Periférico; la segunda etapa
contemplaba la ampliacién de Chapultepec al norte y Luis Cabrera al sur; la tercera en
Viaducto Miguel Aleman en el tramo Av. Cuauhtémoc — Calz. Ignacio Zaragoza. Todo ello

sin cambios de uso de suelo (Plano 1).

Ademas, las razones atras de su propésito, pueden ser tanto por “una obligaciéon de tomar parte
en las discusiones para proteger los intereses de su grupo”, pero igualmente “a algunos
empresarios simplemente les gusta el juego. Ellos disfrutan de su actividad de apoyo, ellos
disfrutan estando en o cerca del asiento del poder, ellos disfrutan siendo parte de la accion. Ellos
hacen llamadas, tienen comidas, escriben memos, y redactan propuestas, probablemente por las
otras razones que hemos discutido también, pero en combinacién con el simple placer que les da
por participar”. Kingdon, 1984, Capitulo 6; traduccién propia.
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Plano 1. Proyecto inicial de los Segundos Pisos (2001)
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“El proyecto se divide en cuatro etapas, sumando una longitud total de 35 km. en conjunto para ambas
vias; para el afio 2002 se contempla desarrollar la primera etapa en una longitud de 13.8 km en el
Viaducto Miguel Aleman y Rio Becerra, entre el Anillo Periférico y la Av. Coyoacéan. Cada etapa y en
especial la primera, tendra tramos de vialidad que funcionan por si solos, permitiendo desde un principio
mejorar el flujo vehicular... La segunda, tercera y cuarta etapa del proyecto al que se ha hecho referencia
consisten en el disefio y construccidon de un segundo nivel en ambos sentidos sobre el Periférico en el
tramo comprendido entre Chapultepec al norte y Luis Cabrera al sur (segunda etapa) y: un segundo nivel
en ambos sentidos sobre el Viaducto Miguel Alemén en el tramo de Av. Cuauhtémoc al poniente y la
Calzada Ignacio Zaragoza al oriente (tercera etapa). Es importante recalcar que el proyecto se limita

exclusivamente al disefio, construccion y operacion de la primera etapa...”. FIMEVIC.

Fuente: “; Exactamente en qué consisten los segundos niveles?”

www.fimevic.df.gob.mx/problemas/3todolo.htm
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4.6. Estrategias de captura administrativa:?° eficacia en la superaciéon de los
problemas de confiabilidad**° y congruencia®®!

Mientras que la estrategia en el frente politico serd una batalla sobre todo mediatica, que
librara el JGDF para convertir al SP en un proyecto de “interés general”,**2 en el otro frente,
el de la implementacién de acciones administrativas concretas, se desarrollard una
estrategia que le dara al SP viabilidad como obra publica de infraestructura vial al
sustentarse en un plan de ingenieria civil.*® Dicho plan, sin embargo, se va construyendo
al paso de los avances politicos y la disposicién de fondos publicos. La orden de construir
un SP al Periférico y al Viaducto se maneja siempre con base a un “proyecto conceptual’,
y este se torna en el referente administrativo al que se alude para cubrir las decisiones de
ingenieria.’®* La obra final, es decir lo que se construy6 en el sexenio 2000-2006, no se

parece al proyecto anunciado inicialmente, y su “proyecto ejecutivo” correspondiente,

129 Captura: “decision de interés general durante el proceso de implementacién, a cargo de un
funcionario responsable, quien la orienta en favor del interés de un actor o de un grupo
econdmico, politico o social, suponiéndose a cambio de una recompensa de poder o pecuniaria”.

130 Confiabilidad de los grupos de interés (en este caso los empresarios de la construccion) basada

en la coherencia (o ambigiiedad) del “texto regulador”: conjunto de prescripciones de transporte,

movilidad, medioambientales, desarrollo urbano, coordinacion metropolitana, etc. involucrado en
la decisién de aprobar o no el SP.

Congruencia por parte del Ejecutivo y su administracién publica en relaciéon a los resultados

obtenidos de su especifica actividad practica o implementadora, los cuales coinciden con los

objetivos previstos por el actor legislativo en el “texto regulador”; y, ademas, sucede asi de
manera regular y continua, independientemente de los cambios politicos partidistas en el gobierno

y en el legislativo.

132 E| riesgo mayor que corrié la decision de construir el SP en tanto obra de “interés general”
(politicamente determinada), fue su cuestionamiento a través del Plebiscito del 22 de septiembre
de 2002. No se reunieron las condiciones formales que hubieran hecho de su negativa ciudadana,
una decision vinculante, obligatoria, para el GDF. Vilalta, C., “El voto de oposicion al segundo
piso...”.

133 Ambas estrategias, la politica y la de administraciéon publica, correran paralelas y en funcién de
gue el SP se termine en un plazo politicamente conveniente (mirando las elecciones
presidenciales de 2006).

134 El Proyecto Ejecutivo de Obra es “el conjunto de planos, memorias descriptivas y de calculo,
catalogo de conceptos, normas y especificaciones que contiene la informacion y definen los
aspectos para la construccion de una obra” (Ley de Obras del Distrito Federal). Esa informacion
no se posee el 5 de diciembre de 2001 cuando el Jefe de Gobierno anuncia el SP. El contrato
para elaborar el Proyecto Ejecutivo se otorgara formalmente dos meses después, el 10 de febrero
de 2002. Y no sera sino hasta seis meses después, el 30 de mayo de 2002, mediante el anuncio
de una redefinicion del ‘trazo original’ (13 Km. sobre Viaducto y 19 Km. sobre Periférico), que la
obra inicial no sera construir un Segundo Piso, sino un distribuidor vial en el cruce de Viaducto y
Periférico.

13
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experimentarq constantes desfases, adaptaciones y cambios constantes durante la

construccion.

La estrategia de implementacion publico-privada que David Serur disefié para cumplir la

principal condicion de factibilidad del SP, es decir la de hacerse en fast track, atendia

fundamentalmente tres frentes:

Técnico: Con la elaboracion del proyecto ejecutivo bajo la direccion de José Maria
Riob6o, combinara disefio estructural, gerencia de proyectos, logistica, uso de
materiales prefabricados y tecnologia de primer nivel en materia de construccion
para garantizar los tiempos de entrega, evitar expropiacion de predios y una minima

afectacion de las obras.

Financiero: Garantizar la asignacion de recursos multianuales a través de un
vehiculo de inversién (Fideicomiso para el Mejoramiento de Vias de Comunicacion,
FIMEVIC), creado por la Secretaria de Finanzas que operaria con la participacion
de las Secretarias de Obras Publicas, Transporte y Vialidad, y Medio Ambiente,
actuando en mancuerna con SERVIMET, agente inmobiliario del Gobierno del
Distrito Federal, que seria facultado para llevar a cabo los estudios y licitaciones
para detonar la obra.

Juridico-administrativo: Facultar a David Serur para dirigir la estrategia integral
desde la propia Jefatura de Gobierno del Distrito Federal, siendo asesor directo de
Andrés Manuel Lopez Obrador. Contar con el permanente apoyo de su gabinete,
especialmente de la titular de la Secretaria de Medio Ambiente, quien fue ademas
de vocera del proyecto, presidenta del FIMEVIC. Prever adecuaciones a
instrumentos como el Programa de Desarrollo Urbano y al Programa Integral de
Transporte y Vialidad. Y con la participacion de SERVIMET se contrataria, via pago
de honorarios, con personal especializado para iniciar de inmediato los estudios

para el proyecto y gestiones administrativas que dieran viabilidad al inicio de obras.
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Un primer obstaculo que librard la construccién de la obra del sexenio, serd un control que
constitucionalmente se tiene previsto en el Articulo 122 Constitucional.* Al ser el Periférico
una infraestructura cuyo funcionamiento 6ptimo se basa en el flujo continuo de automéviles
sobre un espacio territorial conurbado (Zona Metropolitana del Valle de México). Alterar su
estructura parcial o totalmente se consideraria un asunto de responsabilidad compartida,
intergubernamental, entre los gobiernos del Distrito Federal y el Estado de México. Por
tanto, formalmente se exigiria un trabajo de disefio, planeacién, financiamiento e
implementacién coordinado intersectorialmente y bajo una visiébn metropolitana prevista por
las instancias de planeacién metropolitanas (Comisiébn Metropolitana de Transporte y
Vialidad, COMETRAVI; y Comisiéon Ambiental Metropolitana, CAM).**® Por paraddjico que
parezca, el SP, al ser declarado una obra cuyo impacto no excede los margenes del D.F.,

tendra que librar tan sélo las regulaciones propias de la administracion publica local.

4.6.1. Cambio dereglasy control legislativo de laadministracion publicalocal

Al siguiente dia de anunciado el SP por el JGDF, y en el contexto del analisis del Proyecto
de Ley de Ingresos y Presupuesto de Egresos para 2002, legisladores de oposicion (PRI y
PAN) hacen evidente el desfase presupuestal que juega en contra del anuncio de su
construccién, cuyo inicio se ha fijado para el mes de abril de 2002. “No podemos autorizar
lo que no se incluye. Nosotros aprobaremos el Presupuesto [de Egresos] que hemos venido
analizando”, indicé la diputada priista Irina del Castillo.*3” Por su parte, el panista Salvador
Abascal afirmé que “a la Asamblea se le debe advertir que los recursos son para un

proyecto multianual.**® Nosotros lo descartamos como un proyecto de gran envergadura

135 Art. 122 Constitucional, Apartado G: “Para la eficaz coordinaciéon de las distintas jurisdicciones
locales y municipales entre si, y de éstas con la federacion y el Distrito Federal en la planeacion
y ejecucién de acciones en las zonas conurbadas limitrofes con el Distrito Federal, de acuerdo
con el articulo 115, fraccion VI de esta Constitucion, en materia de asentamientos humanos;
proteccion al ambiente; preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico; transporte, agua
potable y drenaje; recoleccion, tratamiento y disposicidon de desechos sélidos y seguridad publica,
sus respectivos gobiernos podran suscribir convenios para la creaciébn de comisiones
metropolitanas en las que concurran y participen con apego a sus leyes”.

136 En diciembre de 2000 las funciones de la COMETRAVI estaban suspendidas. Fue hasta mayo
de 2001 que se reactivé su funcionamiento.

137 Reforma, “Rechazan financiar obra en el Viaducto”, 7 de diciembre de 2001.

138 De acuerdo con la Ley de Presupuesto y Gasto Eficiente del Distrito Federal, un proyecto de
inversion de mediano plazo comprende un periodo de mas de 3 y hasta 6 afios. El Contrato
Multianual es un contrato cuya vigencia comprenda mas de un ejercicio Presupuestal (Ley de
Obras Publicas del Distrito Federal).
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porque deberia venir en el capitulo de multianuales, proyectados a cinco afios, tal y como

ocurre con la compra y rehabilitacion de trenes [del Metro]”.1°

El cambio de reglas del juego politico, vigentes desde 1997, tiene el propédsito de otorgar
confianza a los diversos actores publicos y privados acerca de lo que se puede esperar en
la toma de decisiones politica y administrativa (Figura 6).

El articulo 36 del Decreto de Presupuesto de Egresos del Distrito Federal, para el Ejercicio
Fiscal 2002, puntualiza, en el mismo sentido de proveer certidumbre sobre la realizacion
(financiamiento) de las politicas publicas, los margenes presupuestales en los que la
administracién publica se puede mover durante la implementacién. Se trata de los limites
previstos para cambiar o transferir montos de recursos asignados entre programas y
proyectos.'*® Las reglas son claras y sencillas: los programas prioritarios deben
garantizarse, son presupuestalmente intocables (no se puede trasladar recursos de éstos
hacia programas no prioritarios); y el total de recursos que se puede transferir no debe ser

mayor al 10 % de lo asignado a cada dependencia o entidad.#

El control politico-legislativo que ejerce la ALDF sobre el JGDF y su administracion publica,
en cuanto a la certidumbre de las politicas, programas y proyectos que se financiaran, tiene
como fundamento la correlacién que debe existir entre la Ley de Ingresos y el Presupuesto
de Egresos respecto del cumplimiento del Programa General de Desarrollo del Distrito

Federal (PGDDF): documento rector que contiene las directrices generales del desarrollo

139 Reforma, “Rechazan financiar obra en el Viaducto”, 7 de diciembre de 2001.

140 Estas prescripciones se hacen eco de similares obligaciones establecidas en el articulo 428 del
Cédigo Financiero del Distrito Federal (Edicion 2000).

141 Articulo 36.- El Jefe de Gobierno del Distrito Federal, por conducto de la Secretaria, podra
modificar el contenido orgénico y financiero de los programas de las dependencias, 6rganos
desconcentrados, delegaciones y entidades incluidas en el Presupuesto de Egresos, cuando por
razones de interés social, econémico o seguridad publica lo considere necesario.

Estas modificaciones no podran:

I. Transferir recursos destinados a programas prioritarios hacia programas no prioritarios.

II. Disminuir el monto consignado en el Decreto de Presupuesto de Egresos para la atencion de

programas prioritarios, salvo que se hayan concluido las metas y actividades institucionales
por parte de la unidad ejecutora que disminuya su presupuesto. [...]
Cuando el ajuste alcance o rebase en forma acumulada el 10% del presupuesto anual
asignado a cada dependencia, 6rgano desconcentrado, delegacion y entidad, el Titular de la
Jefatura de Gobierno del Distrito Federal debera informar en un capitulo especial del Informe
de Avance Trimestral, la conciliacién de las modificaciones realizadas.
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social y econdémico del sexenio, es decir la agenda de politicas publicas propuesta por el
JGDF.1#2

Las piezas especificas y fundamentales (programas y proyectos de inversion) que le daran
contenido a la ejecucion del PGDDF, apareceran durante la elaboracion del Anteproyecto
de Presupuesto de Egresos que sectorialmente (Programa Operativo Anual) y globalmente
(Programa Operativo) lleva a cabo el GDF. Hasta el 30 de noviembre del afio en curso,
formalmente, el JGDF puede someter para su analisis y aprobacion de la ALDF su iniciativa
de Presupuesto de Egresos. Dicha aprobacion debe darse a mas tardar el 20 de diciembre

del mismo afio.'*®

El PGDDF 2000-2006, publicado el 4 de diciembre de 2001, no contempla lineamientos
expresos a partir de los cuales se pudieran desprender ineludiblemente proyectos de
dotacion de infraestructura vial como el SP para resolver, de acuerdo con su propio

diagndstico, los problemas de transporte.

Como se ha dicho, el Jefe de Gobierno anunci6 el 5 de diciembre de 2001 que se construiria
un SP en Periférico y Viaducto, con una longitud total de 32 Km y un costo de 8,000 millones
de pesos (MDP). EI PITV 2000-2006 vigente en ese momento, no contemplara la obra sino
hasta casi un afio después, el 5 de noviembre de 2002 en que se publica en la versién
2000-2006, la “construccion de un Segundo Piso en Viaducto y Periférico” (p. 45). No

obstante, el inicio de las obras tendrd como meta el Distribuidor Vial San Antonio.

En suma, los controles o candados que el Legislativo local imprime sobre la actuacién del

GDF a través del proceso programatico-presupuestal, en la medida que fueron eficaces,

142 Articulo 16 de la Ley de Presupuesto y Gasto Eficiente del Distrito Federal.

Una situacion de excepcién que es importante tener en cuenta, porque en los hechos se ha vuelto
una conducta recurrente, es aquella prevista por el articulo 24 respecto a la tardanza en la
elaboracion del PGDDF: |. Las actividades que deberan realizar las Dependencias, Organos
Desconcentrados, Delegaciones y Entidades para dar cumplimiento a los objetivos, politicas,
estrategias, prioridades, metas y resultados contenidos en los programas sectoriales que se
derivan del Programa General y, en su caso, de las directrices que el Jefe de Gobierno expida
en tanto se elabore dicho Programa.

143 | as dos fechas se modifican sélo cada 6 afios, cuando inicia el periodo de gobierno, quedando el
20 de diciembre como limite para la presentacién de la iniciativa de Ley de Ingresos y Presupuesto
de Egresos, y el 31 de diciembre como limite de aprobacion. Articulo 38 de la Ley de Presupuesto
y Gasto Eficiente del Distrito Federal.
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pusieron en evidencia que el SP en el momento de ser anunciado no es politicamente

aceptado por la ALDF como un proyecto de “interés general”.144

Si, en cambio, es un inicial mandato imperativo hecho por parte de quien tiene la facultad
politica para emitirlo (el Jefe de Gobierno), y que en términos practicos esta dirigido a un
interlocutor clave: el cuerpo de funcionarios de la administracion publica del D.F. Para éstos,
se tratara de un reto que deben afrontar en el marco de las mismas reglas del juego politico-

administrativo, y desde donde se traslucen patentes problemas de “confiabilidad”*> y

“congruencia”'*® que habréa que superar para hacer realidad el SP.

144 En la Il Asamblea Legislativa del Distrito Federal (2001-2003), la fuerza politica de AMLO
representada por el Partido de la Revolucién Democratica (PRD) constituye apenas un tercio del
total de votos. Su lider (como Presidente de la Comision de Gobierno), Armando Quintero, no
impidi6, por tanto, que el SP fuera un proyecto vetado —durante dos afios— por los partidos
politicos PRI y PAN en el Presupuesto de Egresos para los ejercicios 2002 y 2003.

145 En realidad, el SP es un proyecto de inversién de una total incertidumbre legislativa en la medida
que no esta incluido dentro de ninguna politica y programa publicos con financiamiento
programado. El dia en que se anuncia (5 de diciembre de 2001) no es de “interés general”, lo
sera formalmente un afio después, el 30 de noviembre de 2002, cuando se publique el PITV 2000-
2006. En ese lapso, se supero el principal riesgo politico: su posible rechazo como de interés
general mediante el Plebiscito del 22 de septiembre de 2002.

146 Como el Ejecutivo local al decidir la construccion el SP esta haciendo tabula rasa de la legislacion
gue rige su toma de decisiones, no existen para los administradores de la administracion publica
compromisos u objetivos originarios respecto a las politicas de transporte, medioambiental y de
desarrollo urbano involucradas en la construccion de la obra. Por el contrario, tendran que afinar
su capacidad técnica y regulativa (en los diversos planos juridico, medioambiental, financiero,
etc.) para sacar adelante acciones administrativas favorables a la construccién de una obra
totalmente nueva e inesperada sin alterar el marco normativo establecido.
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Figura 6 Cambios en laregulacidn aplicable a la politica de transporte en la CDMX

DDF
Adrministracion Pablica Centralizada

Decisién
re==d Congreso dela Union —» Gobierno Federa Ejecutivo Federal
| Decision
bos oo oo »| Departamento del Distrto Federal [¢— J6fe de Gobiemo
! Ley Organica de la Administracion
i Piiblica del Distrito Federal (010195)
| Decision
d ,|  Coordinacién Gereraide | Coordtlr_:ador Gi““‘ de
i L e A SSNEan T - ranspore
' Ley que Fija las Bases a que habran de Sujetarse Transpofe
i elTransitoy los Transportes D.F. (1942)

g ,
! Decision
! Funcionario Piblico
e e e e » Dotacion de infraestructura !
Plan Rector de Vialidad y Transporte

El Congreso de la Unidn aprueba la Ley Organica de la Adminisiracion Publica v la Ley que fija las bases a las que
habran de sujetarse el fransito y el ransporte.

El Gabierno del Distrito Federal apruebael Plan Rector de Vialidad y Transporte

En general el Departamento del Distrito Federal realiza la construccion de infraestructura, como obra publica. Y
posteriormerie ajusta los planes

En los hechos es el Presidente quien toma las decisiones gracias a su influencia tanto el Congreso de la Unién como en

el Depariamento del Distrito Federal.

Fuente: Elaboracion propia.

156



GDF
Estatuto de Gobierno

Asamblea Legislativa del DF

Jefatura de Gobiernodel DF

Ley Organica de la Administracion
Plblica del Distrito Federal (010198)

Programa General de Desarrolio Urbano
» SETRAVI

Ley de Transporte (1995)

Programa Integral de Vialidad y Transporte

Dotacion de Infraestructura

Presupueslo aprobadoparla ALDF

La Asamblea Legislativa del Distnto Federal aprueba la Ley de Transporte v la Ley Organica de la
Administracion Publica para el Distrito Federal.

El Gobiemo del Distrito Federal realiza la corstruccion de infraestructura en el DF de cuerdo al
financiamiento autorizado de la ALDF mediante aprobacion del Presupuesto de Egresos.

La ALDF aprueba las leyes y controla la ejecucion que de ellas hace el Gobierno del Distrito Federal y su
administracion publica mediante los informes de Avance Programatice Presupuestal rimestral y la Cuenta
Publica.
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4.6.2. El poder de la bolsa del Ejecutivo local y la confiabilidad financiera del

SP en un fideicomiso ex professo

La relacion de confianza es uno de los atributos mayores en juego entre el JGDF vy los
grupos de interés, en este caso grupos empresariales de la industria de la construccion,
para construir una obra de infraestructura vial favorable al transito de automoviles privados.
La obra requeriria en el primer afio (2002) mas del 10% del presupuesto sectorial.'4’ Y
aungue si bien para David Serur esta lista como proyecto conceptual, ain no adquiere la
formalidad y operatividad de un proyecto ejecutivo. Y para complicar el escenario de altas
exigencias, la obra sufre inicialmente un rechazo frontal por parte de la ALDF a su

financiamiento.

Para Serur esa relacién de confianza se finca, en todo caso, en la certeza de que el SP es
un proyecto que debera realizarse en fast track. El 11 de diciembre de 2001 (a seis dias de
anunciada la construccion del SP), toma posesién como encargado del proyecto. El Ing.
David Serur afirma: “tengo la voluntad del Jefe de Gobierno para hacerlo lo mas rapido que

podamos [...] o se hace rapido o no se hace, asi de sencillo”.48

Para el Jefe de Gobierno, y a casi dos meses de anunciado el SP, la relacion de confianza
es plena. El 2 de febrero, en conferencia de prensa, declara: “la obra se va a construir, ya
cumplimos con todo el procedimiento. A través de un método democratico, se hizo la
consulta [encuesta telefénica el 19 y 20 de enero], tenemos el proyecto, tenemos los
recursos, vamos a construir el segundo nivel del Viaducto y del Periférico, hace falta esa

obra a la ciudad”.

En dltima instancia, la variable estratégica que sostiene la posibilidad real de contar con un

SP son los recursos financieros.*® El dia del anuncio del SP (5 de diciembre de 2001), el

147 El conjunto de programas directamente relacionados con el desarrollo del sector transporte (58,
71,72y 73), formando parte del Gabinete de Desarrollo Sustentable, suman en nimeros cerrados
10 mil 300 MDP en el Decreto de Presupuesto de Egresos del Distrito Federal para el Ejercicio
Fiscal 2002, (Art. 18). Lo que grosso modo se desembolsaria el primer afio de construccion del
SP son 1,500 MDP.

148 Conferencia de prensa, 11 de diciembre de 2001.

149 “E| presupuesto es la sustancia del funcionamiento de los aparatos del Estado y de sus multiples
programas: sin esos recursos, no hay Estado”. Guerrero, J.P. y Madrid, R., “Consideraciones
sobre la transparencia en el gasto publico en México”, en Guerrero, J.P. (Coord.), Impuestos y
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JGDF manejo cifras globales sobre su financiamiento. Del total de 8 mil MDP que costaria
la obra, mil 500 se requeririan ya, para el 2002. Para ello, se tomarian, segun su dicho, 500
gue fueron presupuestados para el programa de vialidades de ese afio, y los mil restantes

se obtendrian de “ahorros”.

El primer problema a resolver estaria en hacer efectivo ese monto inicial, pues para la ALDF
no se especificé en el decreto de Presupuesto de Egresos para el 2002 la cantidad de 500
MDP para el SP. Y el segundo problema que se presenta esta en cémo financiar el resto

de la obra, en los siguientes afios, ante la oposicion de la ALDF.

Maria Amparo Casar suele referirse al “poder de la bolsa” del Ejecutivo cuando se presenta
la pugna por los dineros con el Legislativo, a través de la definicion de la Ley de Ingresos y
el Presupuesto de Egresos.'®™ En el caso de México, y considerando la etapa de
aprobacion,! aparentemente el Ejecutivo no muestra suficiente fortaleza en la medida que
“la capacidad del Congreso para modificar el presupuesto es, en principio, ilimitada”. Sin
embargo, durante la etapa de ejecucion el Ejecutivo puede resarcir su poder de la bolsa, ya
que “existen otras disposiciones constitucionales y leyes secundarias que fortalecen su

posicion en el campo presupuestal”.

En el caso del SP, la relacion de confianza entre los grupos privados encabezados por
Serur y el Jefe de Gobierno como funcionario elegido y jefe de I0S administradores
publicos, se fortificara mediante una estrategia financiera dirigida a garantizar el

financiamiento y la construccion fast track de la obra de infraestructura.

4.6.3. Financiamiento extra presupuestal. Un fideicomiso ex professo:
FIMEVIC

gasto publico en México desde una perspectiva multidisciplinaria, México, CIDE-M.A. Porrua,
2004, p. 150.

150 Casar, Ma. A., Sistema politico mexicano, México, Oxford University Press, 2010, p. 58.

151 | as etapas de elaboracion del presupuesto son cuatro: Formulacion —programacion (por parte
del Ejecutivo); Discusién-aprobacion (por parte del Legislativo); Ejecucion (por el Ejecutivo); y
Control-auditoria (por Ejecutivo y Legislativo). Guerrero, J.P. y Valdés, Y., Manual sobre la
clasificacion econdémica del gasto publico, México, CIDE, 2001, p.18.
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A la vista de los actores privados, es claro que el Presupuesto de 2002 para el DF constituye
un obstaculo normativo que de alguna manera habria que salvar si se quieren iniciar cuanto
antes los trabajos para el SP. Si se atiene al control de las decisiones y acciones de la
administraciéon publica del DF especificadas en el Presupuesto se provocaria, en Ultima
instancia, una paralisis: i) el SP no es un proyecto multianual contemplado en programa
sectorial alguno; ii) el programa 58 de Estructura urbana, donde podria ubicérsele, no es un
“programa prioritario” merecedor de recibir transferencias desde otros programas;®°? iii) y
aun en el caso de que fuera prioritario, sélo podria recibir un maximo de 10% respecto a su
asignacion inicial, esto, previa aprobacion de la ALDF.!5® Este ultimo factor, el de la
ineludible interferencia politica en la designacién del uso de los recursos, cerraria el circulo
de la imposibilidad, a ojos de los empresarios, de la gestién financiera y técnica de una obra
de infraestructura que, segun el ejecutivo local, al aportar mayor superficie de rodamiento

permitird un uso mas eficiente del automovil en el Periférico y Viaducto.

Por otra parte, a los ojos del Jefe de Gobierno, aunque la decisién politico-legislativa sea
contraria, se tienen sin embargo suficientes “ahorros” y se trasladaran partidas
presupuestales para financiar la etapa inicial durante 2002. Aparejado a la parte técnica y
financiera, otro aspecto importante para garantizar la construccion del SP es la reputaciéon
del responsable (David Serur) y su equipo de trabajo. Ambos ingredientes (“ahorros” y
expertise) se tienen listos, en la afirmacién del Jefe de Gobierno, para que las obras “se

ejecuten pronto y bien”. 1

Parte de la estrategia fue considerar los fondos de “financiamientos extra presupuestales”
(FEP) como “transacciones generales del gobierno, comunmente con arreglos
institucionales y bancarios separados, que no estan incluidas en la ley presupuestal anual
del Estado y los presupuestos de los gobiernos subnacionales”,'* y el uso de los

fideicomisos publicos®® como un recurrente fondo extra presupuestal. Desde un enfoque

152 Art. 20 del Decreto de Presupuesto de Egresos del Distrito Federal para el Ejercicio Fiscal 2002.

153 Art. 428-11 del Codigo Financiero del Distrito Federal.

154 |a Jornada, 8 de diciembre de 2001.

155 |nstituto Mexicano para la Competencia (IMCO), La caja negra del gasto publico, México, IMCO,
2010, p. 117.

156 “E| fideicomiso es un contrato por virtud del cual una persona fisica y moral denominada
fideicomitente, transmite y destina determinado patrimonio (bienes o derechos) a una institucion
fiduciaria encomendandole la realizacion de fines determinados y licitos en beneficio de una
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estrictamente econdmico, los FEP tenderian a subsanar “fallas de mercado o del sistema
presupuestal y [corregir] factores de economia politica”.*” Por ejemplo, respecto al sistema
presupuestario: corregir el “control y mecanismos de incentivos inefectivos para los
administradores publicos”;'*® y en relacion a la politica econdmica: “reconocer y movilizar
un consenso de que ciertas actividades importantes carecen de fondos suficientes en el

presupuesto anual”.*%°

De acuerdo con la practica internacional del abundante uso de ese mecanismo financiero,
el Fondo Monetario Internacional da cuenta de estrategias exitosas de financiamiento
publico que surgen de diferenciar los FEP, de las partidas presupuestales aprobadas por el
poder legislativo: “Los FEP pueden no estar sujetos al mismo nivel de escrutinio o
estandares de rendicibn de cuentas al cual esta sujeto el presupuesto aprobado vy

fiscalizado por el Congreso”.1®°

Asi, “innovadoramente”, la estrategia fast track de financiamiento del Segundo Piso
consistié en una aplicacién tipica de FEP basada en el disefio del Fideicomiso para el
Mejoramiento de las Vias de Comunicacion del D.F. (FIMEVIC) en los siguientes pasos:

1. El 21 de diciembre de 2001 (a solo dos semanas de anunciada por AMLO la
construccién del SP) se crea el FIMEVIC. Su funcion, de acuerdo con la ortodoxia de
los FEP, es la de un “fondo financiero”® que puede recibir “transferencias del
presupuesto” y, tales fondos, ser “administrados por agencias auténomas”.
Complementariamente, el 28 de febrero de 2002 se delega a SERVIMET (empresa
paraestatal creada en 1977) la facultad para contrataciéon de obra, adquisiciones y

servicios para iniciar los estudios, licitaciones®?y construccién de las primeras obras

tercera persona o en su propio beneficio”. Centro de Estudios de las Finanzas Publicas,
Fideicomisos Publicos, México, Camara de Diputados, 2005, p. 1.

157 IMCO, lbid., p. 118.

158 |dem

159 |dem

160 IMCO, lbid., p. 117.

161 ”E] concepto basico es el de una ‘unidad institucional’, que se define como una entidad econémica
que es capaz, en su propio derecho, de poseer activos, incurrir en pasivos, y entablar actividades
econdmicas y transacciones con otras entidades”. IMCO, lbid., p. 118.

162 ] as primeras licitaciones se publicaran en la Gaceta Oficial del Distrito Federal el 19 de marzo de
2002, pp. 34-39.
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del Segundo Piso; todo esto, mediante la disposicidbn de recursos financieros

provenientes del FIMEVIC.

2. El 15 de octubre de 2002 se establece un Convenio Modificatorio al Contrato de
Fideicomiso del FIMEVIC. El fideicomiso pasa a ser una entidad paraestatal del
Gobierno del Distrito Federal.

3. Finalmente, el 10 de diciembre de 2002 se public6 en la Gaceta Oficial del Distrito

Federal el acuerdo que sectoriza al FIMEVIC en la Secretaria de Obras y Servicios.

La Tabla 12 “Acciones clave en la implementacién del SP 2001-2003”, compendia respecto
a la etapa inicial (afios 2001, 2002 y 2003) los factores financieros, administrativos y de
ingenieria fundamentales que, concatenados, hicieron posible el inicio —en fast track— de

esa infraestructura para el transporte privado.
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Tabla 12. Acciones clave en la implementacion del Segundo Piso 2001-2003

mes 2001 2002 2003
Acciones clave Proyecciones y avances de Accione clave Proyecciones y avances de Acciones clave Proyecciones y avances
obra obra de obra
1 Version PITV preliminar (8)
Consulta telefonica (19)
2 Contratacion proyedo Ejecutivo (10)
Gaceta SERVIMET Responsable SP (28)
3 12_modificacion SERVIMET (11) Dictamen impacto urbano (15)
SERVIMET-FIMEVIC
licitacion SP (19)
4
5 Redefinicion del trazo SP(30)
6 Ley Transparencia (federal) (109 Distribuidor SA 3.5 km.
7
8
9 Plebiscito (22)
Inicio Distribuidor Vial (23)
10 JGDF. Senado. Andliza 3 Macro 22 Modi. FIMEVIC Dir. Gral. (15)
proyectos (11) FIMEVIC continuara obra(15)
1
12 Emision PGDU 2000-2006 (4) SP: 13km bien viaducto y PITV 01-06 (5) PGDU 01-06 (31)
JGDF: Se harael SP (5) 19 en Anillo periférico=32
Objetivo Reactivacion economica (6) km (5)
Seincluirael SP en PITV (9) JGDF: Costara SP 8000
Responsable del SP David Serur(10) mdp (5)
SERVIMET iniciara SP (11) JGDF: 6km Viaducto
Serur: Solo hay anteproyecto (11) costaran 1500 mdp(5)
Serur: SP Proyecto en Fasttrack (11)
Serur: Se usara mismoderechovia (11)
Se crea el FIMEVIC (21)

Fuente: Elaboracion propia




4.6.4. Librar el control normativo y contable de los dineros

La ALDF como “principal” politico que formalmente controla y sanciona a su “agente”
administrativo, que es el GDF, en cuanto a la aprobacién y monitoreo del uso de recursos
al implementar las politicas publicas, aprobé para 2002 un presupuesto sin SP. AUn mas,
el articulo 66 del Presupuesto de Egresos el Distrito Federal para 2003,%%% advierte que: “En
el ejercicio del gasto [...] las dependencias, 6rganos desconcentrados, delegaciones vy
entidades, asi como los fondos y fideicomisos, en su caso, se abstendran de ejercer
recursos que se destinen a la construccién de los Segundos Pisos al Periférico-Viaducto y
a obras vinculadas con dicho proyecto, excepto en el caso de los distribuidores viales
Zaragoza, Oceania y San Antonio. El incumplimiento a lo dispuesto en este articulo sera
motivo de responsabilidades en términos de lo dispuesto en el Titulo Cuarto de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y la Ley Federal de

Responsabilidades de los Servidores Publicos”

Surge entonces la interrogante sobre como adquirié legitimidad el FIMEVIC, cuando un
Decreto de Ley del Legislativo local le impone un veto implicito (2002) y explicito (2003). Y
cdémo es que, al final del dia, esa legitimidad termina sustentdndose en un simple control

normativo y contable de los dineros.

Al estudiar las consecuencias de la “politizacion de la administracion” sucedida durante la
etapa del presidencialismo (1929-2000), y, a contraluz de la reforma administrativa iniciada
en el sexenio 1995-2000 —que persigue una transformacion a fondo de aquellas practicas—
, Juan Pablo Guerrero concluye que en este intento modernizador “no se logré cambiar la
cultura contable y normativa en el manejo presupuestario por una cultura de politicas
publicas”.’®* Observa, no obstante, que en medio de “discrecionalidad en el gasto,
transferencias de unas partidas hacia otras, deficientes controles en gastos operativos,
desviacion e ineficiencia, etcétera”,'®® sin embargo, se respeta una maxima fundamental:
se asume un estricto control sobre el flujo de efectivo, es decir, un orden en las cuentas de

los recursos disponibles.

163 Gaceta Oficial del Distrito Federal, 31 de diciembre de 2002, p. 49.
164 Guerrero, J.P. y Madrid, R., 2004, p. 180.
165 |bidem, p. 181.

164



La eficacia del FIMEVIC como eje de financiamiento del SP, para evadir la prohibicién
expresa de la ALDF de no otorgarle ni un peso a éste ultimo, parece legitimarse, en el marco
de la divisién de poderes y el control del Ejecutivo por el Legislativo, mediante la entrega
de informacién especifica sobre el gasto que hace de los recursos publicos. En la Figura 7:
“Cumplimiento normativo del financiamiento del Segundo Piso”, se aprecia el control formal
y contable que el “principal” (ALDF) ejerce sobre su “agente” (JGDF). En realidad, en esa
tabla AMLO est4 justificando formalmente ante la ALDF la expresion de una situacion
paraddjica: informa trimestre a trimestre cémo paulatinamente, respetando el marco
juridico-financiero y contable, se va revirtiendo una decision negativa de la propia ALDF, la
de no adjudicar financiamiento al SP desde la aprobacion del Presupuesto de Egresos.

Sergio Lopez Ayllbn complementa el analisis de Juan Pablo Guerrero en torno al ciclo del
uso de los recursos publicos. En su caso, se trata de observar las posibilidades de que
durante todo el ciclo (Planeacion, Presupuesto, Ejercicio-Evaluacion y Fiscalizacion)
existan reglas constitucionales que orienten y permitan una adecuada rendicion de cuentas
por parte de los funcionarios de la administracion publica.'®® Su punto de llegada no es
alentador: “[...] lo que encontramos normativamente en la Constituciéon y las principales
leyes que regulan la materia es un conjunto de disposiciones que responden a logicas
distintas y que se encuentran muy débilmente relacionadas. Por ello, existe un problema

estructural que dificulta una rendicién de cuentas significativa y con consecuencias.”*®’

El ejemplo paradigmatico es justamente el de la imposibilidad de conectar la planeacién y
el presupuesto. ¢ Por qué si se sabe de la existencia normativa de una correlacion especifica
y vinculante entre programas y presupuesto no se realiza ésta al final del ciclo? Lépez Ayllén

encuentra una doble vertiente que lo explicaria:

1. [...] aunque la violacion a las disposiciones de la Ley de Planeacién da origen a
responsabilidades administrativas, éstas son relativamente débiles en la préactica,

hasta donde se tienen datos, raramente se han aplicado.58

166 | 6pez Aylldn, S. y Fierro, E., “El ciclo del uso de los recursos publicos en el ordenamiento juridico
mexicano”, en Lopez Ayllon, S. y Merino, M. (cordrs.), La estructura de la rendicion de cuentas
en México, México, UNAM-CIDE, 2010, pp. 487-522.

167 |dem, p. 496.

168 |dem, p. 499.
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2. [...] la Camara de Diputados ejerce plenamente su facultad de aprobar el
Presupuesto de Egreso sin que existan disposiciones que permitan establecer hasta
donde lo vincula a los planes y programas. Asi, el ejercicio de planeacién tiene un
caracter obligatorio para la administracion, pero no asi para la Camara de Diputados
como oOrgano facultado para autorizar y controlar el presupuesto. La desvinculacion

resulta obvia.t®®

Asi, recurriendo a los andlisis de J.P. Guerrero y Lopez Ayllon, se puede captar que en un
ambiente tan permisivo procedimentalmente, se sitla la légica en la que se conjuntan los
diversos equipos de la administracion publica del Distrito federal para impulsar el SP. Desde
la experiencia de las continuas practicas de “planeacion” y manejo del presupuesto
dificilmente se presentaran obstaculos juridicos que, como por ejemplo la controversia
constitucional,'’® detengan los ajustes estratégicos de planeacién y gasto publico decididos
por AMLO.

Dado que, como dice Lopez Ayllén, los sistemas de planeacidn-presupuestacion-gasto
estan “débilmente articulados”, fue posible, inicialmente, crear —el 21 de diciembre de 2001-
el FIMEVIC como vehiculo financiero que proveera las necesidades de financiamiento de
SERVIMET. Este ultimo, fideicomiso de larga data, elegido como instancia de contratacion,
administracion, planeacion, etc. del SP. Esta relacion precaria, debido a lo inesperado de
la decision de construir el SP, se normalizara a finales de afio cuando se haga coincidir un
doble ajuste o alineamiento: la inclusion del SP en el PITV 2001-2006 (5-nov-2002), por
una parte, y la conversion del FIMEVIC como entidad paraestatal sectorizada (15 de octubre
de 2002), por la otra.

169 |dem, p. 500.

170 En 2005 se presenté una controversia constitucional entre Ejecutivo y Legislativo en materia
presupuestal y de planeacion. La lectura de Lopez Ayllon sobre ese acontecimiento apunta a que
“la controversia muestra bien el espacio de indeterminacion que existe entre el marco legal de la
planeacion y las facultades de la Camara de Diputados en materia de aprobacion de
presupuesto”. Lopez Ayllon, Op. cit., p. 500, nota 19.
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Figura 7

Agente

Informe trimestral

Cumplimiento normativo del financiamiento del Segundo Piso

Principal

Jefe de Gobierno del Distrito Federal

Codigo Financerodel DF Art 428

—»

El JGDF podra nofificar el Presupuesto de Egresos

Presupuesto de Egresos 2002 Art 36

—

El JGDF podra notificar el Presupuesto de Egresos

Asamblea Legislativa del Distrito Federal

Presupuesto de egresos del DF Art 36

| Cadigo financiero Art 42

Recepcién de la conciliacion de las modificaciones

Presupuesto de Egresos 2002 Art. 39"

El GDF podra aportar recursos presupuestales a

entidades

y " "Cuando el ajuste alcance o rebase en forma
acumulada el 10% del presupuesto anual asignado a
cada dependencia, 6rgano desconcentrado, delegacion y
entidad, el Titular de la Jefatura de Gobierno del Distrito
Federal debera informar en un capitulo especial del
Informe de Avance Trimestral, la conciliacion de las
modificaciones realizadas™

"% *Los fondos presupuestales que al término del ejercicio

fiscal conserven dichas unidades ejecutoras del gasto
[FMEVIC], asi como los rendimientos obtenidos, con
excepcion de los recursos presupuestales transferidos
con el caracter de aportaciones al patrimonio propio de
las entidades, se enteraran a la Secretaria [de Finanzas]
dentro de los cinco primeros dias. "

Fuente: Elaboracién propia.

realizadas porel GDF

Enero - Junio 2002aa

| IAPP Enero - Marzo 2002a

| IAPP Enero - Junio 2002aa

| IAPP Enero - Septiembre 2002

| IAPP Enero - Diciembre 2002zaa

# Al FIMEVIC, originalmente no le fueron asignados recursos, dado
que fue creado en el mes de diciembre del afio 2001, con el proposito
de mejorar |as vias de comunicacion del DF, razon por Ja cual se le
asignd un presupuesto modificado de 500.0 millones de pesos. Es
conveniente sefalar que, los recursos fueron transferidos de la

Direccion General de Obras Pablicas™

@ “Al FIMEVIC, en el primer semestre del 2002, se le asignd un
presupuesto modificado de 1,739.6 millones de pesos, recursos que
fueron transferidos de las economias registradas en las diferentes

Dependencias, Organos Desconcentrados vy Entidades

que

conforman el GDF™. “A la Secretaria de Obras y Servicios, se le
autorizaron recursos originales por 92291 millones de pesos, los
cuales se redujeron [...] como resultado de que |a Direccion General
de Obras Pablicas transfinié recursos [..] al FMEVIC a efecto de

iniciar los trabajos relativos al 2° piso del periférico™

3 Al FIMEVIC se le proporcionaron recursos [ ] para la realizacion de
las obras del Proyecto del Distribuidor Vial San Antonio. Dicho
proyecto estd considerado dentro del Programa Integral de
Transporte y Vialidad, para agilizar el fransito en las vias primarias

de acceso controlado”™
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4.6.5. Congruencia técnica para implementar el SP: garantizar la méaxima
flexibilidad a la unidad ejecutora (SERVIMET-FIMEVIC)

La congruencia o problema de agencia en la implementacion del SP remite a la conexién o
traduccion plena entre los objetivos claramente establecidos en la regulacion de la politica
de transporte (PGDDF y PITV) y la concrecion de la dotacion de infraestructura como obra
publica.

Como se ha mostrado antes, en el andlisis de la naturaleza del problema de confiabilidad y
de su superacion, hay un enfrentamiento en torno a la definicién de objetivos entre la ALDF
y el JGDF. El legislativo local no define ni respalda como de interés general ningin objetivo
de politica de transporte que justifique la construccién del SP, y determiné no otorgarle
financiamiento en el Presupuesto de Egresos. AMLO, por su parte, sobreponiéndose a ese
veto, impuso como objetivo de su administracion construir el SP mediante una exitosa

estrategia extrapresupuestal (Figura 8).

Superar el problema de congruencia a partir de la confiabilidad en objetivos bien
apuntalados financieramente, constituiria la otra parte de una pinza digamos estratégica
con la cual los actores privados interesados en que se haga el SP lograran la captura de

las decisiones administrativas del GDF, como lo enunci6 el Ing. Serur: en fast track.

El problema fundamental de regulacion definido como de congruencia o agencia se
empezara a superar en la medida que se evita que la agencia o secretaria correspondiente:
Secretaria de Obras y Servicios Publicos (SOSP), y nominalmente encargada de sancionar
el proyecto del SP, dado su conocimiento especializado del tema, no participe en la decision
(ya tomada por AMLO) de empatar objetivos de la politica de transporte con la ineludible
construccion del SP.2" Todo ello, por la presencia de una razén de peso: para el titular de

la SOBSE, César Buenrostro, definitivamente es “mas benéfico invertir en Metro”."?

171 AMLO da a conocer su decisién de construir el SP el 5 de diciembre de 2001; cinco dias después,
anuncia que el Ing. David Serur (expresidente de la Asociacion de Desarrolladores Inmobiliarios)
sera el “encargado del proyecto”, para lo cual estara inscrito en SERVIMET, S.A. de C.V,,
propiedad del GDF. Y al dia siguiente, sefiala que el secretario de Obras y Servicios, César
Buenrostro, sera el responsable de vigilar el cumplimiento de la normatividad. Véase versiones
estenogréficas de las conferencias matutinas del JGDF los dias 5, 10 y 11 de diciembre de 2001.

172 La Jornada, 26 de enero de 2002.
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Finalmente, la “huida del derecho publico™’® y consiguiente adopciéon de principios del
derecho privado en la toma de decisiones administrativas, sera la légica que impere una
vez que el GDF decide transitar por la via de la administracion publica paraestatal:
SERVIMET, S.A. de C.V. y FIMEVIC, para avanzar —aun con la oposicion de la ALDF- en
el disefio, licitacion y construccion del SP (Figura IV-3).

4.6.6. Acuerdos informales desde Relajamiento del control legislativo vy

discrecionalidad al maximo

David Serur'™* serd nombrado responsable de la construccién del Segundo Piso. Por fin
pondra manos a la obra un proyecto que le ha costado décadas de estar insistiendo —en su
papel de “empresario de politicas publicas”— a los funcionarios del Distrito Federal para que

lo integren a su programa de gobierno.

Para ese cometido, AMLO inscribird como coordinador general del proyecto al Ing. Serur
en SERVIMET, S.A. de C.V., propiedad del GDF, a donde llegara el 11 de diciembre de
2001, “acompanado de un equipo de profesionales especializados en las distintas ramas
de la ingenieria civil gue intervendran en [su] construccidn: mecanica de suelos, estructura,

ingenieria de transito”.1"®

173 “El interés que el Estado puede tener en actuar fuera del estricto marco del derecho publico es
evidente. [...] Durante mucho tiempo los actos administrativos se han considerado como el
elemento basico que definiria formalmente la actividad publica. Toda vez que se fundamentan en
la ley, tales actos administrativos deben ser conformes a la misma y pueden ser objeto de control
judicial por parte de un tribunal administrativo”. Subirats, et al, Andlisis y gestion de politicas
publicas, Barcelona, Ariel, 2008, pp. 59-60. En el caso del SP se busca evadir el control legislativo
(ALDF) de aquellas decisiones que, mediante la estrategia paraestatal, el GDF podra tomar con
plena autonomia y atendiendo a criterios exclusivamente técnicos (no politicos), con la intencion
de hacer realidad la construccion de la obra ingenieril en fast track. Es decir, que mediante la
estrategia de “huida del derecho publico” se consigue ampliar el margen de maniobra en la
medida que se acrecientan “los actos de autoridad publica que no son decisiones publicas en el
plano formal, [y] son mas dificiimente controlables por el Legislativo”. Subirats, Idem.

174 David Serur Edit, expresidente de la Asociacion de Desarrolladores Inmobiliarios (ADI), director
de su propia empresa “ldeurban”, y Presidente Ejecutivo del Instituto Cultural México-Israel, A.C.
Véase Reforma, “Nombran responsable”, 11 de diciembre de 2001.

175 Declaracién matutina del JGDF el 10 de diciembre de 2001.
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Figura 8 Marco de planeacion de las decisiones del SP

— . ! Presupuesto de Egresos
Codigo Finandero ; P 2002 g
Art. 423 Art 50
PGDU 2000-2006 Primer trimestre
Sin SP : Transferencia DGOP
PITV 2001-2006 : PITV 2001-2006
011101 : 051102
Sin SP : Con SP
Informe de Avance Programético Presupuestal
Primer trimestre Seil::)?:) o; r(|3rr[1)er e Tercer trimestre Asigi:gir:')?l tggnszgjrs 05
Transferenda DGOP i
2001 Aportaciones Distribuidor vial
Fideicomiso para el Mejoramiento de Vias de Comunicacion (Vehiculo financiero)
Expedicion del decreto de Acuerdo Administrativo Sectorizacion a SOBSE
creacion : Contratacion y licitacion
2001 i 2002

Fuente: Elaboracién propia

En la conferencia que ofrece al dia de su nombramiento, Serur bosqueja la trascendencia
del SP para la Ciudad de México: “el Segundo Piso de Viaducto y Periférico forma parte de
una obra integral que conecte a las cinco carreteras [forAneas: Pachuca, Querétaro, Toluca,
Cuernavaca y Puebla] que confluyen en la capital”. Ademas, sefiala que durante el sexenio
se construirian 32 Km de SP, que implicarian un costo de 8 mil MDP. Pero, sobre todo,
reitera la necesidad de asegurar el detonador inicial: construir el primer tramo de 15 Km,"®
en un solo sentido sobre Viaducto, y con un costo de 1,500 MDP, entre los meses de abril
y noviembre de 2002.177

A partir de la imposicion —en los hechos— del SP como obra publica de interés general,

aunado a la designacién de Serur en SERVIMET como responsable del proyecto, pareceria

176 Al referirse AMLO a este mismo primer tramo, lo hace en términos de 6 Km y abarcando los dos
sentidos de la vialidad. En cambio, Serur habla de 15 Km pero considerando la vialidad en un
solo sentido.

177 El Financiero, 12 de diciembre de 2001.
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gue el “problema de agencia” o de congruencia para los funcionarios responsables de la
administracion publica del D.F. se reduce a su minima expresion técnica. Su eficacia
resultara de su rol regulador de la conducta del grupo de ingenieros y expertos de Serur,
simplemente para que se apeguen y cumplan durante el desarrollo de la obra publica con
la normatividad que cada sector exige (medioambiente, finanzas, desarrollo urbano,

transporte, obras y servicios publicos, proteccion civil, etcétera).

El tiempo como imponderable en la consecucion del objetivo de construir en fast track el
SP es digamos, en principio, la variable independiente: “el proyecto de la obra mas
importante de esta administracion debera contar con todas las autorizaciones en tres meses
y medio para que la empresa que obtenga el contrato de la construccion pueda iniciar los

trabajos en abril y terminar en noviembre, fecha establecida por el Jefe de Gobierno”.1®

Ante prioridades y urgencias politicas y técnicas como las referidas, siempre suelen
aparecer contradicciones. En realidad, los procedimientos normativos, aparentemente
inocuos vistos desde el lado ingenieril, son los que a través de su despliegue pueden
materializar (u ocultar) las caracteristicas de entidades o principios conceptuales tan
fundamentales como el de estado de derecho o el de democracia.'”® Los estudios de
impacto ambiental y urbano, por ejemplo, representan en Ultima instancia un llamado
publico a la participacién de los actores privados o sociales cuyos intereses y objetivos se
encuentran afectados de alguna manera por la construccion del SP. Del mismo modo, las
licitaciones abiertas de obra publica son un medio que transparenta la participacion de

actores privados y exigir la competencia, beneficiosa al cabo para el bienestar social.

El problema de congruencia se presenta, para el gabinete de AMLO, en términos de una
posible paradoja: si acaso fuera posible solventar en fast track (90 dias) los expedientes de
los procedimientos y normatividad en cada sector involucrado para construir entre abril y
noviembre, eso no garantizaria el cumplimiento simultaneo de la proteccién de derechos de
los ciudadanos y la participacién publica favorable al proyecto; y, mas bien, potenciaria

diversos conflictos. Algunos secretarios y funcionarios (Finanzas y Obras Publicas®, y el

178 “Encargan a Servimet obra en Viaducto”, Reforma, 12 de diciembre de 2001.

179 Subirats, 2008, p. 57.

180 Cesar Buenrostro, Secretario de Obras y Servicios Publicos declard, no sin cierta ironia, que “si
el Jefe de Gobierno insiste que sea en abril, pues debemos terminar el proyecto en marzo.
Nuestro compromiso es cumplir con una aspiracion del Jefe de Gobierno, que ha medido las
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director de SERVIMET!!) asumen en sus declaraciones a la prensa una postura escéptica

respecto a la realizacion en esas condiciones de rapidez del SP.

¢ Como resolvi6 AMLO ese dilema? Una ocurrente frase pinta la seguridad con la que el
JGDF suele enfrentar tales situaciones: “somos especialistas en brincar obstaculos, ese es
nuestro deporte”.*®2 Por un lado, la exigencia de participacion se traslada a un ejercicio de
consulta telefonica, los dias 19 y 20 de enero, en torno al bosquejo de SP consistente en
construir una via de 6 carriles sobre Viaducto (13 Km) y Periférico (19 Km) durante los

siguientes cinco afios que le quedan al sexenio.®

Por otro lado, la parte de la eficacia administrativa se resolvio mediante una vuelta a la
tuerca politica que alinea y cohesiona a los funcionarios designados (funcionarios del GDF)
en torno a su principal politico, es decir en torno de los intereses del JGDF que los nhombra.
Laura Itzel del Castillo, titular de la Secretaria de Desarrollo Urbano, reconocié que ante la
existencia de posturas en contra del proyecto dentro del gabinete de gobierno, AMLO los
convocG a una reunién en su oficina para solicitarles expresamente todo el apoyo al
proyecto, al Ing. David Serur y a SERVIMET.!® |gualmente, asigna tareas puntuales a
servidores publicos: por ejemplo, en la SSEDUVI seria Guillermo Ysusi Farfan, de la
Direccion General de Desarrollo Urbano y Vivienda, entre 2000 y 2006, quien apoyaria la

gestion de los estudios de impacto ambiental y urbano.

Esto ultimo se traducira en una inequivoca adopcién del proyecto para su puesta a punto
en fast track por parte de los secretarios. El secretario de finanzas y la contralora “ya
analizan la posibilidad de emitir la convocatoria publica internacional para el primer tramo

[del SP] con un valor de 1,500 MDP, en las ultimas semanas de enero, para lo cual

cosas, y escuchado a sus técnicos, pues es un hombre racional que sabe muy bien los requisitos
y procedimientos que hay que cumplir previamente”. El mismo funcionario considero, a fines de
enero, que es mas benéfico invertir en Metro. La Jornada, 26 de enero de 2002. También véase
“Falta el proyecto de megaobra vial”, Reforma, 8 de diciembre de 2001.

181 Carlos Heredia, “reconocié que aun no esta concluido el proyecto ejecutivo, ante la valoracion de
diversos esquemas técnicos para la ubicacién de las entradas y salidas, distancias en pasos a
desnivel, soportes técnicos segun tipo de suelo y tiempos de inicio y culminacion”. La Jornada, 5
de enero de 2002.

182 “Dice contar con un plan de vialidad”, Reforma, 10 de diciembre de 2001.

183 | a Jornada, 5 de enero de 2002.

184 | a Jornada, 5 de enero de 2002.
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sostuvieron reuniones [...] a fin de revisar un procedimiento que contempla la Ley de Obras

para adelantar los tiempos establecidos”.'®

El 11 de febrero de 2002 el GDF, a través de una decision de SERVIMET, “adjudicé a Grupo
Riobdo la elaboracién del proyecto ejecutivo para la construccion del Segundo Piso de
Periférico y Viaducto, que comenzara a construirse en la segunda quincena de marzo” .18
Carlos Heredia, director de la empresa paraestatal, argumentd que la adjudicacion directa
(sin licitacion publica de por medio) se sustenta en lo establecido en los articulos 61 y 63
de la Ley de Obras Publicas del Distrito Federal, y que se optd por esta empresa ya que “a
la vista de todos ha cumplido contratos competidos y trabaja con seriedad”. También
aseguro que los trabajos sobre impacto urbano que generara la obra seran entregados en

el transcurso del mes de marzo a la Secretaria de Medio Ambiente.

Y en cuanto a esta Ultima secretaria, la de medio ambiente, su titular Claudia Sheinbaum
Pardo, convertida en vocera del equipo responsable del SP, adelanta un escenario estable
en términos presupuestales (no ambientales): el proyecto del SP durante el sexenio de
AMLO comprende cuatro etapas, con duracion de un afio cada una de ellas, de modo que
“el presupuesto se podra definir cada fin de afo para que lo autorice la Asamblea

Legislativa”.1®’

En estos acuerdos para superar los problemas de congruencia aparece una caracteristica
novedosa con relaciéon al modelo de captura propuesto por Levine. En su modelo ortodoxo,
de primer mundo, es clara la especificidad de la captura o no-captura de las decisiones
administrativas de los funcionarios, en virtud de que se parte de la aceptacién inobjetable
de proyectos politicamente definidos como de interés general. Ademas, se posee un control
legislativo y su administracién publica (mediante la fortaleza de un conjunto de reglas o
instituciones como la transparencia, servicio civil de carrera, rendicion de cuentas,
controversia constitucional, etcétera). Entonces, conceptualmente hablando, se parte de
que el relajamiento del control legislativo es reducido y, por tanto, se prevé que los

funcionarios dirigirdn sus margenes de decision técnica, su discrecionalidad, hacia el

185 | 3 Jornada, 5 de enero de 2002.
186 E| Financiero, 11 de febrero de 2002.
187 E| Financiero, 11 de febrero de 2002.
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cumplimiento de los compromisos originarios (legislativamente determinados) de la

regulacion correspondiente.

Para el caso de los SP, se observa la presencia de dos definiciones de interés general: la
de la ALDF y la del Jefe de Gobierno, que llegan a disimiles traducciones de lo publico y su
concrecion en proyectos de obras para el transporte. La ALDF concluye un “no” al SP; y
para AMLO, contrariamente, el SP es la Unica alternativa. En el contexto de un control
claramente reducido del Legislativo sobre el Ejecutivo y su administracion publica, es decir
de un relajamiento del control legislativo amplisimo, se propicia una condicién que les
permitia dirigir sus margenes de decision técnica hacia una maxima expresion de su
discrecionalidad. Esta circunstancia permitira que AMLO junto con sus colaboradores

cercanos lleven a buen puerto las metas propuestas por David Serur.

La Contaduria Mayor de Hacienda de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal
(CMHALDF) audité las cuentas publicas de SERVIMET, S.A. de CV y del FIMEVIC
correspondientes al afio 2002.188 Analizando esos documentos, y a partir de un compendio
de diversas observaciones sobre irregularidades en ese y posteriores afios, un partido de
oposicién —el PAN- propuso en 2005 al pleno de la ALDF que solicitara al JGDF (Lic.
Alejandro Encinas) la extincion del FIMEVIC. Igualmente, propuso presentar denuncias ante
el Ministerio Publico y la Contraloria General del GDF en favor de un deslinde de
responsabilidades. El Partido de la Revolucion Democrética —al que pertenece el JGDF—
desecho la propuesta imponiéndose como grupo mayoritario en la ALDF (2003-2006).18°

188 “Auditara la Contaduria Mayor las obras viales del gobierno capitalino”, La Jornada, 30 de
septiembre de 2003.

189 Ese monitoreo hecho por la oposicion al desempefio del gobierno, contribuye, segin Adam
Przeworski, al control de los electores sobre los politicos en la medida que los datos resultantes
se transparentan y se ponen a disposicion de los ciudadanos: “Los ciudadanos tienen dos
agentes, no solo uno: los mandatarios que gobiernan y la oposicidn que quiere convertirse en
gobierno. La oposicion es un agente de los ciudadanos que quiere acceder a los puestos de
gobierno y para conseguirlo debe también prever los juicios retrospectivos que los electores haran
acerca de los gobernantes en ocasion de la proxima eleccién. Con miras a anticipar esos juicios,
la oposicion tiene incentivos para monitorear al gobierno y para informar (contablemente o no) a
los votantes sobre el desempefio de los gobernantes”. Przeworski, A., “Democracia y
representacion”... p. 17.
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La informacién de la propuesta referidal® nos permite observar rasgos propios de la
interaccion del Ing. Serar y su equipo de expertos (el Ing. Riobdo a la cabeza) con el habitat

de la administracion publica en el que se encontraban.

Dos coincidentes circunstancias relacionadas con las condiciones organizativas de
SERVIMET y FIMEVIC permitirdn que el Ing. Serur —nombrado coordinador de las obras
del SP el 10 de diciembre de 2001- se asiente plenamente con su grupo de expertos en el
centro de las decisiones, y se dispongan a llevar a cabo las condiciones suficientes para

iniciar cuanto antes la construccién de lo que ellos conceptualizan como Segundo Piso.

Durante 2002 el FIMEVIC experimenté diversos cambios. Se crea como “fideicomiso de
inversion” (contrato de creacion el 21 de diciembre de 2001); se inscribe en el Registro de
Fideicomisos Publicos de la Administracion Publica del Distrito Federal (15 de enero); se
incluyen en él “las obras de construccion del Segundo Piso en Viaducto que no se
consideraron en el contrato” (convenio modificatorio al contrato del 11 de marzo); se
constituye como entidad paraestatal (15 de octubre); y, finalmente, se sectoriza a la
Secretaria de Obras y Servicios (segun acuerdo en la Gaceta Oficial del DF el 10 de

diciembre).1%!

Toda vez que las obras del SP no se consideraron en el Presupuesto de Egresos para 2002,
al arrancar las actividades de Serur y compafiia en ese momento (abril de 2002) el FIMEVIC
no contaba con Anteproyecto de Presupuesto de Egresos ni con Programa Operativo
Anual.'®? Esto, por principio, dificultaria el asunto del destino de los gastos en los primeros

meses.

190 “Proposicién con punto de acuerdo para solicitar al Jefe de Gobierno del Distrito Federal Lic.
Alejandro Encinas Rodriguez la extincién del Fideicomiso para el mejoramiento de las vias de
comunicacion del Distrito Federal (FIMEVIC)”, ALDF, Il Legislatura, Diario de los Debates, Primer
periodo de sesiones ordinarias del tercer afio de ejercicio, Afio 3, No. 28, 13 de septiembre de
2005, pp. 115-137.

191 Anexo 2, pp. 119y 121.

192 “Con el oficio nium. FIMEVIC/041/02 del 12 de abril de 2002, el fideicomiso solicitd autorizacion
de su Programa Anual de Adquisiciones, Arrendamientos y Prestacion de servicios de 20027,
Anexo 2, p. 121.
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Asimismo, FIMEVIC no tendra estructura organica y plantilla de personal como fideicomiso
publico sectorizado sino hasta el 1° de enero de 2003.® Esta falta de estructura
organizativa dificultaria cumplir con su mision: “desarrollar y ejecutar los proyectos y
programas necesarios para el cumplimiento de los fines [Segundo Piso]... previa

aprobacion del Comité Técnico”. 1%

En tanto, SERVIMET, no obstante poseer la autorizacion legal (“acuerdo delegatorio” del
30 de enero de 2002) de AMLO para “realizar la contratacion de obra, adquisiciones y
servicios derivados del objeto del FIMEVIC a nombre del Gobierno del Distrito Federal y
con cargo al patrimonio fideicomitido”,*®® tampoco contaba con estructura de servidores
publicos.'®® Esto significa que en los hechos SERVIMET no tenia la capacidad necesaria

gue le permitiera hacer frente a la magnitud que significaba el proyecto del SP.

Formalmente, se tiene una cadena de decisiones bien definida: el Comité Técnico del
FIMEVIC autoriza a SERVIMET ejercer los recursos financieros necesarios para concretar
el proyecto del SP. A partir de ese hecho, la Contaduria Mayor de Hacienda de la ALDF
auditara el camino del dinero, pero lo hace considerando, por una parte, que las decisiones
del FIMEVIC se respaldan en un ejercicio de coherente relaciéon entre lo que planea,
presupuesta y programa con respecto al Proyecto ejecutivo del SP, desde el inicio de 2002.
Y, por otra parte, considerando que SERVIMET cierra el circulo de la implementacion al

concretar mediante sus actividades los objetivos previstos por el FIMEVIC durante ese afo.

Realistamente, al encontrarse SERVIMET y FIMEVIC sin capacidad organizativa, y dado
qgue no hay proyecto ejecutivo sino, como el propio Serur afirmara al dia siguiente de su

nombramiento, “sélo un anteproyecto”, el circulo de la implementacion estara en manos del

193 “| a estructura organica del FIMEVIC fue dictaminada favorablemente por la Oficialia Mayor del
Gobierno del Distrito Federal a partir del 1° de enero de 2003”. Anexo 2, p. 125.

194 Anexo 2, p. 118.

195 Anexo 2, p. 121.

196 “E| Consejo de Administracion de SERVIMET acord6 en su sesidon centésima decimosexta,
celebrada el 13 de diciembre de 2001, la liquidacién de su personal, con excepcion del Director
General, 10 funcionarios y el equipo de apoyo que se determinara, en coordinacion con la Oficialia
Mayor; y por medio del oficio-circular nim. DG/382/01 del 31 de diciembre de 2001, se informd
que quedaban sin efecto los manuales de organizacion, administracion y procedimientos”. Anexo
2, p. 126.
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equipo de expertos del Ing. Serur. Ellos trataran de hacerlo cuadrar a su manera para que

el SP aflore en fast track.

Las personas del grupo de trabajo del Ing. Serur, contratados bajo el régimen de “prestacion
de servicios profesionales independientes” (pago por honorarios) en SERVIMET, tomaran
las medidas més eficaces para poner a punto las condiciones y poder construir cuanto antes
el SP: hicieron estudios de uso de suelo,’®” se propusieron habilitar una planta de
prefabricados,®® compraron magquinaria y equipo para el ensamble, etcétera. Bajo una
férula técnica y de necesaria eficiencia, esas metas pasaran por el establecimiento previo
de transacciones con numerosos proveedores, con los que se suscriben contratos de obra,

proyectos, servicios, adquisiciones, etcétera.

Entre las practicas mas heterodoxas observadas para lograr las metas previstas y
adecuadas para llegar a tiempo al inicio de la construccion programada para el periodo

marzo-noviembre de 2002, se registraron las siguientes:

1. La empresa Riob6o, a quien SERVIMET adjudicé directamente el contrato para
elaborar el Proyecto ejecutivo, ya realizaba obras con el mismo fin antes de su

otorgamiento.%

197 “Con cargo a recursos del FIMEVIC, el 11 de febrero de 2002 SERVIMET formalizé el convenio
de colaboracién nim. 11733-229-13-11-02 con la UNAM, por un monto de 17.6 millones de pesos
(sin IVA)". Anexo 2, p. 123.

198 “En la ficha técnica [de la Fabrica de prefabricados] se refiere que el objetivo era contar con un
espacio dentro del Distrito Federal, que en principio permitiera elaborar y manejar
adecuadamente los elementos prefabricados que formaban parte de la estructura de los
segundos niveles de Viaducto y Periférico. La planta operaria para fabricar y almacenar
prefabricados, y posteriormente, a la conclusién de las obras del segundo nivel, se pretendia que
continuara funcionando para cualquier obra publica que empleara sistemas constructivos
similares”. Anexo 2, p. 123

199 *SERVIMET adjudicé directamente el contrato nim. OB/001/2002 FIMEVIC, por un monto de 163,
406.0 miles de pesos (sin IVA), a la empresa RIOBOO, S:A de C.V. [...] En la documentacién
proporcionada por FIMEVIC para la practica de la auditoria consta que antes de formalizar el
contrato ya se habian ejecutado algunas actividades relacionadas con el servicio por prestar;
como son registros de campo y pruebas de laboratorio de los sondeos realizados para el estudio
de mecénica de suelos, el muestreo para el estudio de ruido y minuta de revisién del proyecto”.
Anexo 2, p. 122.
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2. SERVIMET firma contratos que no fueron autorizados por el FIMEVIC.2%

3. Contratos autorizados por SERVIMET y pagados por FIMEVIC los aprueban

prestadores de servicios (personal de honorarios).?!

4. Licitaciones sancionadas por prestadores de servicios profesionales independientes

por honorarios asumiendo funciones de servidores publicos.?%?

5. SERVIMET entrega anticipos a los proveedores hasta del 70% de lo facturado

(equivale mas que a un anticipo —maximo el 50%-— a un financiamiento).2

6. Se contratan proveedores de servicio cuyo precio de mercado es mas caro que el
de otros ofertantes.

7. Se omiten clausulas de sancién a los proveedores por incumplimientos.

200

20

s

202

203

El convenio firmado con la UNAM el 11 de febrero de 2002 por SERVIMET, con cargo a recursos
del FIMEVIC, y el contrato con RIOBOO, S.A. de C.V. del 14 de febrero, “los formaliz6 [...] sin
contar con facultades para ello, ya que el acuerdo delegatorio correspondiente, que se publicé en
la Gaceta Oficial del Distrito Federal el 28 de febrero de 2002, entrd en vigor el 1° de marzo de
2002”. Anexo 2, p. 123.

De la revision de 35 contratos adjudicados por SERVIMET con cargo a recursos del FIMEVIC, en
“los expedientes proporcionados por el FIMEVIC para la auditoria [...] se observé que los
prestadores de servicios profesionales rubricaron las estimaciones por revisibn numérica de
volimenes y revisibn numérica de importes, ademas firmaron como Gerentes de Pagos y
Gerentes de Construccion del FIMEVIC, y que en ocasiones se sefialan como de SERVIMET, sin
observar que el FIMEVIC no tenia estructura y que SERVIMET no contaba con dichos puestos.
Anexo 2, p. 125.

“Para la revision de las actividades del personal contratado que participd en los procesos de las
licitaciones publicas nacionales realizadas por SERVIMET, se tomd como muestra la licitacion
publica nacional num. LPN/SERVIMET-FIMEVIC-OB/030/2002 [...] 14 personas de54
contratadas en 2002 bajo el régimen de prestacion de servicios profesionales independientes
firmaron las minutas, dictamenes y resultados de dicha licitacion con cargos de servidores
publicos de la Direccién de Ejecucién de Obras y Proyectos de SERVIMET que corresponden a
la estructura organica o a un nombramiento institucional, y no a la naturaleza de su contratacién
[...]- Lo anterior dio origen a la siguiente recomendacion de la CMHALDF: ‘Que en ningun caso
se suscriban contratos con prestadores de servicios profesionales para cubrir plazas de personal
técnico operativo, de estructura o puestos homélogos del Gobierno del Distrito Federal, en
cumplimiento de la normatividad aplicada’ ” Anexo 2, p. 125

"Cabe sefalar que en las bases de la licitacién publica nacional multiple niam. Servicios
Metropolitanos, S.A. DE C.V.-FIMEVIC-ADQ/001/2003, Servicios Metropolitanos, S.A. DE C.V.-
FIMEVIC-ADQ/002/2003 y Servicios Metropolitanos, S.A. DE C.V.-FIMEVIC-ADQ/003/2003 el
porcentaje establecido como anticipo fue el 50.0%; sin embargo, en cada uno de los contratos
celebrados por SERVIMET se estipula un anticipo del 70.0%”. Anexo 2, p. 123.
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Ahora bien, al margen de la entendible y prioritaria preocupacién del Ing.Serur por disponer
en tiempo y forma de las condiciones que exige la construccion, simultdneamente
SERVIMET tiene que cumplir con las diversas regulaciones sobre los impactos que
provocara la construccién de los SP. El Ing. Riobdo, “mano derecha” de Serur, se hizo cargo
de los estudios de impacto ambiental, urbano y vial a través de su empresa, a la cual
SERVIMET le otorg6 directamente los correspondientes contratos.

En suma, el mérito de Serur y Riob6o con respecto a la realizacion del Segundo Piso, esta
en haber introducido en un esquema de decisiones, claro en lo formal pero sin contenido
previo, la sabia de su expertise, es decir aquella del “saber hacer”. Sin ese “insumo”
simplemente no hubiera sido posible detonar en fast track la obra, o sea iniciar su
construccién. Ante la trascendencia de este hecho, no tiene tanta relevancia que la meta
inicial de los anunciados 15 Km sobre Viaducto (El “contenido” inicial), a realizarse entre los
meses de marzo y noviembre, fuera sustituida por un distribuidor vial en el cruce de
Viaducto y Periférico: Distribuidor Vial San Antonio (Rio Becerra - Molinos y Benvenuto
Cellini > Rio Becerra). El Distribuidor permitir4 atender el objetivo estratégico de iniciar de
inmediato las obras y concretar en el corto plazo un “entregable”. Mientras tanto se definen,

disefian y planea un SP sobre Periférico, y se descarta en definitiva el de Viaducto.

4.7.Particularidades y aporte del analisis de la captura del interés general en el
SP

4.7.1. Modelo de captura del funcionario electo (JGDF) por el grupo de interés

privado (“doble captura”)

La captura del SP no es un hecho que finalmente pueda ser aprehendido como un caso
tipico de captura segun la matriz de “captura administrativa” de Levine-Prats (captura / no-
captura / captura burkeana / captura “potencial”). Las particularidades encontradas lo sitian
como un caso donde se mezclan una captura inicial o primigenia acordada entre el
funcionario designado (JGDF) y el grupo de “interés especial’ (Serur), la cual inicia lo que
sera una “doble captura” al integrarse la de tipo burkeano ejercida por funcionarios
designados de la administracion publica del GDF. Tanto AMLO como los funcionarios de su
administracion publica despliegan estrategias de decisién en favor del grupo privado de

Serur a cambio de una recompensa. Los dos tipos de captura no persiguen una recompensa
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pecuniaria, sino que se realizan a cambio de una esperada obtencion de compensaciones

o beneficios politicos en un futuro mediato (al término del sexenio).

4.7.2. Trascendencia del “texto regulador”

Un proyecto de infraestructura de transporte como el SP no podria ser sino una decision de
alto impacto para la ZMVM. Desde la perspectiva de su propuesta inicial, que suponia un
segundo nivel de vialidad sobre Periférico y Viaducto en su totalidad, este proyecto estaba
llamado a hacer confluir una diversidad de recursos de todo tipo: financieros, tecnolégicos,
humanos, juridicos, de planeacién, etcétera, tanto en el corto como en el mediano y largo
plazos. Ademas, la decision de llevarlo a cabo tendria que ser la reuniéon coordinada y

consensuada de acuerdos politicos entre actores publicos de diferentes instancias.

En general, cuando se habla del “texto regulador’ que enmarca legislativamente la
construccion de una obra publica, cuya coherencia permite calificarla como de “interés
general”’, se esta aludiendo a la existencia de una especie de ruta critica legislativa e
institucional que estaria atravesando las instancias de decisién en forma horizontal (al
interior de la administracién publica, entre las diferentes areas sectoriales involucradas en
el proyecto) y vertical (entre los diferentes niveles de gobierno involucrados). Asi, ese “texto

regulador” se estaria manifestando como un todo legislativamente circular y coherente.

Es decir, cada tarea y cada proceso necesarios para la construccion de un equipamiento o
infraestructura publica poseerian un respaldo en Ultima instancia legislativo, reglamentario
y de planeacion —reglas publicas del juego decisional-, que legitima y estructura las
intervenciones publicas horizontal y verticalmente. Por ejemplo, medioambientalmente
hablando, y respecto a la ZMVM, en el supuesto anterior de existencia de un “texto
regulador” confiable, no habria contradicciones entre las legislaciones locales, la de
coordinacion metropolitana y la federal para que un proyecto saliera adelante. Los
funcionarios politico-administrativos, sin importar su ubicacion territorial, politica o partidista,
interpretarian como si fuera un mismo cédigo el “texto regulador” y sabrian a qué atenerse,

qué exigencias y costos tendrian cualquier iniciativa de politica publica.

En el supuesto contrario, ante una legislacion fragmentada, incompleta, ambigua o llena de

vaguedades, la intencién de construir cualquier gran obra de infraestructura encontraria en
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el analisis del “texto regulatorio” medioambiental, desconexiones o contradicciones que
harian encallar normativa e institucionalmente el proyecto. En esta circunstancia, de
presencia de un “texto regulador” no confiable, si alguna autoridad gubernamental no
obstante quisiera sacar adelante algun proyecto que considerara importante, tendria que
visualizar alguna estrategia que le permitiera sortear las fallas y vacios del texto regulador,

y sobreponerse a la consiguiente fragilidad de su atributo como obra de “interés general”.

El ejemplo arriba referido al sector medioambiental aplicaria también a los demés sectores
participantes en la implementacion de algun proyecto de equipamiento u obra publicos. Si
tomamos el caso de la construccion del SP, aparte de la Secretaria de Medio Ambiente,
normativamente habria que integrar a las de Transporte, Obras y Servicios, y Finanzas;
ademas de la legislacion metropolitana que es de indole multisectorial. Como se puede
deducir de lo anterior, el “texto regulador” tendria que ser una confiable imbricacién

institucional y normativa tanto intersectorial como intergubernamental.

Ahora bien, desde el punto de vista de los grupos de interés econémico (como los
empresarios de la construccion de infraestructura y desarrollo inmobiliario por ejemplo), la
presencia de un “texto regulador” no-confiable, significaria aventurarse a correr el riesgo de
gue durante el desarrollo de una politica publica, alguna discontinuidad, vaguedad o
contradiccién institucional o legislativa los sacara del juego por decision de algun actor
politico o administrativo, quienes podrian interpretar el “texto regulador” de manera

unilateral, sesgada o arbitraria.

Aqui se sitta precisamente el dilema de los grupos de interés particular que intervienen en
la produccién de bienes y servicios publicos: ante la presencia de un “texto regulador” no
confiable, y que por ello provoca un relajamiento del control legislativo (control de la
conducta del administrador publico por el texto regulador disefiado por los actores
legislativos) y una discrecionalidad (rango de libertad de decision de los administradores
publicos en funcién del relajamiento del control legislativo ) desproporcionados, erigiendo
por lo tanto un contexto de incertidumbre para sus negocios, aparecerd la tentacion de

fraguar una “captura administrativa” de las decisiones de politica publica.

4.7.3. Particularidades de la captura del Segundo Piso
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En el caso de la captura de la SP, los retos que debieron enfrentar los actores privados
para imaginarse participando en la construccién de una vialidad de seis carriles sobre todo
el Periférico y el Viaducto (una megaobra de ingenieria civil), no tuvieron que ver con el
dilema de la existencia fragmentada, no confiable o llena de vacios e indefiniciones de un
“texto regulador” metropolitano. Tampoco tuvieron qué predecir las posibilidades de que el
existente texto regulador fuera interpretado por los funcionarios encargados de regular la

construccién del SP, de una manera sesgada y contraria a sus intereses particulares.

Dicho en otros términos, en el marco del esquema neo-institucional de Michael Levine,
donde los supuestos de correlacion entre relajamiento del control legislativo vy
discrecionalidad configuran los incentivos respecto a los cuales los actores privados
calculan su participacion o no en la construccion de infraestructura y dotacion de servicios
publicos, no constituyeron un referente de la conducta empresarial en el caso del Segundo

Piso.

Una primera particularidad del SP respecto al marco conceptual de Levine, consistié en que
se inicia su realizacion sin tener como referente ningun texto regulador. El actor legislativo,
la ALDF, simple y llanamente excluy6é la obra en el limitado ambito presupuestal de
participacion. Ademas, histéricamente, los instrumentos de planeacion en materia de
transporte e infraestructura vial en la ZMVM se han caracterizado por su aparicién
extemporanea, su flexibilidad y su intenciéon promotora, mas que reguladora, de las obras
muchas veces acordadas con antelacion por el funcionario titular del poder Ejecutivo
(Capitulo 1).

A partir de este hecho, la denominacion de la obra publica como de “interés general”’ es una
imposicion del actor ejecutivo, del JGDF, quien al establecerla como meta de su
administracién publica practicamente la esta capturando: como cabeza de la administracién
publica y desde sus facultades conferidas para la ejecuciéon de proyectos, él determiné que
el SP si es de “interés general”; atrds queda lo que politicamente se haya aprobado como

de interés general o normativamente deba cumplirse.

Esa primigenia captura de la decisién para que se haga una megaobra, que habra de
requerir ingentes recursos financieros durante su periodo de gobierno (2000-2006), tarde o

temprano tendra que ser reeditada como de “interés general” por el actor legislativo, quien
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en un principio la deneg6 (cuando el partido del JGDF no era mayoria en la ALDF). Y, en
efecto, a los dos afios del anuncio de la obra, la Ill ALDF (2004-2006), con clara mayoria
del Partido de la Revolucion Democrética, aprobé como de “interés general” una obra que
llevaba ya dos afios de haberse iniciado. A partir de ese momento esta presupuestalmente

garantizada su terminacion.

Una segunda particularidad en la materializacion del SP esta en que no se presento ningin
dilema entre los grupos de interés privado, respecto al posible comportamiento caprichoso
y sesgado —dada la inexistencia de texto regulador— por parte de los funcionarios del GDF
encargados de regular el disefio y realizacion de la obra. En realidad, tal relacion entre el
actor regulador gubernamental (secretarias de medio ambiente, transporte y vialidad, obras
y servicios publicos, finanzas, etcétera) y los participantes empresariales objeto de las
regulaciones (para aceptar el proyecto ejecutivo, conceder las licitaciones, comprar
maquinaria y equipo, supervisar la construccion, compensar los impactos, etcétera) existio
digamos indirectamente debido a que el trabajo técnico —de agencia gubernamental— se
redujo a hacer realidad una decisién previamente capturada: aquella que AMLO al alimén

con Serur y su equipo de expertos habia impuesto.

En consecuencia, los funcionarios que intervinieron en las decisiones para que el proyecto
del SP adquiriera una congruente existencia, se limitaron a ejercer una segunda captura,
ahora en el ambito de sus facultades y siguiendo la senda o I6gica del fast track. En este
sentido, tal captura se explica por la ascendencia politica definitiva que ejercié el Ejecutivo
local sobre los funcionarios leales a él y, por ende, comprometidos a actuar en favor del

Segundo piso.

Bajo esas razones mas bien ideoldgicas o partidistas de los funcionarios del GDF elegidos
para sacar adelante el SP, se inscribe, segun Levine, un tipo de captura burkeana (Tabla
13) donde no hay un movil pecuniario o de corrupcion, sino la presencia de una conciencia

personal respecto al “verdadero” interés general.
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Tabla 13 Continuum de estrategias de captura del interés general

captura Doble captura Captura ideolégica No captura
Observanua d'e_ la NO S| NO S|
preferencia politico
Aprovechamiento
oportunista del slak 3 - > NO
Toma de decisiones en
favor de un interés Sl Sl Sl NO
especial
Busqueda de un beneficio S| Sl NO NO
propio

Elaboracion propia

Asi, el grupo de funcionarios cercanos al Jefe de Gobierno, que participd en la
implementacion de los SP, consintieron, apoyaron o pelearon férreamente por los objetivos
de AMLO. En ese ambiente burkeano predominante, algunas voces explicitamente
inconformes con el proyecto o la estrategia de implementacion, fueron facilmente acalladas
en casos de personal de confianza, toda vez que su permanencia dependia de la sola
voluntad de funcionarios de primer nivel (secretari@s) designados por el Jefe de

Gobierno.2%

Unatercera particularidad presente en la captura del SP, y tal vez la de mayor trascendencia
en términos de politica de transporte, es la referida a la baja “correlacion” de la eficacia de
la captura con la minima magnitud de obra realmente construida. El proceso de captura
inicia con el anuncio de la obra en una conferencia de prensa matutina, el 5 de diciembre

de 2001. Su congruente viabilidad politica (22 de septiembre del siguiente afio, dia del

204 Claudia Sheinbaum y Laura Itzel Castillo, secretarias de medio ambiente y desarrollo urbano,
respectivamente, seran dos funcionarias que seguirdn a AMLO en su trayectoria politica y estaran
en el primer circulo de decisiones impulsando la construccién del SP. Por el contrario, el secretario
de finanzas y el de obras publicas declinaron participar. Una voz disonante como la de la titular
de la Direccion General de Planeacion de Transporte y Vialidad, quien tenia en sus manos una
de las primeras decisiones administrativas, ante su exigencia de solicitar el “proyecto béasico” del
SP y los correspondiente estudios de impacto vial para formalizar su aprobacion, fue “invitada”
por el titular del sector a no participar; la cuestion légica fue que tales exigencias formales
retrasaban el inicio de la construccién del proyecto.
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Plebiscito), financiera (en el segundo Informe de Avance Programatico Presupuestal
trimestral, se consigna ya el SP) y de planeacién (5 de noviembre de 2002: el PITV 2000-
2006 incluye el SP) no se corresponde, digamoslo asi, con los metros cuadrados de
construccion al final del sexenio (imposible hacerle un SP a todo el Viaducto y al Periférico).

El 30 de mayo de 2003 se cambié la estrategia de construccion, y en lugar de un SP sobre
Viaducto se inicio al dia siguiente del Plebiscito (23 de septiembre) la construccién de un
“simbolico” distribuidor vial en el cruce de Viaducto y Periférico. Sin embargo, una lectura
de ese resultado hecha desde la perspectiva de una politica publica de transporte con
impacto metropolitano, nos permite asignarle a esa pequefia obra la importancia de una
especie de ‘buque insignia’ de la captura de los Segundos Pisos. Su monumental magnitud
en términos de construccion de obra publica se desplegara en los subsiguientes afios tanto
por parte del Estado de México como del GDF. Para el 2015 se habran construido 90

kilbmetros de vialidades elevadas en la Zona Metropolitana del Valle de México (Tabla 14).

En cuanto al periodo 2000-2006 en el DF, el resultado fue la construccién de 25 kilémetros
de Segundos Pisos sobre el Anillo Periférico, en el tramo San Antonio — San Jerénimo
(Planos 2 y 3). Participaron en su implementacion 114 empresas contratadas por medio de
I76 licitaciones publicas y 31 adjudicaciones directas. La obra generé 32,250 empleos
directos y 96,750 indirectos. El costo total de la obra segun FIMEVIC fue de 5,068 MDP
provenientes de recursos fiscales por ahorros y eficiencia del GDF (Tabla 14).
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Plano 2

Localizacion del Segundo Piso de Anillo Periférico (Primeray segunda etapa)

Fuente: Segundo Piso Primera y segunda etapa. México, Ciudad de la Esperanza, Cumplimos!:

Wwww.gdf.gob.mx
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Plano 3 Localizacion del Segundo Piso de Anillo Periférico (Nivel megalopolitano).

PACHUCA b

o K —

#
CUERNAVACA
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Fuente: Elaboracién propia
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Tabla 14. Resultados de la primeray segunda etapa de los SP (2000-2006)

Etapa Tramo Longitud (km)
Rio Becerra - Molinos 3059
Primera Distribuidor yial San Benvenuto Cellini—Rio 2121
Antonio Becerra
Gazas 1706 6866
Chiapas -San Jeronimo 6484
Gazas 2483
Deprimidos 1353 10320
Segunda Periféricz:%r:]ﬁl(t)onio-San Las Flores — San Antonio 3215
Gazas 188
San jeronimo— Las Flores 3161
Gazas 930
Total 24700
Acero Ton l 118942
Concreto Ton Equivalente a 25 mil viviendas 3550039
Asfalto Ton | 268 957
Tiempo 3 afios 8 meses Del 27 de agosto de 2002 al 14 de mayo de 2006 -
Licitacion publica nacional 76
Empresas participantes Adjudicacion directa 31
Total 114
Directo 32250
Eqplogenorady Indirecto 96750
Total 129000
Costo de la obra (mdp) Recursos fiscales por ahorroy eficiencia 5068
Rémulo O'Farril, Gutiérrez Zamora, Las Aguilas,
Ofras obras al poniente Puentes y deprimidos centenario, Del Rosal y Prolongacion San Antonio
Deprimidos Camino real a Toluca, Tacubayay Observatorio

Fuente: Elaboracién propia con base Segundo Piso Primera y segunda etapa. México, Ciudad de la

Esperanza, jCumplimos!: www.gdf.gob.mx
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Cabe sefialar que durante el periodo 1994-2001 se llevaron a cabo en el Distrito Federal
las siguientes obras viales: construccion de pasos a desnivel: Eje Lazaro Cardenas en su
cruce con Paseo de la Reforma y Eje 1 Norte, construccion de los puentes vehiculares:
Apatlaco; Churubusco; El Yaqui; Plutarco Elias Calles; Purisima; Tezontle; Trabajadoras
Sociales; Herradura y Tecnoldgico. Ademas los puentes vehiculares de Periférico-Gran
Canal, Ermita-Iztapalapa y Avenida Tlahuac y tres puentes vehiculares para conectar la
autopista a Toluca con el Periférico Sur (con participacion de la iniciativa privada). El paso
deprimido: Avenida 613; la reestructuracién de avenidas: Eje Central, Ermita Iztapalapa y
Francisco del Paso y Troncoso y la continuacion del Periférico Arco-Norte, entre Avenida
Zaragoza en el Oriente de la Ciudad y Mario Colin en Tlalnepantla.

Durante el periodo 2002-2006, se llevo a cabo un intenso programa de construccion de
obras viales que se tradujo en una ampliacién de 41 kilbmetros de puentes, tlneles,
deprimidos, distribuidores viales y segundos pisos. El segundo piso del Anillo Periférico en
el tramo San Antonio-San Jerdnimo, en la direccién norte-sur; y en direccién sur-norte,
desde San Jerénimo hasta Las Flores, que incluye tres distribuidores viales: San Antonio,
Las Flores y San Jerénimo; el Eje 5 Poniente (desde Rémulo O”Farril hasta Rio Tacubaya)
que incluye el tinel de Avenida Alta Tensién, el puente de Tarango, los tlineles gemelos y
el deprimido vehicular Del Rosal y el Eje H que permite la salida del segundo piso del
Periférico sur-norte hacia el Eje 5 Poniente a través de prolongacién de San Antonio;
ademas de un sistema de vias radiales que integra los puentes de la Avenida de los poetas
(Jaime Sabines, Octavio Paz y Carlos Pellicer) y su conexién con la Av. Centenario y el

Puente Vehicular Carlos Lazo.

El Eje troncal metropolitano constituye una via rapida que tiene como objetivo conectar el
municipio de Ecatepec con la delegacién Xochimilco. Incluyendo el Distribuidor Vial Ing.
Heberto Castillo con 5.3 km de vialidades elevadas (considerando los viaductos en primero
y segundo nivel, asi como las gazas complementarias); el Puente vehicular Muyuguarda
que en primera etapa permite una tercera entrada y salida de la Delegacién Xochimilco y
constituye un punto de conexidon con la carretera México-Cuernavaca. Los puentes
vehiculares de Fray Servando Teresa de Mier, Lorenzo Boturini y Avenida del Taller.

Ademas de dos pasos vehiculares en avenida Oceania el distribuidor Ermita Iztapalapa.
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También continu6 la construccién del Distribuidor Vial Zaragoza como parte del proyecto
para convertir el Eje 3 Oriente en una via rapida de 35 km, que cruzaréa las delegaciones
Gustavo A. Madero, Venustiano Carranza, lIztacalco, Iztapalapa, Coyoacan, Tlalpan y
Xochimilco.

Dada la magnitud de la demanda de viajes, la concentracion en horas de maxima demanda,
la mala calidad del servicio de transporte publico poblacion y el insuficiente control de flujos

de transito esta solucion esta destinada a la insuficiencia.

4.8. Paso a paso en la captura del interés general en el caso del SP.

La secuencia de hechos alrededor de la implementacién de los Segundos Pisos configura
una estrategia de captura del interés general, cuyo conocimiento paso a paso permite
estructurar una recorrido de tres etapas: i) Acuerdo de captura, ii) Implementacion en fast
track, y iii) Continuidad del proyecto (Figura 9).

4.8.1. Primera etapa: Acuerdo de captura

El actor privado, David Serur, elabora un proyecto para la construccién de Segundos Pisos
sobre Periférico y Viaducto a nivel conceptual, y lleva a cabo las gestiones técnicas iniciales
indispensables para lograr un acuerdo con el funcionario elegido (AMLO), quien se

comprometeria a colocar como prioritario el proyecto en la agenda publica de su gobierno.

Las caracteristicas eminentemente informales y extremadamente discrecionales de esta
actividad clave, es dificilmente constatable y describible sélo desde el plano de las fuentes
formales como documentos, informes, etc. Y los indicios que se lograron ubicar en la
prensa, a nivel muchas veces especulativo y aproximado, persiguen muchas veces un filén
eminentemente politico. En tal razén, el esquema general aqui presentado fue contrastado
y verificado en su generalidad con el Ing. David Serur Edid, quien generosamente accedid

a conversar sobre el mismo (Entrevista, Anexo 3).

Es sumamente curioso y anecdoético que en el caso del SP, después de décadas (1972-

1999) de tomar la iniciativa y acercarse a los politicos para ofrecerles su proyecto,
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obteniendo constantes negativas, el Ing. Serur fue inesperadamente buscado por Andrés

Manuel Lopez Obrador para abordar el tema.

Después de multiples reuniones en las que se analizan los alcances del proyecto, asi como
la estrategia inicial para darle viabilidad y el respaldo del equipo empresarial, se logra
concretar el acuerdo de captura para incluir en la agenda del GDF la construccion de los
SP, fijandose las metas politicas y empresariales para los actores participantes: actividades
1 a 6 (Figura 9).

4.8.2. Segunda etapa: Implementacion en fast track

A partir de los compromisos asumidos publicamente por ambas partes (AMLO nombra
coordinador del proyecto a Serur), se disefia una estrategia en fast track para implementar

el proyecto. En ella pueden identificarse cinco componentes que dan viabilidad a la obra:

1. Politico: El funcionario publico aprovecha sus habilidades y relaciones para
promover el proyecto y asignar recursos para colocar el proyecto en la agenda

publica.

2. A partir de una estrategia de comunicacion se emite una declaracién de motu proprio
sobre la necesidad publica de la obra, con base en una fallida consulta telefénica,
un plebiscito (ex post) y la amplia difusion de los pormenores de la obra a través de

declaraciones del Jefe de Gobierno en medios masivos de comunicacion.

3. Juridico: Se registra la participacion inédita de la ALDF al vetar la asignacion de
recursos a una obra publica no incluida en el presupuesto de egresos del GDF, ni
en los instrumentos de planeacion del desarrollo urbano y el transporte. Decision
gque desata una serie de acciones internas del GDF para transferir recursos a la obra
y emitir informes trimestrales para subsanar las omisiones iniciales en el proceso.
El proyecto sera multiauditado, se solventaran las observaciones y la obra quedara

incluida, extempordneamente, en los programas de gobierno.

4. Financiero: En el caso de la ZMVM, la légica de actores privados ha ido

especializandose en el disefio de modelos de negocios y transacciones financieras
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gque dan viabilidad a los proyectos de inversion con un respaldo legal en favor de
sus intereses. La creacion de vehiculos financieros, obtencion de créditos,
asociaciones estratégicas, subcontratacion de servicios y proveedores, disefio de
contratos, transferencia de recursos (ahorros gubernamentales) son elementos
clave en el proceso. En el caso del SP, la estrategia financiera inicia previo al
anuncio de la obra, creando un fideicomiso que hard la asignacion de recursos al
agente inmobiliario del GDF (SERVIMET). Esta mancuerna, FIMEVIC-SERVIMET,
en la que participan actores privados y publicos, con el total apoyo del Jefe de
Gobierno logra la transferencia de recursos, la conciliacion de cifras e informes para

atender las observaciones de la ALDF y los 6rganos de control.

Organizacional: Una de las habilidades de la dupla Jefe de Gobierno — Asesor del
SP, fue crear un grupo de gestién de primer nivel que diera seguimiento al proyecto
creando al margen del disefio institucional aplicable en materia de vialidad y
transporte, una estructura organizacional en la esfera de lo publico, cuyo
desempenfo abarcd multiples gestiones: la decision unilateral de implementar una
obra de infraestructura de impacto metropolitano; la asignacién de recursos no
previstos en el presupuesto 2002; la aprobacion de un estudio de impacto ambiental
sin proyecto ejecutivo; la asignacion directa del proyecto ejecutivo y el inicio de
trabajos en forma previa; la insercion en la estructura de gobierno del promotor del
proyecto con un claro conflicto de intereses; la firma de contratos por parte de
SERVIMET sin la autorizacién del FIMEVIC; el cambio de alcances del proyecto; la
aprobacién, por personal de honorarios, de contratos de obra; la sancién de
licitaciones publicas y entrega de anticipos a proveedores hasta del 70% de lo
facturado; la omisiéon de clausulas de sancién por incumplimientos en los contratos

a proveedores, por citar algunas de las gestiones mas importantes.

La administracion del proyecto (Project Management) por el promotor de la obra en
coordinacién con la Secretaria de Medio Ambiente y el grupo Riobéo (autor del
proyecto ejecutivo), se complementd con un estrecho seguimiento por parte del Jefe
de Gobierno para llevar a cabo las gestiones y obtener las constancias

administrativas para la implementacion de la obra.
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7. Técnico. La complejidad técnica de los SP se resolvié en forma eficiente. Mas alla
de la justificacion de la obra, en un momento critico especialmente en materia de
transporte publico, la obra se ejecutd con base en la estrategia logistica del Grupo
Riobdo, que logré procedimientos para la fabricacion, transporte y montaje de trabes
con pesos cercanos a 300 toneladas. Una decision estratégica fue la identificacion
del Distribuidor San Antonio para la liga del Anillo Periférico — San Antonio y
posteriormente el Viaducto. Riob6o previo la continuidad del Periférico
(aprovechando el derecho de via) con base en una solucion estructural inédita para
lograr claros libres entre columnas cercanos a 60 m., con apoyos sensiblemente

esbeltos y elementos prefabricados con anchos hasta de 9 m.

4.8.3. Tercera etapa: Continuidad del proyecto (2006-2012)

Las obras del SP tuvieron continuidad en el periodo 2006-2012 bajo el esquema de
concesién de autopistas urbanas de cuota. Las administraciones de Marcelo Ebrard
Casaubon, JGDF (2006-2012) y Enrique Pefia Nieto, gobernador del Estado de México
(2005-2011), incrementaron 90 km. de vialidades elevadas en la cobertura del Anillo
Periférico. Con una inversion privada cercana a 50 mil millones de pesos, los tramos
Viaducto Elevado Bicentenario, Autopista Urbana Norte y Supervia Poetas, son operados
por OHL México; y en los tramos Autopista Urbana Sur por ICA-IDEAL; Autopista Urbana
Oriente por CEMEX-CARSO-ICA, y Segundo Piso entre Viaducto Tlalpan-Caseta
Cuernavaca, por IDEAL. Ver Tabla 14 y Mapa 4. Los SP continuaron bajo una gestion local
por los gobiernos del Distrito Federal y del Estado de México, sin considerar su naturaleza

metropolitana. Esta es una de las politicas que debera analizarse con mayor detalle.
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Figura 9 Modelo de Captura de los Segundos Pisos.

Primera etapa: Acuerdo de captura
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Tabla 15. Modelo de Captura de los Segundos Pisos.

Acuerdo de Captura

Segunda
Implementacion en fast track

Tercera
Continuidad del proyecto

Mercadeo estratégico

(Gestion politica

(Gestion juridica

(Gestion financiera

Gestion administrativa

Gestion técnica

Mercadeo estratégico

Etapa Componente Actividad
1. Promocion del proyedo conceptual
(Gestiones previas “lobbing
Acuerdo primigenio
Primera

Respaldo empresarial
Acuerdo de captura

Meta

Estrategia integral “fast track”

T g W R

§ Estrategia de Comunicacion
9 Declaracion publica: interés general
10. Plebiscito

11, Informaciaon Pablica

12. Caontrol Legislativo
13. Auditorias v Estrategia de Rendicion de cuentas
14 Conciliacién de cifras e informes

15, Inclusion en planes

16. Vehiculofinanciero

17 Transferencia de Recursos

18. Grupos de confianza
19.  Gesliones administrativas

20. Constancias administrativas

21. Estudios previos
22 Impacto urbano y ambiental
23 Proyecto Ejecutivo

24 Ejecucion de obras

25 Promocion de fases subsiguientes

Fuente: Elaboracion propia
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Tabla 16

Ampliacién de SP 2006-2015 en la ZMVM

Vialidad elevada Tramo Longitud inversion Costo/km Operador
Viaducto Elevado | Cuatro Caminos Tepalcates 22 10071 457 OHL México
Bicentenario
Autopista Urbana Toreo San Antonio 98 9522 971 OHL México
Norte
Segundo PiSo De Molinos LasFlores 18 5668 314 GDF
Periférico 024.7 con gasas
Supervia Centenario Luis Cabrera 70 2607 372 OHL México
Poniente
Autopista Urbana Sanjeronimo Viaducto Tlalpan 1.3 7000 637 ICA IDEAL
Sur
Autopista Urbana Muyuguarda Zaragoza 15 4000 266 CEMEX CARSO
Oriente ICA
SegundoPiso | Viaducto Tlalpan Casefa 7 2000 285 IDEAL (OBRA)
Cuernavaca
fotal 901 48868 542

Fuente: Elaboracién propia con base en Segundo Piso Primera y segunda etapa. México, Ciudad de la

Esperanza, jCumplimos!: www.gdf.gob.mx
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Mapa 4 Ampliacién de Segundos Pisos 2006-2015
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CONCLUSIONES

1. Sobre la perspectiva tedrica, se reconoce su acento en conceptos esenciales para la
actuacion del gobierno: interés publico, interés general, control del érgano legislativo,
discrecionalidad, intereses especiales, politica publica, racionalidad acotada y costos
de transaccién. Puntualmente, el desarrollo tedrico y metodolégico se vio favorecido

por los aportes Levine, North, Arellano y Prats y Subirat.

2. La reflexion sobre el transporte regulado por el gobierno federal de naturaleza
metropolitana (Estados Unidos), se considera til en la medida que arroja una bateria
de interrogantes que focalizaron la responsabilidad gubernamental para dar eficiencia
al transporte, la instrumentacion de financiamientos, procedimientos y reglas
legislativamente sancionadas; mecanismos institucionales para llegar al consenso y la

relevancia de la planeacién metropolitana y la evaluacion ex ante y ex post de proyectos.

3. Transitar por el siglo XX y detenernos en los momentos iconicos de la captura del interés
general en la politica de transporte en la Ciudad de México desvanece cifras y focaliza
actores, desvanece la buena fe y desvela intereses reales, desvanece el marco legal

aplicable y reconoce reglas informales, usos y costumbres.

Ademas reitera que la planeacién ha sido un instrumento promocional y no regulatorio,
ex post y no ex ante, utopico ante la captura y el peso real de las decisiones del
Presidente, el Jefe de Gobierno y los empresarios de la industria automotriz, empresas
constructoras o de produccion de vehiculos y lideres de organizaciones a cargo del
transporte. Estas duplas publico-privadas mandatan la politica en transporte en la

Ciudad de México y han institucionalizado la captura del interés general.

4. Los lentes conceptuales de la captura del interés general, permiten ver:

- De 1876-1946 una dictadura que heredo Orden, Paz y Progreso, un movimiento
revolucionario y el surgimiento de Constitucion Politica. Lo que ayuda al
entendimiento sobre la debilidad del legislativo, el origen corporativista de la
Alianza de Camioneros de México y la importancia de los acuerdos con el

Presidente.
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- De 1946 a 1976 la ciudad vira a Zona Metropolitana del Valle de México. Bajo un
modelo nacional de desarrollo centralizado, la inversion publica en la Ciudad de
México supera cualquier otro espacio urbano en el pais. Este periodo registra
importantes acuerdos con el Presidente y/o el Jefe del Departamento del Distrito
Federal que dieron viabilidad a la integracion de una flota cercana a 8 mil
autobuses y la adquisicion de infraestructura de apoyo para el servicio de la Alianza
de Camioneros; laimplementacién y captacion creciente de la red troncal del metro
con las lineas 1, 2 y 3; la construccion nacional de trenes de metro; la configuracion
de una red vial principal y de acceso controlado orientada al centro-poniente de la
metropoli; el surgimiento de la Coalicibn de Agrupaciones de Taxistas bajo
acuerdos de competencia no desleal. Migracion campesina, transformacién de lo
industrial a la economia de servicios y, el infortunio del autoritarismo presidencial
con un esquema de decisiones, no democratico, pero capaz de dar resultados

eficientes.

- De 1976 a 1996 viene en declive el poder del Presidente y del partido oficial.
Condiciones propicias para el despunte del empresario y Jefe del DDF Carlos Hank
ante la inesperada abundancia de recursos publicos y la mayor apuesta por la
infraestructura vial y de transporte masivo de ICA, ya sin Bernardo Quintana. Este
periodo de transicion politica da la oportunidad al Jefe del DDF para implementar
la decision de revocar las concesiones de la Alianza de Camioneros un afio antes
de que termine su gestion, traicién del presidente que no imagino la ACM. La
ineficiencia de ICA se plasmara en adelante con lineas del metro de baja captacion
y la saturacion del STC. Los ejes viales con carriles exclusivos coinciden con la
salida de la Alianza de Camioneros y el dispendio de recursos publicos. La
corrupcion cotidiana entre funcionarios y lideres terminara en sélo 13 afios, con
AUPR100. Después vendra el fallido acuerdo del SUTAUR100 con Manuel
Camacho y la reaccion del Presidente Carlos Salinas, para intervenir el organismo,
oportunidad de expansién que aprovechan los lideres de las clpulas de taxis
colectivos con fuertes apoyos financieros para microbuses. Se registra el fraude,
desde la fallida inteligencia financiera, del Grupo Havre. La apuesta por crear
empresas sustitutas de AUPR100 cobra vidas, estabilidad, gobernabilidad y
termina privilegiando a lideres del SUTAUR Ricardo Barco y Gabino Camacho.

Movilidad, calidad de vida y sustentabilidad estuvieron presentes en tinta y retorica
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gubernamental. El legislativo débil, no diestro, maleable o ausente y la
participacion ciudadana intensa solo en la problematica del dia a dia. Los cambios
organizacionales tanto en las instituciones publicas como en las privadas deberan
analizarse con mayor detalle en este conjunto de decisiones vinculado a la crisis

mas severa de transporte en la Ciudad de México.

- 1997-2006. En este periodo de transicion democrética, vuelven a las viejas
costumbres: privilegiar al automavil particular incrementando la vialidad, detentar
e imponer la opinién e intereses del ejecutivo, crear un grupo de confianza que
implemente a modo la politica de transporte, operar bajo el amparo de un
inescrutable fideicomiso que a tiempo se reserva a la consulta publica, acomodar
las piezas ex post incluyendo el SP en el Programa Integral de Transporte y
Vialidad 2001-2006 y utilizar la inversién publica para promover politicamente un

actor politico con aspiraciones presidenciales.

5. Mediante el modelo que aporta Levine, analizamos la politica de transporte, en este
caso construccion de vialidad de segundo piso de acceso controlado. Fue posible captar
el acuerdo primigenio que se fue forjando eminentemente en la informalidad entre los
actores publicos y privados en el seno del FIMEVIC. Se observé que, como a la antigua
usanza, los actores privados (Ing. Serur y su grupo) poseian un expertise tal, que
pudieron proponer al JGDF no sélo el disefio de un proyecto vanguardista, sino los
aspectos clave para superar los obstaculos financieros, legales, administrativos e
institucionales, que el propio JGDF dificilmente hubiera intuido en el momento de decidir
si aceptaba como suya la obra vial. Esta captura inicial o primigenia, en realidad no se
ve formalmente, y sin embargo es indispensable y fundamental a la factibilidad del
proyecto, porque ademas va acompafada de la conviccion y la fuerza del funcionario
electo, responsable de la administracion publica. La captura ideoldgica fue
constantemente denunciada en los medios y exhaustivamente comentada en la plaza

publica.
Para el caso del SP se asumié una hipétesis nula debido a la constatacion de un ausente

marco institucional de regulacién para el transporte: se preveia, por lo tanto, una

continuidad en la captura prevaleciente en el DDF a pesar del cambio de reglas politicas
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resultante del cambio al GDF. Se concluye que la politica del SP es un caso de captura

del interés general en la que permearon los usos y costumbres del DDF.

En efecto, el actor legislativo (ALDF) apenas ejercio un papel incidental durante la
aprobacién del presupuesto de egresos en 2002 (declaracion de veto en un articulo
transitorio). Esta restriccion obligatoria para el JGDF y los funcionarios de la
administracion publica, so pena de incurrir en responsabilidades graves fue
inmediatamente superada por una estrategia financiera contable. En el transcurso de la
realizacion del SP, la ALDF no volvié a ejercer ninguna accion que inhibiera la captura
ideoldgica y la doble captura. Todo lo contrario, en el periodo 2004-2006, con mayoria
partidista identificada con el JGDF, se formalizé el que la construccién del SP transitara
como de interés general (plenamente integrada en el PGDDF, en el PITV, en el
presupuesto de egresos, etc.). La construccién del Distribuidor Vial San Antonio en
2003, simbolizé el triunfo politico de Andrés Manuel Lépez Obrador por encima del

control legislativo, al legitimar el SP como una decisién de interés general.

Para dar continuidad a la presente investigacion sobre la Politica de Transporte en la
Ciudad de México, se propone abordar el periodo 2000-2018, en especial los proyectos
de linea 12 del STC, Trenes Suburbano, Interurbano y exprés; Metrobus (Lineas 1 a 7)
y concesionamiento de Vialidades y CETRAM. En especial analizar la gobernanza en
organizaciones en el espacio de lo publico, actores y contexto; racionalidad acotada,
evitacion de incertidumbre y objetivos; estrategias de negociacion (formales e
informales); dinamica organizacional (formas de cooperacién e interaccion); cultura
organizacional (espacios legislativo, ejecutivo y privado) e intereses individuales y de
grupo. Recurrir a la teoria de la organizacion (Weber, Simon, Allison, Crozier, Friedbeg,
Thoenig, et. al) y en especial, al andlisis de las Organizaciones Gubernamentales

(Arellano, Cabrero, Culebro, et. al.).
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ANEXOS

Anexo 1 “Comentarios sobre el articulo de Levine y Forense” (traduccion propia).

McNollgast (McCubbins, Noll y Weingast en co-autoria), 1990.

Consideremos un simple ejemplo dentro del contexto de la regulacion de aerolineas.
Asumiendo que la sociedad contiene 2N+2 ciudadano, dividido entre las siguientes
categorias. N ciudadanos son de la tercera edad, N ciudadanos son jovenes, un ciudadano
posee y opera una aerolinea, y el Gltimo ciudadano regula la aerolinea. Denotamos al primer
grupo por E, al segundo por Y, al tercero por A, y al dltimo lo llamamos MEL. 2% El trabajo
de MEL es establecer las tarifas de la aerolinea, uno de los cuales (Py) es cargado al joven,
y el otro de los cuales ( P £ ) es cargado al mayor. El mandato legislativo da a MEL una gran
latitud. Cada precio puede ser cualquier nimero no negativo, pero los precios deben ser
establecidos para que la aerolinea no vaya a la quiebra. Las Unicas instrucciones

legislativas de MEL son servir al interés, la conveniencia y la necesidad publicos.
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Figure 1. Alternative price structures available to an airline regulator.

205 Casi todas las similitudes entre MEL y cualquier persona real son puramente coincidencia.
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La figura 1 describe el ambiente de la politica de la regulacién aérea. El segmento de la
linea nom’o representa combinaciones de precios que causan que la aerolinea gane cero
exceso de ganancias. Todas las combinaciones de precio por encima de esta linea (hasta
los limites no mostrados) producen ganancias en exceso. Todos los precios debajo de esta
linea causan a la aerolinea ir a la quiebra, y asi no resultan factibles. Cuatro precios son
dibujados en la figura: P *y y P*e son los precios que maximizan la eficiencia econémica, y
Pve ¥ Puy son el monopolio que maximiza las ganancias de los precios. El punto A
representa el resultado preferido de la aerolinea, permitiéndole tener ganancias de
monopolio. El Grupo Y prefiere que su propio precio sea tan bajo como sea posible, y por
ende, se fija a cero. Sin embargo, esto requeriria fijar el precio para los mayores en Pye. En
esencia, la combinacién de precio (0, Pue) extrae las ganancias de monopolio del grupo E
y los transfiere al grupo Y. Del mismo modo, al grupo E le gustaria que su propio precio
fuera cero, lo cual requeriria un precio de Puy para el grupo Y. Finalmente, el punto Qo
representa el statu quo, en el cual la aerolinea gana una pequefia ganancia extra y ambos

precios estan ligeramente por encima de los precios que elevarian al maximo la eficiencia.

Los cambios en la politica regulatoria lejos de Qo, resultan de las interacciones entre las
preferencias de los reguladores y los ciudadanos, y las limitantes institucionales creadas
por el proceso regulatorio. Es posible tener numerosos resultados de politicas, dependiendo
de los objetivos del regulador y de los requerimientos administrativos para llevar a cabo un
cambio en la politica. Por ejemplo, si MEL fuera un regulador capturado, los precios serian
movidos hacia el punto A. Esto incrementaria las ganancias de la aerolinea a expensas de
sus clientes. Si MEL tiene suficiente relajamiento, entonces a pesar del hecho de que 2N
del 2N+1 de los participantes en la industria son dafiados, los precios pueden ser movidos

hasta el punto A, y la aerolinea puede tener ganancias de monopolio.

Supongamos ahora, que MEL es un funcionario publico Burkeano, y tiene programada una
junta con la Asociacion Nacional De Estudiantes. Esta Asociacion propone que MEL mueva
los precios hasta el punto Z. El efecto es de tarifas mas bajas para los jévenes, mas altas
para los mayores, y ganancias mas altas para la aerolinea porque el punto Z estd mas por
encima de la linea de ganancia cero que el punto Qo. MEL investiga el asunto, y encuentra
gue el punto Z es preferido por el grupo Y y por A, y de esta forma lleva el apoyo de la
mayoria por un voto de N+1 hasta N, con la oposiciéon de las personas mayores. Por lo

tanto, como un funcionario publico Burkeano, MEL adopta la estructura de precio Z.
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Poco tiempo después, la Asociacion Americana de Personas Jubiladas programa una junta
con MEL, y propone otro nuevo arreglo en las tarifas, representado por X. Como X baja los
precios para las personas mayores y aumenta las ganancias de la aerolinea, también esto
dirige una mayoria, y asi es adoptada por MEL. Finalmente, la aerolinea se acerca a MEL,
quejandose de la incertidumbre en las tarifas. La aerolinea propone el punto A, que es el
nivel para maximizar las ganancias de monopolio, y sugiere que MEL ponga fin a las
investigaciones de tarifas para evitar cambios en las tarifas que parecen interminables e
impredecibles, lo que solamente sirve para confundir a los clientes. Una vez mas, como A
produce tarifas mas bajas para los jovenes que el punto X, esta propuesta también logra
una mayoria. Siguiendo la recomendacion de la aerolinea, MEL adopta Ay luego cierra la

agencia regulatoria para tomar unas largas vacaciones.

El punto del ejemplo es que tanto la captura como la decisién por mayoria llegaron al mismo
resultado. En general, un regulador que usa relajamiento para servir a un interés especial,
no puede ser distinguido de otro regulador que intenta seguir los dictados de una decision
de mayoria. Por supuesto, en este ejemplo en particular, el resultado real de la politica es
ridiculo, porque cualquiera reconoceria inmediatamente el punto A como un resultado de
interés especial. Pero la razéon por la que conocemos esto es porque estamos usando
criterios normativos que son externos a la teoria positiva. Conocemos que el punto de
regulacion no deberia ser para crear monopolios porque tenemos creencias normativas
acerca de lo deseable de las consecuencias de eficiencia y distribucion de los resultados
monopolistas. Sin embargo, estos preceptos normativos no tienen nada que ver con la

decision de la mayoria.
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Anexo 2 Asamblea Legislativa del Distrito Federal

DIARIO DE LOS DEBATES DE LA ASAMBLEA LEGISLATIVA DEL DISTRITO
FEDERAL. PRIMER PERIODO DE SESIONES ORDINARIAS DEL TERCER ANO DE
EJERCICIO. ANO 3 México D. F., a 13 de diciembre de 2005. No. 28. SESION
ORDINARIA.

PRESIDENTE C. DIPUTADO ELIO RAMON BEJARANO MARTINEZ

PROPORCION CON PUNTO DE ACUERDO PARA SOLICITAR AL JEFE DE GOBIERNO
DEL DISTRITO FEDERAL LIC. ALEJANDRO ENCINAS RODRIGUEZ LA EXTINCION DEL
FIDEICOMISO PARA EL MEJORAMIENTO DE LAS VIAS DE COMUNICACION DEL
DISTRITO FEDERAL (FIMEVIC).

DIP. ELIO BEJARANO MARTINEZ PRESIDENTE DE LA MESA DIRECTIVA DE LA
ASAMBLEA LEGISLATIVA DEL DISTRITO FEDERAL Il LEGISLATURA

PRESENTE

Los suscritos diputados integrantes del Grupo Parlamentario del Partido Accién Nacional
con fundamento en los articulos 17 fraccion VI, 36 fraccion V, de la Ley Organica de la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal; 92 y 133 del Reglamento para el Gobierno Interior
de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, sometemos a consideracién del pleno de
esta Diputacion Permanente de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal la:
“PROPOSICION CON PUNTO DE ACUERDO PARA SOLICITAR AL JEFE DE GOBIERNO
DEL DISTRITO FEDERAL LIC. ALEJANDRO ENCINAS RODRIGUEZ LA EXTINCION DEL
FIDEICOMISO PARA EL MEJORAMIENTO DE LAS VIAS DE COMUNICACION DEL
DISTRITO FEDERAL (FIMEVIC)” bajo los siguientes:

ANTECEDENTES

1.- Con fecha 21 de Diciembre de 2001 el Gobierno del Distrito Federal, por conducto de la
Secretaria de Finanzas y por la otra el Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos,
S.N.C. suscribieron el Contrato de Fideicomiso que se denomind “Fideicomiso para el

Mejoramiento de las Vias de Comunicacion del Distrito Federal”. Entre los fines del
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Fideicomiso se encuentra el de apoyar financieramente las acciones que realice el Gobierno
del Distrito Federal tendientes a la construccion y desarrollo de los segundos pisos en el
anillo periférico y el viaducto, y otros proyectos viales, particularmente en las siguientes
materias: Asistencia técnica, otorgamiento de apoyos financieros a terceros, patrocinio de
trabajos en instalaciones publicas y privadas, sobre la base de proyectos concretos de

inversion.

2.- Con fecha 11 de Marzo del 2002 se suscribié un primer convenio modificatorio, en virtud
del cual se modificaron las clausulas relativas a sus fines, integracién del Comité Técnico,
Facultades del Comité Técnico, Coordinador Técnico, Poderes de la Fiduciaria y

Erogaciones.

Con fecha 15 de Octubre del 2002, se suscribi6é el segundo convenio modificatorio, del cual
se modificaron las clausulas relativas a la Constitucién, fines del Fideicomiso, integracién
del Comité Técnico, funcionamiento del Comité Técnico, facultades del Comité Técnico,

Poderes de la Fiduciaria, Honorarios y Estructura Organica.

Con fecha 10 de Enero del 2003, se emitié el oficio mediante el cual fue autorizada la

Estructura Organica.

3.- Su objetivo principal del FIMEVIC fue realizar las erogaciones tendientes a la
construcciéon y desarrollo del segundo piso del anillo periférico, del viaducto y de otros
proyectos viales, para agilizar el transito, evitar al maximo el consumo de combustible, evitar
la pérdida de horas hombre en los traslados, y disminuir los indices de contaminacion, asi

como el mejoramiento de otras vialidades.

4.- El Gobierno del Distrito Federal, elaboro un diagnéstico de la movilidad en la Ciudad de
México, el resultado fue el siguiente: La movilidad no puede disociarse del crecimiento
caético que ha tenido la Ciudad de México. En una cuenca casi cerrada ubicada a 2,240
metros sobre el nivel del mar, hace mas de cinco décadas se inicio la ocupacion masiva de
su territorio por una poblacién en crecimiento constantey con actividades muy diversas
que excedid los limites administrativos y politicos de la ciudad. Mezclandose con municipios
del Estado de México y 1 del estado de Hidalgo, para configurar la Zona Metropolitana del

Valle de México.
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5.- Durante las ultimas décadas de crecimiento de la poblacién en la Ciudad de México ha
provocado cambios importantes en los patrones de viaje, mientras que en mientras que en
1983 los viajes con origen destino en las delegaciones del Distrito Federal representaban
casi el 62 por ciento, en 1994 su participacion se redujo a menos del 57 por ciento y
siguiendo con este patron, los viajes interdelegacionales eran mas importantes (32%) que
los viajes al interior de cada delegacion (24%). Por su parte, los viajes metropolitanos (los
que cruzan el limite del Distrito Federal y el Estado de México), pasaron del 17 a casi el 22
por ciento; esto significa poco mas de 4.2 millones de viajes por dia. Es decir, tienden a

predominar mas los viajes largos que los viajes cortos.

Inclusive, se estima que para el 2020 esta cifra serd cercana a los 5.6 millones de viajes y
representara cerca del 20% del total de viajes en la ZMVM (28.3 millones de viajes en total.
En lo que se refiere a los viajes atraidos, destacan las delegaciones Cuauhtémoc, Gustavo
A. Madero, Benito Juarez y Miguel Hidalgo, las cuales tienen una proporcién importante de
viajes en transporte privado. Por otra parte, la generacion de viajes en las delegaciones y
municipios alejados del centro de la Ciudad, principalmente en la zona oriente y norte,

corresponde a viajes en transporte publico.

La configuracion de estos polos crean corredores de viajes Norte - Sur y Poniente - Oriente
gue atraviesan la ciudad como sus arterias mas densas en la movilidad de las personas y
los bienes, y que se observan en determinadas partes de la red vial y de transporte. Ademas
los viajes que se realizan en la ZMVM coinciden en espacio y tiempo. Del total de 20.57

millones de viajes registrados, el 33% se llevan a cabo de 6 a 9 de la mafnana.

6.- De los afios de 1983 a 1988 tiene lugar un notable aumento de los viajes realizados en
colectivos (microbuses y combis) al evolucionar de 8 a 55%, mientras que los servicios de
transporte publico administrados por el gobierno (metro, transporte eléctrico y autobuses
de la ex Ruta 100), bajan sensiblemente su participacion de 55.3% a 20.5 en este periodo”
En efecto, para el 2000 de cerca de 21 millones de pasajeros transportados diariamente,
casi 60% millones lo hacian mediante microbuses, combis y taxis. Desde el punto de vista
de la eficiencia del sistema de transporte; preocupa el hecho de que un volumen tan alto de
viajes se realicen en medios colectivos de baja capacidad tanto en el Distrito Federal, donde

se realizan cerca de ocho millones de tramos de viajes en estos medios, como en los viajes
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entre el Distrito Federal y el Estado de México, que suman cuatro millones de tramos de

viajes adicionales.

7.- El parque vehicular de la Ciudad de México, predomina el transporte privado segun el
diagnéstico del Gobierno de la Ciudad. Por su parte, el numero total de vehiculos muestra
varios rasgos que complican su eficiencia y equidad. Como se observa en el cuadro, hay
un claro predominio de los autos particulares, a pesar de que sélo representan alrededor
del 16% de los viajes persona dia. El incremento en el nimero de vehiculos particulares
esta asociado a diferentes factores, entre los que destacan el crecimiento econdémico, las
mejoras sectoriales de ingresos, distancias cada vez mas largas, deficiencias en el

transporte publico, facilidades de crédito y la ambicién de status.

Numero de vehiculo
Tipodevehiculo | it | Estado de ZMVM
Federal Mexico
NUMERO %
Autos 1,545,595 795.136 2.341.731 | 7181
particulares
Taxis 103.298 6.109 109.407 3.36
Combis 3.944 1.555 5.499 0.17
Microbuses 22.931 9.098 32.029 0.98
Pick ups 73.248 262.832 336.880 10.31
Camiones de 154.647 4,74
carga a gasolina
Vehiculos diesel 4.733 0.15
<3 toneladas
Tractocamiones 70.676 217
diesel
Autobuses diesel 9.236 3.269 12.505 0.38
Vehiculos diesel 28.580 62.360 90.940 2.79
= 3 toneladas
Camionetas  de 29968 | @ ------ 29.968 0.92
cargaagas Ip
Motocicletas 72.280 424 72.704 2.23
Total 2.118.096 1.142.823 3.260.919 100
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De acuerdo con los datos del Programa de Verificacidbn Vehicular 2001, el nimero de
vehiculos en circulacién es de 1.7 millones de automéviles particulares con placas del
Distrito Federal, y 0.6 millones con placas del Estado de México, en conjunto, mas del 95%
del total de vehiculos automotores que operan en la ZMVM captaron menos del 20% del
total de la demanda del tramo de Los resultados de encuestas aplicadas en 1996 (los mas
recientes), resultaron en una ocupacion promedio de los vehiculos particulares de entre
1.21 y 1.76 personas por automovil y el porcentaje de vehiculos con un sélo ocupante
figuraba entre el 48% y el 82%. De acuerdo con el Inventario de Emisiones 1998 de la
ZMVM, el 84% de la contaminacion atmosférica es producida por las fuentes méviles. El
indice de ocupacién vehicular es de 1.7 pasajeros por automovil. En términos de la
funcionalidad urbana, transportar a una persona por automévil consume 50 veces mas

espacio que en el transporte publico.

8.- En el caso del transporte publico administrado por el GDF, el caso del metro es
ilustrativo. El Sistema de Transporte Colectivo metro constituye la infraestructura fisica,
técnica y humana mas importante con la que cuenta el Gobierno de la Ciudad de México
para enfrentar la demanda de servicios de transporte, permitiendo un desahogo a la carga
de las vialidades y aminorando considerablemente el impacto ambiental por pasajero

transportado.

En la actualidad, el Servicio de Transporte Colectivo Metro, tiene una red de 200 kilébmetros
de vias dobles, en 11 Lineas y 175 estaciones, los cuales son recorridos diariamente por
los 302 trenes que conforman el parque vehicular, de los cuales 201 se tienen programados
para la operacion diaria, realizando 1 millén 157 mil 490 vueltas anuales, lo que se traduce

en una oferta de servicio de 3.4 millones de lugares anuales.

La disminucion del indice general de captacion del sistema indica rendimientos
decrecientes, que en parte se explican porque soélo las lineas 1, 2 y 3 captan el 59% del
total de usuarios. En situacién contraria se encuentran las lineas 4 y 6 donde el trazo de las

lineas no corresponde a los requerimientos de los usuarios.

El caso del sistema de transporte eléctrico es ain mas critico. La red actual de trolebuses
tiene una extension de 422 kilébmetros, con 17 lineas, y un promedio de 344 unidades en

operacion. Por su parte, la linea del tren ligero tiene una longitud de 13 kildmetros a doble
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via y opera en promedio con 12 trenes en horas valle y 15 en horas de maxima demanda.
Sin embargo, en el periodo 1995 - 2000, el servicio presentd una reduccion en el total de
usuarios transportados del 53% para todo el sistema (56% para las rutas de trolebuses y
40% para la linea del tren ligero). De 168 millones de pasajeros transportados en 1995, se
pasa a79.De 7 pasajeros por kildmetro recorrido en 1995, se pas6 a 3 pasajeros en 1998.
Por su parte, la Red de Transporte Puablico, creada en el afio 2000, cuenta con un parque
vehicular aproximado de 1 mil 400 unidades, de las cuales operan en promedio al dia 1 mil
140; de éstas, 831 son de reciente adquisicion (en abril del 2002 se incorporaron al servicio
los 119 autobuses nuevos), el resto de las unidades presentan una antigiiedad promedio
de 12 afios. En su conjunto, los autobuses recorren diariamente 250 mil kilbmetros. La
creacion de esta empresa tiene el objetivo de ampliar el nimero de autobuses de mediana
capacidad que alimentan al metro en particular de las zonas de menores recursos

econdmicos y que ademas permiten ordenar el transporte publico de pasajeros.

9.- De acuerdo con el Programa de Calidad del Aire 2002-2010 (Proaire 2002-2010), los
vehiculos automotores de la ZMVM son la principal fuente de contaminacion atmosférica.
Para que ese alto impacto ambiental se produzca concurren varios factores: la cantidad de
automotores, superior a los tres millones de unidades, la expansion de la mancha urbana
la cual impacta en el incremento del kilometraje recorrido por viaje, y la saturacién creciente
de lared vial que obliga a incrementar el tiempo de operacion de los motores en condiciones
ineficientes y bajas velocidades de circulacion. Por todo elfo para satisfacer la demanda de
energia de esta flota inmensa, con viajes largos y velocidades lentas se requieren de 4.5
millones de litros de diesel, 18 millones de litros de gasolina 'y 700 mil litros de gas licuado

de petréleo diariamente.

De acuerdo al inventario de emisiones de la ZMVM, del total de vehiculos, 94% de ellos
utilizan gasolina, el 5% consumen diesel y el 1% gas LP. Del parque vehicular que utiliza
gasolina, el 52% de los vehiculos son anteriores a 1990, carecen de tecnologia ambiental,
son altamente emisores y aportan cerca del 68% de las emisiones totales. El 48% restante
de los vehiculos y que son los de 1991 en adelante, cuentan con tecnologia ambiental y

participa con el 32% de las emisiones.

10.- En la cuenca semi cerrada se desarrolla casi un tercio de la actividad econdmica

nacional y demandan viajes mas de 8 millones de habitantes en la ciudad y casi 18 millones
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considerando toda la ZMVM. Se asienta entonces cerca del 20% de la poblacién del pais,
y se consume un porcentaje similar del petréleo y de la electricidad usados en el resto del
pais por la gran demanda de energia que generan 30 mil instalaciones industriales y
comerciales y casi 31 millones de viajes persona/dia en malas condiciones de vialidades y
de sistemas de transporte, con un constante aumento del niumero de vehiculos y de las
distancias y tiempos de traslado. La ZMVM en 1998 consumi6 579 petajoules de energia
por el uso de combustibles fosiles (14% del consumo nacional) que equivalian a consumir
cada dia 301 mil barriles de gasolina. Con ello se genera una cantidad de emisiones
contaminantes muy elevada y en condiciones geofisicas nada propicias para su rapido
desplazamiento. En esas condiciones el metabolismo diario de la ciudad y la ZMVM, sus
actividades y sus viajes, se realiza de manera no sustentable, afectando de manera grave

la salud y los tiempos perdidos al transportarse.

11.- La red vial del DF tiene una longitud cercana a los 9 mil kilbmetros, de los cuales s6lo
cerca de 900 km. estan catalogados como vialidad primaria. De ellas hay apenas 147
kilbmetros de acceso controlado. Los 8,000 km. restantes corresponden a vialidad
secundaria. Las vias primarias comprenden las vias de acceso controlado, las vias
principales y los ejes viales. La estructura vial en su conjunto presenta una serie de
deficiencias por falta de mantenimiento asi como por el surgimiento de conflictos

provocados por su discontinuidad y fragmentacion.

“Actualmente es evidente la desarticulacion de las redes viales y de transporte publico, y a
nivel especifico, también de las “subredes viales, siendo particularmente relevante en el
caso de la red vial primara y secundaria, subredes clave para su articulacion con vias de

acceso controlado (Periférico y Viaducto), asi como la red vial secundaria”.

Son vialidades que satisfacen la demanda de movilidad continua de grandes volimenes de
transito vehicular, cuentan con accesos y salidas a los carriles centrales en lugares de
mayor demanda y en su enlace con vialidades importantes, cuentan con distribuidores
viales o0 pasos a desnivel; son consideradas la columna vertebral de la red vial. Estas
vialidades satisfacen la demanda de movilidad continua de grandes volumenes de transito

vehicular.
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La saturacion de las vialidades genera bajas velocidades. En un andlisis de aforos
realizadas en 1997 y 1998 para las vialidades primarias del DF por la Comision
Metropolitana de Transporte y Vialidad COMETRAVI se concluyd: El 85% de las vialidades
primarias tienen mala fluidez, que obliga a una velocidad entre 20 y 21 km/hr., mientras que
los vehiculos de transporte publico se desplazan a 17 km/ hr. Solo el 15% de las vialidades

restantes tienen una fluidez estable.

La saturacion de las vias primarias como Anillo Periférico, Tlalpan, Circuito Interior, y
Calzada Ignacio Zaragoza, entre otras, ha provocado que la velocidad de desplazamiento
en la ciudad en general se haya reducido drasticamente, en efectos concéntricos, hasta
llegar a los 15 km. por hora en promedio, sin considerar que en horario pico la velocidad
disminuye hasta en 6 km. por hora. Esto advierte de un fenbmeno donde la saturacion
invade a las vialidades cercanas, sean primarias o secundarias. Los analisis de los flujos
vehiculares en horas de maxima demanda (HMD) indican un bajo nivel de servicio que se
traduce en saturacibn de las vialidades, en mayor tiempo de recorrido en los
desplazamientos, en una gran pérdida de horas- hombre ocupados en el trafico, mayores
consumos de combustible e importantes niveles de contaminacién al medio ambiente

derivados de la baja velocidad vial.

Vista ya en sus caracteristicas locales, la red vial presenta varias problematicas asociadas
sin embargo a su crénica insuficiencia. La zona poniente del DF genera uno de los mayores
conflictos en ciudad, debido a que es altamente deficitaria de un sistema vial primario que
permita los desplazamientos con un adecuado nivel de servicios. Su topografia, constituida
de lomas separadas por barrancas ha impedido la integraciéon de una red vial que permita
la accesibilidad, a lo que se suma el crecimiento desmedido de asentamientos humanos y
de servicios en los Ultimos afios. Las intersecciones conflictivas en la zona se ubican en :
Periférico Barranca del Muerto, Calzada Camino al Desierto de los Leones- de Mayo,
Calzada al Desierto de los Leones Centenario, Periférico Romulo O’ Farril, San Antonio-
Eje 5 Poniente y Eje 5 poniente Camino Real de Toluca. Hay un rasgo muy importante que
define al poniente y es su caracter estratégico para comunicar al norte con el sur en
términos metropolitanos: “En la zona poniente de la ZMVM, hasta hace poco, el corredor
vial formado por el Periférico y la autopista México - Querétaro constituia la Unica opcion de
comunicacion en la direccion norte - sur, ya que todas las arterias viales de la zona

descargaban el flujo vehicular hacia este eje”
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12.- El objetivo principal del Gobierno del Distrito Federal en materia de transporte y vialidad
es, dentro de un marco de desarrollo sustentable, garantizar la movilidad de las personas y
los bienes en la Ciudad de México, a través de una infraestructura de transporte segura,
accesible para toda la poblacion, de calidad, eficiente y de bajo impacto ambiental.

Las acciones prioritarias se proponen por tanto, incidir en este gran objetivo tanto en el
ordenamiento e integracion del transporte publica, de gobierno y concesionado, como en el
reforzamiento de las capacidades de trafico de las vialidades primarias para aumentar su
fluidez y velocidad.

CONSIDERANDOS

PRIMERO.- Que el segundo Convenio Modificatorio al Contrato de Fideicomiso del
FIMEVIC de fecha 15 de octubre de 2002, clausula octava, establece que el: “Toda vez que
el presente Fideicomiso es una entidad paraestatal del Gobierno del Distrito Federal en
términos del articulo 61 de Ley Organica de la Administracion Publica Federal y de
conformidad con el articulo 53 del citado ordenamiento juridico, el Jefe de Gobierno del
Distrito Federal nombrara a la persona que relna los requisitos sefialados en el articulo 103
del Estatuto de Gobierno para que se desemperie como Director General del “Fideicomiso”,
solicitando por escrito al “Fiduciario” lo designe como Delegado Fiduciario Especial del
“Fideicomiso”, mismo que también debera reunir los requisitos establecidos en las

disposiciones legales y administrativas en materia bancaria.

SEGUNDO.- Ademas de las facultades y obligaciones previstas en el articulo 54 de Ley
Organica de la Administracion Publica del Distrito Federal y demas disposiciones aplicables
para los Directores Generales de las entidades paraestatales, el Director General y
Delegado Fiduciario Especial del “Fideicomiso”’como servidor publico del Gobierno del

Distrito Federal, tendra las siguientes:

Desarrollar y ejecutar los proyectos y programas necesarios para el cumplimiento de los

fines a que se refiere la clausula tercera, previa aprobacion del Comité Técnico.
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Realizar el pago de las adquisiciones, los arrendamientos, la prestacion de servicios y obras
publicas, conforme a su avance y justificacién, segun corresponda en cada caso, de

acuerdo al procedimiento que se establezca en las Reglas de Operacion.

Designar, remover, adscribir y dirigir al personal que se contrate para prestar sus servicios

al Fideicomiso, conforme a la normatividad conducente, que le estar4 subordinado.

Realizar los actos juridicos y materiales que se requieran para la adecuada defensa del
patrimonio fideicomitido.

Rendir informe al Comité Técnico sobre las funciones y responsabilidades establecidas en
la presente clausula, presentandolos en cada sesion ordinaria.
Las demas que instruya el Comité Técnico o que se establezcan en las Reglas de

Operacion del presente fideicomiso.

En el desempefio de su encargo, el Director General y Delegado Fiducario Especial, tendra
todos los derechos y acciones que se requieren para el cumplimiento de los fines del

Fideicomiso, sin perjuicio de los que le correspondan al “Fiduciario”

TECERO.- Que el Fideicomiso para el Mejoramiento de los Ejes Viales para la Ciudad de

México ha tenido las siguientes irregularidades:

1.- IMPACTO EN METAS Y UNIDADES AFECTADAS

Por unidad ejecutora de gasto (69), se identific6 que el monto que transfirieron 58 de ellas
representd menos del 9.0% del presupuesto autorizado originalmente en las actividades
institucionales que aportaron los recursos; en 10 unidades ejecutoras, el monto que se
transfirié estuvo en un rango de participacion de 11.3% a 27.5%; s6lo una unidad ejecutora

(la DGOP) transfirié el 100.0% del presupuesto original de su actividad institucional 60.

Asimismo, se identific6 que correspondié a ocho unidades ejecutoras de gasto aportar
811.2 millones de pesos (el 48.0%); de ellas, cinco son las de mayor participacion
porcentual (rango de 11.3% a 27.5%) y otra es la DGOP, por lo que se seleccionaron para

verificar el impacto en las actividades y programas de los cuales transfirieron recursos.
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De esos 8 entes, se observd que los recursos se transfirieron a través de 19 actividades
institucionales; sin embargo, en 5 de ellas las metas fisica original y alcanzada fueron “uno”
(1 pago o 1 actividad permanente ‘A/P’) y, por tanto, se reporta un cumplimiento de 100.0%;
es el caso del STC, que en el Programa 21 “Administracion Paraestatal” tiene tres
actividades con unidad de medida A/P; y del STE y la RTP, que en el Programa 75
“Ejecucion y Control del Crédito Publico” tienen una actividad cada uno, con unidad de

medida “pago”.

En las ocho actividades restantes, la meta alcanzada fue inferior a la prevista, como la 60
“Realizar obras de ampliacion en la red vial primaria de acceso controlado” de la GOP, que
ya se analizé en el resultado 2 de este informe, las actividades 05 y 06 del Programa 35 y

la actividad 21 del Programa 44, a cargo del STC.

En las cuatro actividades restantes se observo lo siguiente: En el Programa 72 “Servicio de
Transportaciéon y Estacionamiento”, actividad institucional 02 “Transportar pasajeros en
metro y metro férreo”, el avance financiero se ubic6 en 3.5% por debajo de la meta fisica
original, debido al cierre parcial de las Lineas 9 y “A” por trabajos de mantenimiento, por lo
gue se transportaron 1,305.3 millones de pasajeros (la meta era de 1,352.2 millones de
pasajeros); el monto ejercido fue menor 13.3% que lo previsto, debido principalmente a que
el numero de trabajadores acreedores a estimulos fue inferior al programado, a retrasos en
procesos de adjudicaciéon debido a tramites de prérrogas individuales, y a que se aplicé una
reduccion solicitada por la Secretaria de Finanzas para reasignar presupuesto a los
segundos pisos. El monto que se transfirié fue de 109,499.6 miles de pesos y represento el

6.6% del presupuesto original de dicha actividad.

En el Programa 73 “Infraestructura para el Transporte Urbano”, la actividad 11 Proporcionar
mantenimiento y conservacion a carros del metro y metro férreo” presentd un
incumplimiento de 22.6% en su meta fisica y un gasto inferior en 7.2% al estimado, debido
a las adecuaciones presupuéstales para apoyar la adquisicion de 45 trenes de rodadura
neumatica, a la sustitucion de aparatos de via durmientes y zonas neutras de las Lineas
4 y 5, y a que se destinaron recursos al proyecto de los segundos pisos de viaducto y

periférico.
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El presupuesto que se transfirio6 de esta actividad fue de 20,078.1 miles de pesos y
represento el 2.3% de la asignacién original. Por otra parte, en la actividad 12 “Proporcionar
mantenimiento a equipo electrénico, electromecéanicos y vias dobles de metro y metro
férreo”, el avance fisico fue inferior en 12.0% a la meta prevista y el ejercicio del gasto
disminuyé en 48.9% por las mismas causas mencionadas para la actividad 11; el monto
que se transfirié fue de 26,128.6 miles de pesos, el cual represento el 2.6% del presupuesto
original de esa actividad.

Los trabajos de auditoria determinaron que en ese afio se identificaron 43 Actividades
Institucionales que cedieron recursos, a pesar de que tenian por objeto proporcionar un
bien basico o servicio social, tales como: imprimir y distribuir libros de texto gratuitos,
transportar pasajeros en Metro y Metro Férreo, proporcionar consulta externa
especializada, otorgar becas a hijos de trabajadores del Gobierno de Distrito Federal, entre
otras.

Ademas, se comprobd que en 18 casos, se registraron incumplimientos de metas como
consecuencia del traspaso de los recursos a las vialidades que iniciaron como Distribuidor
Vial, para disfrazar las ineficiencias del Proyecto de los Segundos Pisos, que incluso

derivaron en la suspension del mismo por mas de un afio de hasta mediados del 2003.

2.- IMPACTO EN PROGRAMAS PRIORITARIOS

Debido a que el STC y la SS realizaron transferencias de recursos de dos programas
prioritarios (35 y 44) a uno no prioritario (58 “Infraestructura Urbana”), incumplieron la
fraccion | del articulo 428 del Codigo Financiero del Distrito Federal, no obstante que fueron

autorizadas por la Secretaria de Finanzas.

Asimismo, en el Programa 35, actividad institucional 05, el STC no alcanzé la meta fisica
original durante el ejercicio, y transfirié recursos mediante la afectacion num. B-10-PD-ME-
014-E con fecha de oficio de solicitud del 2 de mayo y de autorizacion del 20 de junio de

2002, por lo que no observé la fraccion Il del articulo citado.

En el caso del STC, se comprobo que transfirié 2.0 millones de pesos, del Programa 35, de
los cuales 1.8 millones de pesos fueron de la actividad institucional 05 “Proporcionar

consulta externa general” y 127.8 miles de pesos de la actividad 06 “Proporcionar consulta
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externa especializada”; y del Programa 44 transfiri6 450.8 miles de pesos, que estaban
considerados en la actividad institucional 21 “Procurar atencion a hijos de madres

trabajadoras del Gobierno del Distrito Federal”.

Por su parte, la SS transfirié 18.3 millones de pesos del Programa 44, actividad institucional

38 “Otorgar apoyos econémicos a la poblacion consumidora de leche Liconsa”.

En consecuencia, la CMH de la Asamblea Legislativa, en su informe de resultados emitié

la siguiente recomendacion:

“Es necesario que la Subsecretaria de Egresos de la Secretaria de Finanzas establezca
medidas de control y supervisibn para asegurarse de que, antes de autorizar las
afectaciones programatico- presupuéstales que impliquen transferencia de recursos de
programas prioritarios a programas no prioritarios, se verifique que se cumpla con lo

establecido en la normatividad aplicable.”

3.- RECURSOS DE CREDITO POR 162.3 MILLONES DE PESOS; FONDO PERDIDO Y
GASTO ILEGAL.

Por consiguiente, en el presupuesto modificado de las actividades institucionales 60 y 62
quedaron recursos de crédito por 157.9 millones de pesos y 4.5 millones de pesos,
respectivamente; sin embargo, en el formato “Egresos por Actividad Institucional con
Financiamiento (Crédito)”, incluido en el Informe de Cuenta Publica de 2002 del FIM EVIC,
no se consignaron dichos montos; el formato indica “No aplica”. Por tanto, el FIMEVIC

incumplié los articulos 483 y 485 A del Codigo Financiero del Distrito Federal.

Por otra parte, en el andlisis del grado de cumplimiento de metas fisicas, se identific6 que
en las actividades institucionales de los Programas 75 y 76 (una en cada uno), de la
Direccion de Deuda Publica, no se especifica la unidad de medida ni la meta fisica, porque
se refieren a pagos de servicio de la deuda y de ADEFAS; las unidades de medida de 33
actividades institucionales mas fueron: actividad permanente (A/P), estudio, programa,
banco/datos, accion, evento, actividad, pago y sistema, entre otras, las cuales registran un
cumplimiento del 100.0%, porque la meta programada y alcanzada es una unidad (por

ejemplo: 1 programa, 1 A/P, 1 accion o 1 pago), por lo que la meta se reporta alcanzada
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independientemente de que el presupuesto tenga modificaciones. Por ese motivo, no es
posible determinar si las variaciones presupuéstales impactan en el cumplimiento de las

metas.

Asimismo, se identificaron 104 actividades institucionales con unidades de medida como
asunto, documento, médulo, visitas, inspeccion e informe, entre otras, que se relacionan
con actividades administrativas, como: realizar notificaciones, realizar inspecciones
ordinarias y extraordinarias, regularizar inmuebles, recepcién y registro de declaraciones
de situacion patrimonial, expedicion de constancias, etcétera. En estos casos las
variaciones en las metas fisicas se asocian sobre todo con las actividades internas de los

entes, que Unicamente inciden en su operacion.

Es decir que estos recursos de crédito comprometidos, agudizan no sélo un mayor
endeudamiento para la hacienda Local, sino que implican un uso ilegal de los recursos, al
apartarse de los preceptos Constitucionales y legales contenidos en el articulo 73 fraccion
VIl de la Carta Magna y la propia Ley de Deuda Publica que obligan a destinar los recursos

de deuda, a actividades que garanticen cubrir los dineros obtenidos.

Es evidente que en los segundos pisos 0 en su versién ajustada (Distribuidores Viales)
estos recursos provenientes de la deuda lo Unico que haran sera incrementar el costo del
servicio de esta, en lugar de orientar los financiamientos exclusivamente a obras y
proyectos productivos que ademas de apoyar el bienestar de los ciudadanos generen los
recursos necesarios para hacerle frente a las obligaciones derivadas de su contratacion, es

decir que tengan fuente de repago, tal como lo sefiala la Constitucion.

CUARTO.- Que las irregularidades desde la planeacién, licitacion y ejecucion del proyecto
del FIMEVIC son las siguientes:

SIN ANTEPROYECTO DE PRESUPUESTO DE EGRESOS NI PROGRAMA OPERATIVO
ANUAL.

Para el ejercicio de 2002, el FIMEVIC no contd con Anteproyecto de Presupuesto de

Egresos ni con Programa Operativo Anual. Con el oficio num. FIMEVIC/041/02 del 12 de
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abril de 2002, el fideicomiso solicitdé autorizacion de su Programa Anual de Adquisiciones,

Arrendamientos y Prestacion de Servicios de 2002.

No es sino hasta mediados de abril del 2002 cuando el FIMEVIC solicita la autorizacion del
POA, pero se le niega, lo que revela que si ni siquiera se contaba con un POA que refleja
de manera general el destino del gasto, el Proyecto Ejecutivo presentaria sin duda muchos

vacios.

Prueba de ello es que mediante el oficio num. DGPP/537/ 02 del 18 de abril de 2002, la
subsecretaria de Egresos de la Secretaria de Finanzas le comunicé que “la validacion que
solicita [FIMEVIC] no es procedente ya que el presupuesto de ese fideicomiso no se
considerd de origen en el Presupuesto de Egresos; en ese sentido, la informacién que nos

envia se considera de conocimiento”.

PLAGADO DE IRREGULARIDADES SE CREA EL FIMEVIC, CARECE DE PERSONAL,
PRESUPUESTO Y CAPACIDAD TECNICA, SOLO SE CONVIERTE EN CUENTA DE
ENLACE PARA EL TRASPASO DE RECURSOS.

El FIMEVIC, se constituyé mediante contrato del 21 de diciembre de 2001, como un
fideicomiso de inversién, y el 15 de enero de 2002 quedé inscrito en el Registro de
Fideicomisos Publicos de la Administracion Publica del Distrito Federal. En dicho contrato
se indic6 que el fideicomitente es el Gobierno del Distrito Federal por medio de la Secretaria
de Finanzas, el fiduciario es el Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos, S.N.C.
(BANOBRAS), y el fideicomisario es el propio fideicomitente.

Dicho contrato fue modificado mediante dos convenios celebrados el 11 de marzo y el 15
de octubre de 2002. Con el primero, se incluyeron las obras de construccién del segundo
piso en Viaducto que no se consideraron en el contrato; y con el segundo, el Fideicomiso
se constituyé como entidad paraestatal. El 10 de diciembre de 2002, se public6 en la Gaceta
Oficial del Distrito Federal el acuerdo que sectoriza al FIMEVIC en la Secretaria de Obras

y Servicios.

Cabe mencionar que desde la creacion del fideicomiso y hasta el 15 de noviembre de 2002,

el FIMEVIC no conté con estructura organica y plantilla de personal, s6lo con un Director

238



General. Por ello, mediante acuerdo delegatorio del 30 de enero de 2002, el Jefe de
Gobierno del Distrito Federal instruy60 a Servicios Metropolitanos, S.A. de C.V.
(SERVIMET), para que realizara la contratacion de obra, adquisiciones y servicios
derivados del objeto del FIMEVIC a nombre del Gobierno del Distrito Federal y con cargo
al patrimonio fideicomitido.

SERVIMET, LICITA CONTRATAY EJECUTA OBRAS POR CUENTA DEL FIMEVIC, PERO
ESTA EN LIQUIDACION DESDE FINALES DEL 2001.

La Subsecretaria de Egresos de la Secretaria de Finanzas, (la mano que mece la cuna)
autorizé a Servicios Metropolitanos, S.A. de C.V., (SERVIMET) a llevar a cabo la licitacion,
contratacion y ejecucion de obras publicas y servicios relacionados con las mismas, asi
como adquisiciones, arrendamientos y servicios relativos al proyecto vial, manifestaciéon de
impacto urbano e impacto ambiental en su modalidad general de las vias en segundo nivel
en el Periférico y Viaducto y el proyecto ejecutivo para la construccion de las vias de la
Ciudad de México en segundo nivel, en el Periférico y Viaducto, con cargo a los recursos

del fideicomiso.

Cabe sefialar que SERVIMET no contaba con estructura de servidores publicos, ya que,
por medio del oficio-circular nim. DG/382/01 del 31 de diciembre de 2001, el Director
General de SERVIMET informé al personal a su cargo y al Contralor Interno que quedaban
sin efecto los manuales de organizacion, de administracion y de procedimientos. La
estructura organica del FIMEVIC fue dictaminada favorablemente por la Oficialia Mayor del
Gobierno del Distrito Federal a partir del 1°. de enero de 2003.

Lo anterior, ya que el Consejo de Administracion de SERVIMET acord6 en su sesion
centésima decimosexta, celebrada el 13 de diciembre de 2001, la liquidacion de su
personal, con excepcion del Director General, 10 funcionarios y el equipo de apoyo que se

determinara.

SE ADJUDICA EL PROYECTO EJECUTIVO A RIOBBO PERO SE EJECUTAEL
DISTRIBUIDOR VIAL
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En relacion con el Proyecto Ejecutivo y Estudios de Impacto Urbano y Ambiental, se verifico
que en el contrato num. OB/ 001/2002, firmado con la empresa RIOBOO, S.A. de C.V., se
indicO que tenia por objeto la realizacion de servicios relacionados con la obra publica,
consistentes en el Proyecto Vial y Estudios de Impacto Ambiental, Urbano y Vial, asi como
el Proyecto Ejecutivo para 4a Construccion de las Vias Répidas de la Ciudad de México en
segundo nivel del Anillo Periférico, y que la empresa se obligaba a realizar los servicios
hasta su total terminacion. EI monto del contrato fue de 187,9 millones de pesos (IVA
incluido).

Ademas de ese proyecto, la meta incluyé pagos a la UNAM, derivados de un convenio
celebrado con SERVIMET, para que la universidad, por conducto del Instituto de Ingenieria,
realizara diversos estudios orientados a la solucion de problemas geotécnicos y

estructurales.

RIOBBO EJECUTO OBRAS ANTES DE FORMALIZAR EL PROYECTO

SERVIMET adjudicé directamente el contrato nim. OB/001/ 2002 FIMEVIC, por un monto
de 163,406.0 miles de pesos (sin IVA), a la empresa RIOBOO, S.A. de C.V. El objeto del
contrato fue “el proyecto vial y estudios de impacto ambiental, urbano y vial y el proyecto
ejecutivo completo para la construccion de las vias rapidas de la Ciudad de México en
segundo nivel del anillo periférico arco poniente, en el tramo comprendido entre la avenida
Luis Cabrera y el Toreo de Cuatro Caminos (dentro del Distrito Federal), y del Viaducto
Miguel Aleman desde la calzada Ignacio Zaragoza hasta el anillo periférico arco poniente,

incluyendo dos ramales que interceptan con éste”.

En la documentacion proporcionada por el FIMEVIC para la practica de la auditoria consta
gue antes de formalizar el contrato ya se habian ejecutado algunas actividades
relacionadas con el servicio por prestar, como son registros de campo y pruebas de
laboratorio de los sondeos realizados para el estudio de mecéanica de suelos, el muestreo

para el estudio de ruido y minuta de revision del proyecto;

DEL SEGUNDO PISO AL DISTRIBUIDOR VIAL

Ademas, en el Informe de Cuenta Publica el FIMEVIC senal6é que “para esta actividad

institucional se programo la realizacion de un proyecto, mismo que se refiere al Proyecto
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Ejecutivo y al de Estudios de Impacto Urbano y Ambiental, teniendo como unidad de medida
“proyecto’ de la obra del segundo piso en Viaducto y Periférico, misma que se ajustod durante
el periodo que se reporta para la obra del Distribuidor Vial San Antonio...”. En ese sentido,
el presupuesto ejercido en dicha actividad incluye gastos que no corresponden a la
realizacion del proyecto mencionado.

Por otra parte, en la revision de los Informes de Avances y Resultados, se identifico que en

los tres primeros trimestres se reporto el presupuesto ejercido, pero no el avance fisico.

SE PAGO SIN AVANCES FiSICOS

En el Informe de Avances y Resultados se indicé que el motivo por el cual no hubo un
avance fisico fue que los recursos se reprogramaron para el dltimo trimestre, en el que
iniciaria la construccion del Distribuidor Vial San Antonio, por la suspension de la obra de
los segundos pisos de Viaducto y Periférico.

El avance financiero correspondi6 a anticipos por el proyecto ejecutivo, por los estudios de
impacto urbano y ambiental, por el convenio con la UNAM para realizar los estudios
especificos de posibles fallas estructurales; por la supervision de obra; y al pago de

honorarios por servicios profesionales y honorarios fiduciarios a BANOBRAS.

La meta fisica se alcanz6 al cuarto trimestre, pero con un presupuesto ejercido de 83.0
millones de pesos. Lo anterior denota que el avance financiero no se correlacion6 con el
avance fisico, ya que el gasto que se report6 en los primeros tres trimestres no se reflejaron

en un avance en el cumplimiento de la meta fisica.

REDUCIDO AVANCE FISICO; SE SUSPENDE EL 2° PISO, Y SE HACE UN SIMPLE
DISTRIBUIDOR

En cuanto al avance fisico-financiero, en el Informe de Cuenta Publica se indicé que en la
actividad institucional 60 se alcanz6 un avance fisico de 14,400 m2 (la meta modificada era
de 46,296.66 m2), con un presupuesto ejercido de 1,280.8 millones de pesos. En la revision
de los auxiliares presupuéstales por capitulo de gasto, se identific6 que ese presupuesto se
integré por 1,042.5 millones de pesos del capitulo 7000 “Inversion Financiera y Otras

Erogaciones” y 238.3 millones de pesos del capitulo 6000 “Obras Publicas”.
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La meta original era de 200,000 m2 con un gasto de 337.8 millones de pesos; y se

alcanzaron 14,400 m2 con un gasto de 238.3 millones de pesos.

En cuanto a la variacion en la meta fisica de 200,000 m2 a 46,296.66 m2, se verificé que la
meta inicial se modificé con la afectacion programética ndm. A-12-PF-MV-013- E, por la
suspension del proyecto de origen y porque se inicié la obra del Distribuidor Vial San
Antonio.

SERVIMET EN FEBRERO DEL 2002, SIN TENER FACULTADES FORMALIZO
CONVENIOS Y CONTRATOS POR 181 MILLONES DE PESOS, CON CARGO AL
FIMEVIC.

Con cargo a recursos del FIMEVIC, el 11 de febrero de 2002 SERVIMET formalizé el
convenio de colaboracién ndm. 11733-229-13-11-02 con la UNAM, por un monto de
millones de pesos (sin IVA); y el 14 de febrero de 2002, el contrata nim. OB/001/2002
FIMEVIC, con la empresa RIOBOO, S.A. de C.V., por un importe de 163.4 millones de
pesos (sin IVA).

SERVIMET formalizé el convenio y el contrato mencionados sin contar con facultades para
ello, ya que el acuerdo delegatorio correspondiente, que se publicé en la Gaceta Oficial del
Distrito Federal el 28 de febrero de 2002, entré en vigor el I°. de marzo de 2002. Mediante
éste se deleg6 al Director General de SERVIMET la facultad de celebrar convenios y
contratos de obra, adquisiciones y servicios derivados de la construccion del segundo piso

del anillo periférico y de otros proyectos viales que constituyen el objeto del fideicomiso.

QUINTO.- Que los pagos irregulares, en exceso y sin documentaciéon comprobatoria en el

FIMEVIC son los siguientes:

FABRICA DE PREFABRICADOS; NO FUNCIONO PERO SE PAGARON 6.3 MILLONES
DE PESOS

En la ficha técnica se refiere que el objetivo era contar con un espacio dentro del Distrito
Federal, que en principio permitiera elaborar y manejar adecuadamente los elementos

prefabricados que formaban parte de la estructura de los segundos niveles de Viaducto y
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Periférico. La planta operaria para fabricar y almacenar prefabricados, y posteriormente, a
la conclusién de las obras del segundo nivel, se pretendia que continuara funcionando para
cualquier obra publica que empleara sistemas constructivos similares; sin embargo, a la

fecha en que se elaboro la ficha, ya se tenia conocimiento del cambio de proyecto.

El FIMEVIC pag6 los anticipos mencionados con cargo al presupuesto autorizado de la
actividad institucional 62; sin embargo, al 15 de diciembre de 2003, los bienes adquiridos
no se habian utilizado, por lo que se contravino el articulo 72 de la Ley de Adquisiciones
para el Distrito Federal, que sefala: “Las dependencias, o6rganos desconcentrados,
delegaciones y entidades estaran obligadas a mantener los bienes adquiridos o arrendados
en condiciones apropiadas de operacion, asi como vigilar que se destinen al cumplimiento

de los programas y acciones previamente determinados”.

Respecto a la partida 5203 “Maquinaria y Equipo de Construccién”, el FIMEVIC reporté un
presupuesto ejercido de 4.4 millones de pesos, que corresponde al anticipo del 70.0% de
tres contratos adjudicados por licitacion publica nacional para la compra de maquinaria

y equipo diverso, por un monto de 6.3 millones de pesos.

SE CUBREN ANTICIPOS DE 70%, Y NO DE 50% SIN AUTORIZACION DE COMITE

Cabe sefialar que en las bases de la licitacion publica nacional multiple nims. SERVICIOS
METROPOLITANOS, S.A. DE C.V.-FIMEVIC-ADQ/001/ 2003, SERVICIOS
METROPOLITANOS, S.A. DE C.V.- FIMEVIC-ADQ/002/2003 y SERVICIOS
METROPOLITANOS, S.A. DE C.V.- FIMEVIC-ADQ/003/

2003 el porcentaje establecido como anticipo fue el 50.0%; sin embargo, en cada uno de
los contratos celebrados por SERVIMET se estipula un anticipo de 70.0%, por lo que se
contravino lo establecido en las bases de licitacion y el articulo 41 de la Ley de
Adquisiciones para el Distrito Federal, el cual dispone que “las [...] entidades no podran
financiar a los proveedores para la adquisicion o arrendamiento de bienes [...] y no podran

exceder del 50.0% del importe total del contrato”, lo anterior, en perjuicio de la entidad.

Los contratos mencionados se formalizaron sin acreditar que se contara con la autorizacion

del Comité Técnico del FIMEVIC, sin observar que el objeto del fideicomiso no consideraba
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la actividad que sirvié de justificacion para adquirir el equipo, y sin tomar en cuenta que el
15 de octubre de 2002 se modificé el FIMEVIC, de un fideicomiso de inversiébn a un
fideicomiso publico con caracter de entidad paraestatal, con atribuciones para realizar las

contrataciones necesarias para alcanzar su objetivo.

UN PRESTADOR DE SERVICIOS AUTORIZO EL PAGO DEL ANTICIPOS POR 4.5
MILLONES DE PESOS

En la actividad institucional 62 “Efectuar pagos de anticipo para la adquisicion de equipos
de construccion”, se reportd en el Informe de Cuenta Publica un presupuesto modificado

de 4.5 millones de pesos.

Por otra parte, en esta actividad institucional se reporté una meta fisica alcanzada de un

pago y un presupuesto ejercido de 4.5 millones de pesos.

Respecto al oficio de autorizacion del anticipo, es pertinente sefialar que, mediante acuerdo
delegatorio del C. Jefe de Gobierno del Distrito Federal del 28 de febrero de 2002, publicado
en la Gaceta Oficial del Distrito Federal, se delegé al Director General de SERVIMET “la
facultad de celebrar [...] adquisiciones y servicios derivados de la construccién del segundo
piso”, porlo que la autorizacion que se presentd al organo fiscalizador no se ajusté al
acuerdo delegatorio y resulté improcedente, ya que quien autoriz6 el anticipo es ajeno a la
estructura de SERVIMET.

Por otra parte, se observo que dicha autorizacién fue posterior a la presentacion de las
bases de la licitacion, a la junta de aclaraciones respectiva (del 5 al 12 de diciembre de
2002) y al fallo de adjudicacién (26 de diciembre de 2002), etapas en que el FIMEVIC tuvo
que informar a los participantes del porcentaje correspondiente al anticipo sobre el bien
licitado, en cumplimiento de los articulos 9, 33 y 37 de la Ley de Adquisiciones para el
Distrito Federal. Un afio después de su adquisicidn los equipos estaban en desuso y

almacenados.

Sobre el particular, se observo que la planta no fue instalada. Para verificar la adquisicion,

ubicacién y destino de los bienes, el 15 de diciembre de 2003, la CMHALDF realiz6 una
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visita de verificacion fisica al lugar donde el personal del FIMEVIC sefialé que se guardaban

los equipos.

Ademas, en este caso, por lo que se refiere a los equipos, el FIMEVIC no acredité que
hubieran sido utilizados para el fin convenido, las condiciones en que se encontraban, que
hubiese contado con la autorizacion de su Comité Técnico y que las adquisiciones se
ajustaran al objeto de la entidad; y no explicO por qué no realiz6 las contrataciones
directamente, ya que a partir del 15 de de octubre de 2002 se constituydo como entidad
publica con atribuciones para contratar.

SE PAGARON A SERVIMET MAS DE 600 MIL PESOS; SIN ACREDITAR LOS
CONCEPTOS DE PAGO; NI LA COMPROBACION DE LOS MATERIALES RECIBIDOS Y
LOS SERVICIOS PROPORCIONADOS

El FIMEVIC liquidé a SERVIMET la factura nam. 611 del 31 de diciembre de 2002, por un
monto de 642.9 miles de pesos, por concepto de suministro de materiales y servicios,
mediante transferencia electronica; pero en dicha factura no se asientan la cantidad, el
precio unitario y el importe con letra. Ademas, no se cuenta con el soporte documental del
pago respectivo ni con la comprobacién de los materiales recibidos y los servicios

proporcionados que se describen en dicha factura.

IRREGULARIDADES EN EL PAGO DE 11.6 MILLONES POR ASESORIAS

Capitulo 3000 “Servicios Generales”, Partida 3301 “Asesoria”

Se revisaron 54 expedientes de prestadores de servicios profesionales, por un importe de
11.7 millones de pesos, que en 2002 correspondio al total de la partida 3301 “Asesoria”. Al
respecto, se observo lo siguiente:

1.- En los 54 expedientes se observé que carecen de la documentacion requerida

2.- En 36 de los 54 expedientes de prestadores de servicios revisados, los reportes de

actividades presentan las omisiones.
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3.- Un total de 79 recibos de honorarios anexos a los expedientes de los contratos de 52
prestadores de servicios, por un monto de 1,346.6 miles de pesos, no retnen los requisitos
fiscales.

4.- En los contratos de los 54 expedientes revisados no se incluy6 la clausula novena,
relativa a la pena convencional, que se establece en el formato de la Normatividad para la
Contratacion de Servicios Profesionales con cargo a la Partida Presupuestal 3301
“Asesoria” de 1999, aplicable para el ejercicio de 2002, la cual indica: “Para el caso de que
‘El prestador’ incumpla en la prestacion del servicio o en cualquiera de las condiciones
establecidas en el presente instrumento, se aplicara una pena convencional equivalente al
5.0% (cinco por ciento) del monto total del contrato por cada dia de retraso, por un periodo

maximo de 3 (tres) dias”.

5.- En 15 contratos de prestadores de servicios profesionales, por un monto de 365.6 miles
de pesos, las hojas donde se estipulan las clausulas segunda, “Monto del Contrato”;
tercera, “Forma de Pago”; cuarta, “Vigencia”; quinta, “Alcance de los Servicios”; y sexta,
“Calidad de los Servicios”, no cuentan con la firma o rubrica autégrafa de las partes que

intervinieron en los contratos.

De lo anterior, se desprende que los pagos realizados en 2002 por concepto del 10.0% de
ISR retenido sobre honorarios ascendieron a 638.8 miles de pesosy los 369.8 miles de
pesos mas 20.2 miles de pesos del monto neto de deudores y acreedores diversos (390.0
miles de pesos); por tanto, el FIMEVIC debi6 reflejarlo en el informe de pasivo circulante
proporcionado a la Secretaria de Finanzas mediante el oficio nium. FIMEVIC/DA/009/02 del
15 de enero de 2003 y recibido por la Direccion General Sectorial Programatico
Presupuestal de Progreso con Justicia, Gobierno, Seguridad Publica, Administracion y
Finanzas el 15 de Febrero de 2003. Sin embargo, dicho monto fue reportado en la relacion

mencionada.
Por lo expuesto, el FIMEVIC incumplio el articulo 320, fraccion Ill, del Cédigo Financiero

EL PAGO DE CONTRATOS POR 206 MILLONES DE PESOS, LO CELEBRO PERSONAL
DE HONORARIOS
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De la revision a 35 contratos adjudicados por SERVIMET (23 de obra, 3 de proyectos, 6 de
servicio y 3 de adquisicion de equipo y maquinaria), con cargo a recursos del FIMEVIC, se
observo que se erogaron 205,9 millones de pesos (sin IVA).

Asimismo, en la revision de los expedientes de referencia proporcionados por el FIMEVIC
para la auditoria, se observo que las estimaciones y las caratulas de éstas contienen
rubricas que corresponden a la Subdirecciébn de Administracion de Contratos y a la
Subdireccion de Supervision de SERVIMET, en las cuales se sefiala que los servidores
publicos dieron su visto bueno a la revisibn numeérica de volimenes e importes, sin que se
hubiera acreditado que debian realizar dichas funciones, ya que no se conté con el manual

de organizacién y de procedimientos respectivos.

También se observé que los prestadores de servicios profesionales rubricaron las
estimaciones por revisién numérica de volimenes y revision numérica de importes, ademas
firmaron como Gerentes de Pagos y Gerentes de Construccion del FIMEVIC, y que en
ocasiones se sefialan como de SERVIMET, sin observar que el FIMEVIC no tenia estructura

y que SERVIMET no contaba con dichos puestos.

Para la revisién de las actividades del personal contratado que participd en los procesos de
las licitaciones publicas nacionales realizadas por SERVIMET, se tomé como muestra la
licitacion publica nacional num. LPN/SERVIMET- FIMEVIC-OB/030/2002, relativa a la
construccion de elementos colados en sitio del Distribuidor Vial San Antonio tramo V. Al
respecto, se observé que 14 personas, de 54 contratadas en 2002 bajo el régimen de
prestacion de servicios profesionales independientes, firmaron las minutas, dictdmenes y
resultados de dicha licitacion con cargos de servidores publicos de la Direccion de
Ejecucion de Obras y Proyectos de SERVIMET que corresponden a la estructura orgénica
0 a un nombramiento institucional, y no a la naturaleza de su contratacion (servicios

profesionales independientes), como muestra la auditoria.

De acuerdo con los contratos de las personas mencionadas en el cuadro anterior, eran
prestadores de servicios profesionales independientes por honorarios, y no mantenian una
relacion laboral directa con SERVIMET por un servicio personal subordinado devengando
un salario. Cabe sefialar que SERVIMET no contaba con estructura de servidores publicos,

ya que, por medio del oficio-circular num. DG/382/01 del 31 de diciembre de 2001, el
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Director General de SERVIMET informé al personal a su cargo y al Contralor Interno que
quedaban sin efecto los manuales de organizacion, de administracion y de procedimientos.
La estructura organica del FIMEVIC fue dictaminada favorablemente por la Oficialia Mayor
del Gobierno del Distrito Federal a partir del I°. de enero de 2003.

Lo anterior dio origen a la siguiente recomendacion de la CMHALDF: Que ningun caso se
suscriban contratos con prestadores de servicios profesionales para cubrir plazas de
personal técnico operativo, de estructura o puestos homologos del Gobierno del Distrito
Federal, en cumplimiento de la normatividad aplicable.

Para las obras publicas y servicios relacionados con las mismas de los contratos que
adjudic6é SERVIMET con cargo a recursos del FIMEVIC (23 de obra, 2 de proyectos y 6 de
servicios) no se establecieron las residencias de supervision, las que, entre otras
obligaciones, serian responsables de la autorizacion de pago de las estimaciones

respectivas.

Al respecto, las estimaciones pagadas por el FIMEVIC con cargo a los contratos
adjudicados, que ascendieron a 206.0 millones de pesos (sin IVA), no contaron con
autorizacion para su pago de la residencia de supervision o de la residencia de obra de la

administracion publica, segun el caso.

El PAGO EN EXCESO A LA UNAM: OTRA RAZON DEL FIDEICOMISO

Capitulo 5000 “Bienes Muebles e Inmuebles”, partida 5206 “Bienes Informaticos”

El FIMEVIC realiz6 adquisiciones con la Universidad Nacional Autbnoma de México, por un
total de 344.7 miles de pesos, al amparo del articulo I°. De la Ley de Adquisiciones para el
Distrito Federal. “Dicho articulo dispone: “No estaran dentro del ambito de aplicacion de
esta ley, los contratos que celebren entre si las dependencias, érganos desconcentrados,
delegaciones y entidades de la Administracion Publica del Distrito Federal, tampoco los
contratos que éstos celebren con las dependencias, érganos desconcentrados y entidades

de la Administracion Publica Federal”.

SE PAGARON 567 MIL PESOS POR ARRIBA DEL PRECIO DE MERCADO
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Respecto a las compras realizadas a los proveedores Gonzalo Francisco Popoca Garcia y
Grupo Anwar, S.A. de C.V., por un total de 567.3 miles de pesos (sin IVA), se observé que
los precios de compra fueron mayores que los del sondeo de mercado realizado por el
propio FIMEVIC, en un rango del 30.0% al 145.0%.

SE PAGO SOBRECOSTO POR 228 MIL PESOS EN BIENES INFORMATICOS

Si se consideran los precios mas bajos y los precios a los que el FIMEVIC adquirié los ocho
bienes informéticos, de los cuales seis son de Chief Technology Officer, por un monto de
81.6 miles de pesos; y dos de Grupo Xeon, S.A. de C.V., por 146.2 miles de pesos, resulta

que el precio de compra fue mayor en 227.8 miles de pesos.

NO SE INVITO A COTIZANTES CON MENOR PRECIO

Cabe sefnalar que las empresas Chief Technology Officer y Grupo Xeén, S.A. de C.V., no
fueron invitadas por SERVIMET a patrticipar en el proceso de invitacién restringida nam.
SM-DAF/FIMEVIC-IR-002/2002, no obstante que en el sondeo de mercado que realizé
mostraron los precios mas bajos; y en el acta de la sexta sesidén extraordinaria del Comité
de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios de SERVIMET, celebrada el 26 de
septiembre de 2002, se circunscribid a que “los precios ofertados por la UNAM resultaron
mMAs caros con respecto a los precios proporcionados por otras firmas de acuerdo al sondeo
de mercado realizado por esta area *Subdireccion de Recursos Humanos y Materiales de

SERVIMET*, mismo que esté integrado a la carpeta”.

CAPITULO 6000 “OBRAS PUBLICAS” SE INFLO EL GASTO EN 100 MILLONES DE
PESOS POR ANTIPOS NO AMORTIZADOS

En la Cuenta Puablica 2002, el FIMEVIC reportd un gasto ejercido de 308.9 millones de de
pesos en el capitulo 6000 “Obras Publicas”. En la revision del total de 35 contratos
adjudicados (23 de obra, 3 de proyectos, 6 de servicios y 3 de adquisicion de equipo y
magquinaria), se observé que el gasto realizado efectivamente por el fideicomiso ascendi6 a
205.9 millones de pesos, ya que en el monto reportado se consideré un importe de 98.5
millones de pesos que no procedia, pues corresponde a los anticipos que se otorgaron a

los contratistas y que no habian sido amortizados; y se duplicé en el gasto reportado una
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erogacion de 4.5 millones de pesos por concepto de anticipos para compra de equipo de

construccion, que también se registré en el importe reportado del capitulo 5000.

En relacién con el monto ejercido de 205,903.6 miles de pesos, se observo que en el
ejercicio presupuestal de 2002 se liquidoé un importe de 137,008.0 miles de pesos y en
2003 uno de 68,895.6 miles de pesos.

SERVIMET CONTRATA SIN TENER PERSONAL NI FACULTADES, YA ESTABA EN
LIQUIDACION DESDE EL 13 DE DICIEMBRE DEL 2001

SEXTO.- Que las irregularidades en la planeacion, presupuestacion y programacion de las

obras en el FIMEVIC son las siguientes:

En su primera sesion extraordinaria del 30 de enero de 2002, el Comité Técnico del
FIMEVIC autorizé que, SERVIMET contratara, con cargo a los recursos del fideicomiso, las
adquisiciones, arrendamientos y servicios relativos al Proyecto Vial, Manifestacion de
Impacto Urbano e Impacto Ambiental en su Modalidad General de las Vias en Segundo
Nivel en el Periférico y Viaducto y el Proyecto Ejecutivo para la Construcciéon de las Vias de
la Ciudad de México en Segundo Nivel, en el Periférico y Viaducto; que contratara servicios
profesionales; y que comprara equipo y consumibles hasta por 17,250.0 miles de pesos,

178,770.0 miles de pesos y 22,500.0 miles de pesos (IVA incluido), respectivamente.

Asimismo, en su segunda sesion extraordinaria del 13 de febrero de 2002, aprob6 que
SERVIMET contratara con el Instituto de Ingenieria de la UNAM los estudios de apoyo
técnico y simulacién macroscoépica del efecto del proyecto de las vias de la Ciudad de
México en segundo nivel, en el Periférico y Viaducto, hasta por un monto de 17,625.0 miles
de pesos (IVA incluido)

Al respecto, el Comité Técnico del FIMEVIC aprobd las contrataciones referidas, no
obstante que SERVIMET no contaba con estructura de servidores publicos y con los
manuales de organizacion, administracion y de procedimientos correspondientes, que le
permitieran hacer frente a la magnitud del proyecto por ejecuta r, ya que el Consejo de
Administracion de SERVIMET acordd en su sesién centésima decimosexta, celebrada el

13 de diciembre de 2001, la liquidacién de su personal, con excepcion del Director General,
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10 funcionarios y el equipo de apoyo que se determinara, en coordinacion con la Oficialia
Mayor; y por medio del oficio-circular num. DG/382/01 del 31 de diciembre de 2001, se
inform6 que quedaban sin efecto los manuales de organizacion, administracion vy

procedimientos.

Posteriormente, en la quinta sesion extraordinaria del Comité Técnico, del 7 de junio de
2002, se dejaron sin efecto los acuerdos citados en el parrafo anterior, y se aprobd6, que,
con cargo a recursos del fideicomiso, SERVIMET contratara la obra, los servicios de
supervision y de gerencia de proyecto, y las obras inducidas del Distribuidor Vial San
Antonio, hasta por 700,000.0 miles de pesos, 40,500.0 miles de pesos, 28,800.0 miles de

pesos y 7,000.0 miles de pesos, respectivamente (IVA incluido).

1) SE LICITAN OBRAS CON AUTORIZACION DE UN SERVIDOR PUBLICO QUE HABIA
RENUNCIADO UNA SEMANA ANTES.

De la licitacion de las obras

1.- La Direccién de Ejecucion de Obras y Proyectos de SERVIMET fue responsable de la
publicacién, en la Gaceta Oficial del Distrito Federal del 14 de noviembre de 2002, de la
convocatoria multiple nim. 110, relativa a diversas licitaciones para adjudicar obra publica

gue se liquidaria con cargo a recursos del FIMEVIC.

Cabe sefalar que el Director de Ejecucion de Obras y Proyectos que rubrico la convocatoria
causO baja de SERVIMET el 7 de noviembre de 2002.

2.- Se observo que en las licitaciones que realizé SERVIMET para adjudicar obra publica
con cargo a recursos del FIMEVIC, no se acreditdé que los actos de visita al sitio donde se
ejecutarian las obras, la junta de aclaraciones, la presentacion y apertura de propuestas
técnicas, la apertura de propuestas econdmicas y el fallo hubiesen sido presididos por

servidores publicos facultados para ello.
3.- Los andlisis de las propuestas técnicas y econémicas de todas las licitaciones que

celebr6 SERVIMET, para adjudicar obra publica con cargo a recursos del FIMEVIC, fueron

realizados por prestadores de servicios profesionales que no tenian a su cargo dichas
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funciones; quienes ademas firmaron como servidores publicos de la Direccion de Ejecucion

de Obras y Proyectos de SERVIMET, sin contar con dicha condicion administrativa.

4.- Los conceptos de obra de los catalogos de las obras licitadas por SERVIMET que se
ejecutarian con cargo a recursos del FIMEVIC no estan referidos a alguna norma o
especificacién del proyecto correspondiente, por lo que no se observéd el articulo 29,
fraccion |, inciso b, del Reglamento de la Ley de Obras Publicas del Distrito Federal, que en
forma general dispone que a cada concepto del catadlogo se le dard la referencia de la
norma, especificacion de la convocante o especificacion de proyecto que corresponda.

5.- Las empresas a las que se adjudicaron los contratos de las obras publicas licitadas por
SERVIMET con cargo a los recursos del FIMEVIC calcularon los factores de financiamiento
de su oferta con base en estimaciones mensuales y no catorcenales, conforme el periodo
de estimacién establecido en el modelo del contrato de las bases de licitacion, lo que era

motivo para desechar las propuestas.

2) SE MODIFICO EL CATALOGO DE CONCEPTOS POR LA EMPRESA GANADORA DE
LA LICITACION

1. Durante el proceso licitatorio de los contratos nums. SERVICIOS METROPOLITANOS,
S.A. DE C.V.-FIMEVIC/OB/ con terminaciones 022/2002, 023/2002, 024/2002, 025/2002 y
026/2002, cuyo objeto fue la fabricacion de trabes cajén del tipo TA, TC y TCA para el
Distribuidor Vial San Antonio, SERVIMET modificé el catalogo de conceptos entregado
originalmente a los licitantes, sin acreditar qué servidor publico autorizé su modificacién y

si éste contaba con facultades para ello.

Al respecto, en el catdlogo modificado de los contratos con terminaciones 022/2002,
023/2002 y 024/2002 se dej6 a criterio del contratista que determinara las condiciones
de costo de uno de los conceptos, situacién que de ninguna manera garantiza las mejores

condiciones para el Gobierno del Distrito Federal.

Por otro lado, la entidad sefialé que el acto de junta de aclaraciones fue presidido por
SERVIMET y la empresa Grupo RIOBOO, S.A. de C.V., responsable directa del proyecto y

la Unica facultada para hacer las modificaciones técnicas a éste.
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2) SE PAGAN SOBRECOSTOS POR MAS. DE 3.5 MILLONES Y NO SE RECUPERAN
SERVIMET adjudicé los contratos nims. SERVICIOS METROPOLITANOS, S.A. DE C.V.-
FIMEVIC-OB/ con terminaciones 023/2002 y 024/2002, relativos a la fabricacion de trabes
cajon tipos TA, TC y TCA para el Distribuidor Vial San Antonio, grupos Il y Ill,
respectivamente; el primero por un monto de 35,658.8 miles de pesos (sin IVA) y el segundo
por 83,683.3 miles de pesos (sin IVA), que se liquidarian con recursos del FIMEVIC.

En el célculo de los factores de financiamiento de las ofertas adjudicadas, la CMHALDF
determiné que, en el primer contrato, el monto debio ser inferior en 1,256.8 miles de pesos
(sin IVA); y en el segundo, inferior en 2,363.7 miles de pesos (sin IVA); Por lo cual requirié
al contratista resarcimientos por 1,647.5 miles de pesos y 4,336.8 miles de pesos, importes
que incluyen el capital y los intereses generados. Sin embargo, como la entidad no acreditd

el resarcimiento de los montos determinados, la observaciéon no se modifica.

DE LA CONTRATACION DE LAS OBRAS SE PAGO POR SUPERVISION UN MONTO
DE 36.2 MILLONES EQUIVALENTE AL 31% DE LA OBRA EJECUTADA; Y NO EL 9.7%
ESTIPULADO EN EL CONTRATO

1.- Los gastos al 31 de diciembre de 2002 por la prestacion de servicios profesionales,
coordinacion de supervision y supervision de las obras ascendieron a 36,184.0 miles de
pesos y representaban el 31.0% del monto de la obra ejecutada, por 116,704.8 miles de
pesos, lo cual no se justifica por que dichas actividades de los servicios tienen relacion
directa con la realizacion de la obra por 116,704.8 miles de pesos, lo cual no se justifica por
gue dichas actividades de los servicios tienen relacion directa con la realizacion de la obra
y porque el monto contratado de obra a ejecutar ascendia a 576,326.7 miles de pesos y los
contratos de los servicios referidos a 55,923.7 miles de pesos, es decir el 9.7% de la obra

a supervisar.

Ademas, las erogaciones realizadas y las comprometidas no se ajustaron a los términos y
costos informados y previamente aprobados por el Comité Técnico del FIMEVIC en la quinta
sesion extraordinaria del 7 de junio de 2002, donde se precisé que el costo de supervision
y de la Gerencia de Proyecto serian del 5.7% y 2.7% del costo de obra, respectivamente.
Por lo anterior, no se observd la clausula tercera, inciso a, del convenio modificatorio al

contrato del fideicomiso de inversion del 11 de marzo de 2002, que estipula en forma
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general que, son fines del fideicomiso apoyar financieramente las acciones que realice el
Gobierno del Distrito Federal por conducto de sus dependencias y entidades responsables
de la

Tampoco se atendieron los articulos 46, fraccion X, incisos a) y b), de la Ley de Obras
Publicas del Distrito Federal y 405 del Cédigo Financiero del Distrito Federal. El articulo 46
establece en términos generales que los contratos de obra publica contendrdn como
minimo la descripcion pormenorizada de los trabajos que se deban ejecutar, debiendo
acompafar, como parte integrante del contrato, en el caso de obra, los proyectos, planos,
especificaciones, programas y presupuestos correspondientes; y en el caso de servicios
relacionados con la obra publica, si se trata de coordinacién de supervision, gerencia de
obra y supervision de obras, los proyectos, especificaciones, programas y presupuestos de
la obra por supervisar, ademas de los programas y presupuestos de conformidad con las

disposiciones aplicables.

La entidad no informé por qué el gasto de la coordinacion y de supervisién de la obra no se

ajustd al costo aprobado por el Comité Técnico del FIMEVIC.

2.- Para los contratos de obra publica adjudicados por SERVIMET con cargo a recursos del
FIMEVIC, se suscribieron diversos convenios en los que se consideraron obligaciones
anteriores a la fecha de su formalizacién; ES DECIR, se convinieron obligaciones anteriores
a la fecha de la suscripcion de los convenios, ya que se ejercieron recursos antes de
comprometerlos y se ejecutaron trabajos sin contar con un programa que permitiera verificar

el cumplimiento de éste.

3.- Por conducto de la Subdireccion de Licitaciones, el 18 de noviembre de 2002
SERVIMET formaliz6 convenios modificatorios en DIVERSOS contratos no obstantes que,
para celebrar dichos convenios, las facultades de dicha Subdireccion se otorgaron a partir
del 27 de noviembre de 2002.

4. Respecto a los contratos de obra publica que en 2002 suscribi6 SERVIMET con cargo a
recursos del FIMEVIC, se otorgaron anticipos para la compra de materiales y equipo de
instalacion permanente, sin contar con las justificaciones ya que la normatividad aplicable

establece que en todos los casos se debe justificar el anticipo otorgado.
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PAGOS DOBLES EN ADJUDICACIONES DIRECTAS POR MAS DE 13 MILLONES DE
PESOS

SERVIMET adjudicé los contratos nims. SERVICIOS METROPOLITANOS, S.A. DE C.V.-
FIMEVIC-OB/ con terminaciones 022/2002, 023/2002, 024/2002, 025/ 2002 y 026/2002, con
cargo a recursos del FIMEVIC; sus objetos eran la fabricacion de trabes cajon tipos TA, TC
y TCA pre-esforzados, para el Distribuidor Vial San Antonio, grupos I, II, I, IV y V,
respectivamente, por un monto de 248,713.3 miles de pesos (sin IVA).

Asimismo, adjudicé los contratos nims. SERVICIOS METROPOLITANOS, S.A. DE C.V.-
FIMEVIC-OB/ con terminaciones 033/2002 y 034/2002, cuyos objetos se refieren al
transporte y montaje de trabes cajon tipo TA, TC y TCA, y cabezales pre-esforzados para
el Distribuidor Vial San Antonio grupo A, tramos |, Il y IlI; y grupo B, tramos IV, V y VI,

respectivamente, con un monto de 89,862.3 miles de pesos (sin IVA).

Cabe sefalar que en los conceptos de los contratos de fabricacion dicha actividad asciende

a 13,096.7 miles de pesos (sin IVA), importe que no fue liquidado en el ejercicio revisado.

DE LA EJECUCION DE OBRA EN EL PAGO DE 51.6 MILLONES SE REALIZARON
PAGOS INJUSTIFICADOS AL CONTRATISTA POR 17.8 MILLONES DE PESOS.

El FIMEVIC pag6 15 estimaciones con cargo al contrato num. OB/001/2002-FIMEVIC, por
un monto de 51,556.9 miles de pesos (sin IVA), las cuales presentan las siguientes

irregularidades:

. Las estimaciones nums. 1 y 2, cuyo monto asciende a 6,028.7 miles de pesos (sin
IVA), sefialan como periodo de ejecucion de los trabajos del 11 al 28 de febrero de 2002,
estan signadas por servidores publicos que iniciaron actividades a partir del lo. de marzo
de 2002.

* Se pago injustificadamente al contratista un importe de 17,854.1 miles de pesos (sin IVA)
que resulta de aplicar las consideraciones del dictamen de revision del costo del proyecto
emitido por la CONEPU, ya que la entidad no acredit6 el costo pactado para cada una de

las fases en el convenio modificatorio de ajuste de costos.
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. En la estimacion num. 14 se aplicaron deductivas al contratista por un importe de
4,751.9 miles de pesos (sin IVA), sin que se acreditara la recuperacion de los accesorios
generados por los pagos realizados en exceso;

En la estimacion nim. 10 se pagaron al contratista 1,567.5 miles de pesos (sin IVA), por la
liquidacion de los conceptos de obra extraordinarios con clave A01, A02 y A03, no obstante

que no se demostrd que los precios unitarios

SERVIMET ADJUDICO DE MANERADIRECTAY PAGO LA PODA Y TRANSPLANTE DE
ARBOLES POR 3.4 MILLONES, SE HABIAN PRESUPUESTADO 644 MIL PESOS.

Contrato. nium. SERVICIOS METROPOLITANOS, S.A. DE C.V.-FIMEVIC-OB/038/2002
SERVIMET adjudicé el contrato nim. SERVICIOS METROPOLITANOS, S.A. DE C.V.-
FIMEVIC-0OB/038/2002, cuyo objeto fue el “banqueo y poda de arboles que interfieren con
el trazo del proyecto denominado Distribuidor Vial San Antonio”, con un monto de 644.0
miles de pesos (sin IVA), que con un convenio modificatorio se incrementd a 805.2 miles
de pesos (sin IVA), y que posteriormente, mediante un convenio especial, se incrementé a
3,377.7 miles de pesos (sin IVA), monto que se liquidaria al contratista con recursos del
FIMEVIC.

SERVIMET permitié que la empresa contratada para la supervision de los trabajos ordenara
la ejecucion de voliumenes adicionales a los conceptos contratados y la ejecucion de
conceptos de obra extraordinarios liquidados por el FIMEVIC, que incrementaron el monto
contratado en 424.5% (2,733.7 miles de pesos) ElI FIMEVIC pag6 al contratista de obra
conceptos extraordinarios por un importe de 321.7 miles de pesos (sin IVA), sin acreditar
que los trabajos hubiesen sido ordenados por SERVIMET y que los precios unitarios
aplicados para pago se hubiesen autorizado por la autoridad o el servidor publico facultado

para ello.
Dicho importe se integré por 753.1 miles de pesos (sin IVA), el 21.8% del monto erogado,

que correspondieron al banqueo y trasplante de 287 &rboles, y por 2,584.1 miles de pesos

(sin IVA), el 74.8% restante, relativos al banqueo y trasplante de 1,486 arbustos.
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El trasplante de cada arbol sali6 2,624 pesos en y el de cada arbusto en 1,739 pesos

AHUMADA S| ESTABA EN LOS SEGUNDOS PISOS

El FIMEVIC pago6 en exceso al contratista GUTSA Inmobiliaria, S.A. de C.V., con cargo al
contrato SERVICIOS METROPOLITANOS, S.A. DEC.V.-

FIMEVIC-OB/031/2002, un importe de 300.6 miles de pesos (sin IVA); OTRA VEZ
AHUMADA,-PAGOS EN EXCESO POR 142 MIL PESOS

Contrato num. SERVICIOS METROPOLITANOS,S.A. DE C.V.-FIMEVIC-0OB/032/2002

El FIMEVIC pagé en exceso al contratista GUTSA Inmobiliaria, S.A. de C.V., con cargo al
contrato SERVICIOS METROPOLITANOS, S.A. DE C.V.-

FIMEVIC-0OB/032/2002, 53.3 miles de pesos (sin IVA).

En la reunién de confronta celebrada el 11 de junio de 2004, el FIMEVIC informé que, en
las estimaciones nums. 4 y 9, pagadas el 4 de febrero y 12 de marzo de 2003,
respectivamente, se hicieron las deductivas del pago en exceso respecto al concreto
desplazado por el acero, por un importe que ascendi6é a 41.0 miles de pesos, y del volumen
improcedente del acero por 101.2 miles de pesos; y que se solicitd al contratista el pago de
19.2 miles de pesos por los intereses generados de los montos deducidos, intereses que

no han sido recuperados.

PAGOS EN EXCESO POR 275 MIL PESOS NO RECUPERADOS

Contrato nim. SERVICIOS METROPOLITANOS, S.A. DE C.V.-FIMEVIC-0OB/029/2002

El FIMEVIC pag6 en exceso al contratista Tradeco Infraestructura, S.A. de C.V., con cargo
al contrato SERVICIOS METROPOLITANOS, S.A. DE C.V.-FIMEVIC-0OB/029/2002, 201.4
miles de pesos (sin IVA).

Al respecto en la reunién de confronta, celebrada el 11 de junio de 2004, mediante el oficio
nam. FIMEVIC/ DG/741/04 del 10 de junio del mismo afio, el FIMEVIC informé que, solicitd
al contratista el resarcimiento del monto pagado en exceso por 274.7 miles de pesos; sin

embargo, la irregularidad persiste, ya que no se acreditdé su recuperacion.

PAGO ADICIONAL POR 90 MIL PESOS Contrato num. SERVICIOS METROPOLITANOS,
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S.A. DE C.V.-FIMEVIC-0OB/030/2002

El FIMEVIC pag6 en exceso al contratista GAMI Ingenieria e Instalaciones, S.A. de C.V.,
con cargo al contrato Servicios Metropolitanos, S.A. DE C.V.- FIMEVIC-OB/030/2002, 90.7
miles de pesos (sin IVA), SE PAGARON 10.4 MILLONES DE PESOS DE MAS POR
TRABAJOS DE SUPERVISION EN EL DISTRIBUIDOR VIAL DE SAN ANTONIO.

Contratos nums. SERVICIOS METROPOLITANOS,S.A. DE C.V.- FIMEVIC-SER/con
terminaciones 013/ 2002, 014/2002, 015/2002 y 016/2002. Con cargo a recursos del
FIMEVIC, SERVIMET adjudico los contratos nams. SERVICIOS
METROPOLITANOS, S.A. DE C.V.-FIMEVIC-SER/ con terminaciones 013/2002, 014/2002,
015/2002 y 016/ 2002, relativos a la coordinacion de supervision; supervision de la
construccién de los tramos |, Il y IlI; supervision de la construccién de los tramos IV, V y VI,
y supervision de la fabricacion, carga, transporte y montaje de trabes cajon tipo TA, TC y
TCA pre- esforzadas, respectivamente, todos ellos correspondientes al Distribuidor Vial San
Antonio, con un monto de 45,831.6 miles de pesos (sin IVA). Asimismo, el monto pagado
(18,623.6 miles de pesos) a las empresas a cargo de los contratos sefialados resulté
superior e injustificado en 10,416.1 miles de pesos (sin IVA), al calcular el costo de 8,207.5
miles de pesos que debieron tener los servicios con base en el monto ofertado por los

propios contratistas para la coordinacion y supervision de las obras.

SEPTIMO.- Que en el afio 2003 se pueden identificar las siguientes irregularidades durante
el ejercicio del FIMEVIC: SE APLICAN AJUSTES A LOS SISTEMAS DE TRANSPORTE
MASIVO POR 1,600 MILLONES A FAVOR DEL FIMEVIC.

Durante el afio, dentro del rubro de Inversion fisica, se autorizdé un presupuesto de 3,604.9
millones de pesos para el capitulo de Bienes Muebles e Inmuebles, y sélo se ejercieron
1,980.4 millones de pesos, con lo que se dejaron de ejercer 1,624.5 millones de pesos,
debido principalmente a que el STC-Metro, no erogé el total de los recursos aprobados para
el mantenimiento de los equipos eléctricos, electromecéanicos y vias dobles del Metro y

Metro Férreo.

258



En cambio durante ese mismo afio, en el capitulo de obras publicas se ejercieron 1,723.1
millones de pesos, no considerados en el Presupuesto, debido a las erogaciones realizadas
en el FIMEVIC.

En este ejercicio la afectacion al presupuesto de la Secretaria de Obras y del STC-Metro,
sumo un total de 842.0 millones de pesos, todos derivados de lineas de crédito autorizados
para otros fines, pero que finalmente fueron reorientados hacia el FIMEVIC, tal como se
reconoce en el Informe de Resultados de la Cuenta Publica del 2003, que se reproduce a

continuacion.

“En la revision de las afectaciones del Programa 58, correspondientes al ejercicio de 2003,
se identificé que el FIMEVIC recibi6 recursos de crédito por 942,116.9 miles de pesos, de
los cuales, la SOS le transfirid el 52.2%; el STC, el 37.1%; la SF, el 9.2%; y la Delegacién
Gustavo A. Madero, el 1.5%.”En términos de la informacién disponible, se observé que el
FIMEVIC, alter6 hasta el cierre del afo, especificamente el 2 de diciembre del 2003, el
monto de las fichas técnicas para el uso de los recursos de crédito, tal como se indica a

continuacion.

“...el FIMEVIC modificé en importe y numero las fichas técnicas, de las cuales quedaron
cuatro al cierre del afio, por un monto de 952,116.9 miles de pesos, autorizados de la
siguiente forma: mediante el oficio num. FIMEVIC/457/03 del 2 de diciembre de 2003, el
FIMEVIC remiti6 a la Direccion General de Egresos de Desarrollo Sustentable y Servicios
para el tramite de autorizacion, la modificaciébn de cuatro fichas técnicas relativas al

Distribuidor Vial, los puentes vehiculares y la ciclopista.”

2.- ¢Porque el FIMEVIC present6 en ceros su Estado de Situacion Financiera al 31 de
diciembre de 2003 y cancel6 el valor de sus activos y pasivos que integraron su patrimonio
por més 2,252.0 millones de pesos, sin que al menos a la fecha de revision de la Contaduria
Mayor (septiembre de 2004) se haya demostrado que se realizaron modificaciones al

contrato del Fideicomiso, en lo que hace a su patrimonio.

En este contexto como debe interpretarse el contenido del Oficio No. DGCNIDRC/159/2004
del 18 de febrero del 2004, mediante el cual la Direccion General de Contabilidad,

Normatividad e Integracion de Documentos de Rendicion de Cuentas, de la Subsecretaria
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de Egresos del DF, le informé al Director General del FIMEVIC, con relacion a la
CONTABILIDAD que “sélo se deberan llevar registros presupuéstales como corresponde a
dependencias y 6rganos desconcentrados. En consecuencia, no se llevardn registros

contables ni se elaboraran Estados Financieros.

Esto finalmente derivo en el traspaso aun no aclarado de todo el patrimonio del FIMEVIC,
para dejar sin saldo las Cuentas del Estado de Situacién Financiera al 31 de diciembre del
2003.

3.- ¢Qué confianza se puede depositar en que la contratacion de obras, adquisiciones y
servicios del FIMEVIC, se hayan encomendado a SERVIMET, cuando, esta entidad no ha
sido capaz de solventar las salvedades emitidas por los contadores independientes, en

relacion con la Cuenta Publica del 20017

SERVIMET fue condenada a pagar, mediante sentencia definitiva, 628 millones de pesos
por la demanda que interpusieron las empresas Servicios Corporativos Bal,S.A. de C.V.,
Quimica Magna y otras, a pesar de que se interpuso el recurso de revision, que finalmente
resulté desfavorable para SERVIMET.

La demanda interpuesta por Inmobiliaria Invermexicana,S.A. de C.V., al agotarse las
instancias legales posibles, ya concluyé también en que SERVIMET fue condenada a pagar
otros 125.0 millones de pesos.

¢ Cudl sera el monto de las reclamaciones que pierda el Gobierno por demandas en su

contra en el caso del FIMEVIC?

4.- Existe una infinidad de acciones por aclarar, entre ellas el uso de los 2,035.2 millones
de pesos que se ejercieron en el FIMEVIC, en contra de la prohibicion expresa contenida
en el articulo 66 del Decreto aprobatorio del Presupuesto de Egresos del Distrito Federal
para el 2003, y que conocia perfectamente incluso la Contralora General, pero que no hizo

nada para vigilar su cumplimiento, sino no estariamos esta tarde aqui.
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No es un asunto menor, estamos hablando de que se comprometieron y ejercieron al
margen de la Ley, el 45.5% del total de las erogaciones realizadas en obras publicas en
todas las entidades del GDF.

Quien va a responder por eso, la Dra. Claudia Scheinbaum, la Contralora General o ambas,
porque asi lo disponia el citado articulo 66 del Presupuesto.

5.- llegalmente, el FIMEVIC, utilizdé 942.1 millones de pesos provenientes de recursos de
crédito, vaya deuda publica, y no hay manera de acreditar que esos recursos tendran fuente
de repago como lo establece la Constitucion Politica en su articulo 73, fraccion VI, la Ley

General de Deuda Publica e incluso el propio Cédigo Financiero.

Ello sin contar con el dafio que se causé por ejemplo en la Secretaria de Obras la cual
sefal6é que fueron suspendidas obras y que los recursos asignados originalmente por 492

millones de pesos fueron transferidos al FIMEVIC.

También se afectaron obras de mantenimiento en el Sistema de Transporte Colectivo Metro

y en la Delegacién Gustavo A. Madero.

Se falseé informacion sobre la recepcion de recursos de créditos reportada formalmente a
la Secretaria de Hacienda para la integracion de los informes sobre la situacion econémica,

las finanzas y la deuda publica.

6.- FIMEVIC, realiz6 inversiones financieras desde el 26 de junio del 2003, con un depésito
de 55 millones de pesos y generd intereses financieros durante el afio por 409 mil pesos,

qgue no enteré a la Secretaria de Finanzas sino hasta julio del 2004.

7.- Sin autorizacion del Comité de Adquisiciones, el FIMEVIC realiz6 adjudicaciones

directas por 5.5 millones de pesos, para la compra de acero.

8.- EI FIMEVIC, financié de manera irregular a los proveedores de “acero preesfuerzo” con
75% del monto contratado que equivalen a 9.7 millones de pesos, lo que se hizo en contra
de lo dispuesto por el articulo 41 de la Ley de Adquisiciones para el D. F. y 10 del

Reglamento.
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9.- La Contaduria observd deficiencias en la integracion de la documentacion de 66

prestadores de servicios profesionales a los que se pagaron 10.1 millones de pesos.

10.- De manera irregular, se ejercieron 54 mil pesos mediante la adjudicacion directa de
software. El expediente no contaba firmas de servidor publico responsable, ni en 2 de las 3

cotizaciones.

11.- Tampoco se presentaron las cotizaciones y el cuadro comparativo para el servicio de
limpieza que se adjudic6é de manera directa por 180 mil pesos.

12.- En 2003, se pagaron de manera irregular 1.9 millones de pesos por una planta para la
produccién y almacenamiento de elementos prefabricados que quedaron pendientes del

2002, sin que se reportara el pasivo circulante ala Secretaria de Finanzas.

La planta tuvo un costo total de 6.5 millones de pesos y en febrero del 2005 aun ni habia

sido instalada y los materiales se encontraban almacenados y en desuso.

13.- FIMEVIC, adjudicé obra publica en 8 contratos sin contra con proyecto ejecutivo de la
obra.
La CMH no especifica el monto de los recursos ejercidos en dichos contratos (resultado 16,

pagina 114).

14.- FIMEVIC, comprometio y pago recursos del fideicomiso sin contra con la autorizacion

de su comité técnico en 7 contratos en los que se formaron convenios especiales.

15.- El incremento en los montos de estos contratos fue del181.6 millones de pesos.
16.- FIMEVIC pag6 196.6 millones de pesos por erogaciones no programadas
correspondientes a la ejecucion de trabajos relacionados con el transporte y montaje de

trabes.
17.- En tres contratos las obras no contaron con presidencias de supervision ni revision de

los trabajos ejecutados. Se contraviene asi el articulo 50 de la Ley de Obras Publicas y 61

y 62 de su Reglamento.
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18.- Se realiz6 un pago por 506.5 millones de pesos en la liquidacién de 201 estimaciones,
sin que estas contaran con la autorizacion correspondiente para su pago por parte de la
residencia de obra.

19.- FIMEVIC no exigi6 a la residencia de las empresas de supervision que las bitdcoras
de obra estuvieran rubricadas por las personas que suscribieron los contratos Resultado
22).

20.- No se exigio la amortizacion de 9.4 millones de pesos por concepto de anticipo relativo
a transporte y montaje de trabes.

21.- Ni se verificé la terminacién de los trabajos convenidos por parte de las empresas de

supervision en dos contratos.

22.- No se exigi6 a las empresas encargadas de dos contratos que llevaron a cabo la
liquidacion y el finiquito de la obra publica coordinada y supervisada conforme a lo

estipulado en sus términos de referencia.

La liquidacion se efectué con mas de 120 dias habiles posteriores a la recepcion de los

trabajos.

23.- FIMEVIC, no realiz6 el acto de la entrega recepcién de la obra publica ejecutada.
Tampoco entreg6 los planos actualizados, las normas y especificaciones, ni los manuales

e instructivos de operacion.

24.- En un contrato se cubrieron 13.4 millones de pesos por arriba de lo contratado y el
plazo de entrega se defiri6 132 dias. En otro contrato, el incremento fue de 43.1 millones

de pesos con un retraso de 80 dias naturales.

25.- FIMEVIC pag6 trabajos de obra extraordinaria por millones de pesos sin acreditar lo
siguiente:
La orden de ejecucion de los trabajos

Las bitacoras de obra.
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26.- FIMEVIC no acredit6 los avisos y el visto bueno (responsiva del proyectista, del Director
Responsable de Obra, del corresponsable en Seguridad Estructural, de la Coordinacién de
Supervision, de la Supervision de la obra, y de la entidad que avalaran las modificaciones
realizadas en obra en algunos elementos prefabricados, ya que no se cumplieron las
especificaciones particulares dispuestas para la fabricacibn de dichos elementos

estructurales.

Se detectaron dafios en los elementos prefabricados al ser transportados o montados y

otros requirieron modificaciones para ajustar sus dimensiones.

Las pruebas del laboratorio del concreto utilizado no corresponden a las especificaciones
del contrato.
En 205 elementos prefabricados se cambiaron de lugar, de 2 a 9 ocasiones, sin control de

calidad de las actividades pagadas,

En 24 elementos prefabricados no se alcanzé la especificacion del concreto comprometida;

en otros 6 la resistencia se ubicé por debajo de la minima establecida.

Las inconsistencias sefialadas indican una deficiente actuacion de las empresas
contratadas para la supervision de los trabajos y de a coordinadora de supervisiones, que
tenian entre otras responsabilidades la de vigilar que los trabajos se ejecutaran conforme

al proyecto y sus especificaciones.

27.- El FIMEVIC, le prest6 equipos a un contratista que proporcioné el Sistema de Aguas
de la Ciudad de México, y cuyo uso significé un costo de 14.3 millones de pesos (resultando
30).

28.- Con cargo al contrato num. SERVICIOS METROPOLITANOS, S.A. DE C.V.-
FIMEVICSER/013/ 2002, cuyo objeto fue ejecutar los servicios consistentes en la
“Coordinacion de supervisiones de la construccion del Distribuidor Vial San Antonio
(Gerencia de Proyecto)”, el FIMEVIC pag6 (al 31 de diciembre de 2003) un monto de 11.4
millones de pesos (sin IVA) que técnicamente no se justifica, porque el importe liquidado se

basa en un convenio especial cuyo monto y tiempo no estan sustentados.
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El FIMEVIC no proporciond los informes del 10. de julio al 31 de diciembre de 2003, que
permitieran acreditar el cumplimiento de los servicios encomendados al contratista a cargo
del contrato mencionado, conforme lo pactado en el contrato y en el convenio especial

correspondiente.

29.- FIMEVIC pag6 con cargo al contrato nim. SERVICIOS METROPOLITANOS, S.A.
DE C.V.-FIMEVIC-SER/013/2002 un monto de 4.1 millones de pesos (sin IVA), al liquidar
conceptos extraordinarios relativos al suministro y colocacion de letrero informativo;
suministro, elaboracion y distribucién de triptico; elaboracion de pagina electronica,;
mantenimiento y actualizacion de la pagina web; suministro y elaboracion y distribucion de
volantes informativos; servicio de ambulancia las 24 horas; prestacion de servicio de
seguridad y vigilancia; alquiler de cajones de estacionamiento; reparacién y mantenimiento

de jardinera; actas de hechos; y renta de gruas.

Al respecto, se observo que la entidad no contaba con la documentacién legal que le
obligara a efectuar esos pagos, ya que los servicios pagados no se prevén en los Términos

de Referencia del contrato.

30.- ElI FIMEVIC no acredit6 que la empresa contratada para la coordinacion de
supervisiones del Distribuidor Vial San Antonio (Gerencia de Proyecto), a cargo del contrato
con terminacion SER/013/ 2002, haya cumplido el total de los servicios convenidos que se

disponen en la seccion IV, Términos de Referencia, de su contrato.

Numeral 5.2 “Verificacion de Calidad”.

Numeral 5.3 “Verificacion del Programa”.

Numeral 5.4 “ Verificacion de Tolerancia y Acabados”.
Numeral 5.5 “Verificacion de Cantidades de Obra”.
Numeral 7 “Estimaciones de Obra y Actualizacion”.
Numeral 8.2 “Terminacion de la Obra”.

Numeral 8.3 “Terminacion de la Obra y Supervision”.
Numeral 8.4 “Estimacion de Cierre de la Supervisora”.

Numeral 10 “Bitacoras’.
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La determinacion del importe de las actividades que no fueron ejecutadas por la
Coordinacién de Supervisiones o que se realizaron deficientemente, y de las sanciones y
0 penalizaciones por los dafios que pudiesen haberse provocado queda bajo la
responsabilidad del FIMEVIC, ya que la CMHALDF no cuenta con los elementos suficientes
para realizar los célculos correspondientes, porque dicha coordinacion no sélo se encargo
de los contratos revisados durante la auditoria, sino de todos los contratos celebrados para
la construccién del Distribuidor Vial San Antonio.

31.- En relacién con el contrato nim. SERVICIOS METROPOLITANOS, S.A. de C.V.-
FIMEVIC-SER/016/2002, cuyo objeto fue la “supervision de la fabricacion, carga, transporte
y montaje de trabes tipo cajén TA, TC y TCA presforzadas de todos los grupos del
Distribuidor Vial San Antonio”, el FIMEVIC no acredité que el contratista haya realizado
todos los servicios convenidos, entre otros, los dispuestos en la seccion 1V, Términos de

Referencia, de su contrato.

Numeral 5.2 “Verificacion Comparativa Permanente de los Recursos del Contratista”.
Numeral 5.3.1 “Del Control del Presupuesto y Precios Unitarios”.

Numeral 5.3.2 “Procedimiento para el Caso de Presentarse Obra Extraordinaria”.
Numeral 5.4 “Control del Programa de Obra”.

Numeral 7 “Canales de Comunicacion”.

Numeral 8 “Proceso y Control de Estimaciones”.

El FIMEVIC no proporcioné los informes y reportes de avances fisicos y financieros en
medio magnético que debid entregar el contratista como parte de los servicios prestados,
por lo que la entidad realizé pagos al contratista sin haber integrado en el expediente de
obra los archivos en medio magnético conforme a lo establecido en el numeral 10, “Forma
de Pago”, parrafo tercero, de los Términos de Referencia del contrato, en el que se estipuld
que “para cada unidad de concepto de obra, debera entregarse terminado al 100%, en el
caso de los documentos, éstos se entregaran a revision de SERVIMET a través de la

coordinacion de supervision, para realizar posteriormente las correcciones indicadas.

32.- Con cargo al contrato nim. SERVICIOS METROPOLITANOS, S.A. DE C.V.-
FIMEVICSER/ 016/2002 el FIMEVIC pag6 un monto de 11.0 millones de pesos (sin IVA)
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que no se justifica técnicamente, porque el importe liquidado se basa en un convenio

especial cuyas razones explicitas no estan sustentadas.

33.- El FIMEVIC no exigid a la empresa a cargo del contrato de obra publica nam.
SERVICIOS METROPOLITANOS, S.A. DE C.V.-FIMEVIC-0OB/022/2002, cuyo objeto fue
la fabricacion de trabes cajén tipos TA, TC y TCA presforzados, del Distribuidor Vial San
Antonio (Grupo 1), el pago de la pena convencional a que se hizo acreedora por
incumplimiento del plazo para la ejecucion de trabajos contratados, que al calcularse con
corte al 2 de agosto de 2003 (fecha compromiso para la entrega de los detalles faltantes de
la obra) y conforme a lo estipulado en la clausula decimotercera, péarrafo tercero, del

contrato de referencia, asciende a 6.8 millones de pesos (sin IVA).

34.- ElI FIMEVIC pagé al contratista de obra a cargo del contrato nim. SERVICIOS
METROPOLITANOS, S.A. DE C.V.-FIMEVIC-OB/024/2002, que tuvo por objeto la
fabricacion de trabes cajén tipos TA, TC y TCA presforzadas, del Distribuidor Vial San
Antonio (Grupo lll), las estimaciones nims. 18EXT, 19EXT, 20EXT, 24EXT, 25EXT, 27EXT,
28EXT, 1-CEXT y 2-CEXT, con un monto de 23.2 millones pesos (sin IVA), en las cuales
se liquidaron diversos conceptos de obra extraordinaria cuyo importe se calcul6 con precios

unitarios que no estaban autorizados.

35.- ElI FIMEVIC pagé al contratista de obra a cargo del contrato nim. SERVICIOS
METROPOLITANOS, S.A. DE C.V.-FIMEVIC-0OB/025/2002, cuyo objeto fue la fabricacion
de trabes cajon tipos TA, TC y TCA presforzados, del Distribuidor Vial San Antonio (Grupo
IV), un monto de 7.6 millones de pesos (sin IVA), al liquidarle en las estimaciones nams.
19, 20, 21y 24 por el finiquito diversos conceptos referentes a volumenes de obra de los

conceptos extraordinarios

6.- El FIMEVIC pag6 al contratista de obra a cargo del contrato nium. SERVICIOS
METROPOLITANOS, S.A. DEC.V.-FIMEVIC-OB/026/2002, cuyo objeto fue la fabricacion
de trabes cajon tipos TA, TC y TCA presforzados, del Distribuidor Vial San Antonio (Grupo
V), un monto de 12.1 millones de pesos (sin IVA), con las estimaciones nums. 3, 4, 6 y 8,
por dos unidades del concepto de obra extraordinaria con clave num. PUEXT- 026-01,
correspondiente a la fabricacion, transporte e instalaciéon de molde autotensable, para la

fabricacion de trabes tipo TA de 2.60 m de peralte, cuya justificacion fue el cambio de
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proyecto de la geometria de las trabes por realizar; dichos moldes se pagaron con un precio
unitario de 6,063.8 miles de pesos (sin IVA), y conforme a las estimaciones liquidadas, se
fabricaron entre el 10. y el 14 de abril de 2003.

37.- La entidad pag6 un importe de 1.2 millones de pesos (sin IVA), al liquidar en las
estimaciones nums. 24, 1CE y 13CE (Final) los conceptos extraordinarios con claves PUE-
033-6, hora maquina inactiva de 75 ton; PUE-033- 7, hora maquina activa de 75 ton; PUE-
033-8, hora maquina en espera de 75 ton; Reclamo-033- con terminaciones 01 Cuadrilla de
montaje, 02 Cuadrilla de transporte, 03 Grua hidraulica de 300 ton (espera), 04
Tractocamién de 30 ton, y/o equipo en espera, 05 Camioneta pick-up, 06 Mddulo hidraulico
de 8 ejes, maquinaria y/o equipo en espera, 07 Grla hidraulica de300 ton (inactiva), 08
Tractocamién de 30 ton, maquinaria y/o equipo en espera, 09 Camioneta pick-up vy 10

Médulo hidraulico de 8 ejes, maquinaria y/o equipo en espera.

Dichos conceptos no se justifican técnicamente, ya que las estimaciones no se
acompafaron de la documentacién soporte correspondiente ni se comprobd que la

magquinaria hubiese estado disponible para su uso en el sitio de los trabajos.

38.- El FIMEVIC pagd6 1.0 millones de pesos (sin IVA), con cargo al contrato de obra nim.
SERVICIOS METROPOLITANOS, S.A. DE C.V.-FIMEVIC-0OB/033/2002

al liquidar con las estimaciones nims. 3CE y 11CE, los conceptos de obra extraordinarios
con claves PUE-033- 31 (hora activa) y PUE-033-42 (hora inactiva), relativos a la operacion
de una grua de 360 toneladas, que el contratista de obra puso a disposicion de la entidad
por medio de la empresa de supervision para servicio de la obra de acuerdo con
instrucciones de la entidad, en los trabajos de carga, descarga y traspaleo de los

prefabricados que se estibaban en el tramo de la obra.

39.- La entidad no hizo efectiva la fianza de garantia de cumplimiento del contrato nim.
SERVICIOS METROPOLITANOS, S.A. DE C.V.-FIMEVIC-00B/033/2002, no obstante que
el contratista dejé de ejecutar 72 conceptos convenidos en el catalogo original, que
ascienden a un importe de 4.5 millones de pesos (sin IVA). Al respecto, en el convenio
especial del 9 de julio de 2003, Unicamente se incrementd el monto contratado a 43.7

millones de pesos (sin IVA), sin cancelar la obligaciones convenidas originalmente.
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40.- El FIMEVIC no exigio al contratista de obra la cantidad de 2.5 millones de pesos,
correspondiente al importe que resulta de la aplicacién de la pena convencional estipulada
en la clausula decimotercera, parrafo tercero, del contrato num. SERVICIOS
METROPOLITANOS, S.A. DE C.V.-FIMEVIC-OB/033/2002, a que se hizo acreedor dicho
contratista al no concluir los trabajos el 9 de junio de 2003.

41.- El FIMEVIC pag6 al contratista de obra un monto de 13.2 millones de esos (sin IVA),
con las estimaciones nums. 21, 22, 24, 25, 26 y 3CE, al liquidar como conceptos ordinarios
el montaje de 29 prefabricados con un importe de 3,811.3 miles de pesos (sin IVA), y como
conceptos extraordinarios el montaje de 16 prefabricados con un importe de 9,363.7 miles
de pesos (sin IVA). Conforme a las propias estimaciones, los trabajos pagados se
ejecutaron entre el 21 de abril y el 26 de mayo de 2003. Ambas condiciones generan un

pago en exceso por 6.5 millones de pesos al contratista adicional al observado.

42.- El 22 de mayo de 2003 el FIMEVIC pag6 al contratista de obra un monto de 1.7 millones
de pesos (sin IVA), al liquidar en la estimacién nim. 23 (con periodo de ejecucion de los
trabajos del primero al 28 de febrero de 2003) los conceptos de obra extraordinaria relativos
al suministro, fabricacion, colocacién y retiro por primera vez de puntal a base de tubo
metalico de 36" de diametro, con ocho unidades pagadas; y a la colocacién y retiro de
apuntalamiento provisional a base de tubo metalico de 36" de diametro (veces
subsecuentes), con 19 unidades pagadas, que no se justifican técnicamente, ya que, en su
caso, aceptando la procedencia de pago de los conceptos extraordinarios referidos, la
entidad no proporcion6 la documentacion que compruebe la entrega que hizo el contratista
de los ocho puntales que le fueron liquidados y que no se convino que fueran con

recuperacion en favor del contratista, por lo que debié entregarlos al concluir la obra.

43.- El 9 de abril de 2003 el FIMEVIC pag6 al contratista de obra un monto de 3.7 millones
de pesos (sin IVA) con la estimacion num. 1, “Por Equipo en Espera”, por la liquidacion del
concepto sin clave relativo a “equipo en espera para inicio de actividades de transporte y
montaje, del 8 de noviembre del 2002 al 27 de enero de 2003”, que no se justifica
técnicamente, porque la estimacion no se acompafié de la documentacion que acredite su
procedencia; y no se demostro que la maquinaria y equipo por los que se paga tiempo en

espera hayan estado efectivamente en el sitio donde se ejecutaron los trabajos y en el
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periodo pagado, ya que la supervision de la obra no lo registra asi en los informes

semanales.

44.- ElI FIMEVIC no exigi6 al contratista a cargo del contrato num. SERVICIOS
METROPOLITANOS, S.A. DE C.V.-FIMEVIC-013/034/2002 el pago de un importe de 12.0
millones de pesos (sin IVA), que corresponde a la pena convencional calculada conforme
a lo estipulado en la clausula decimotercera, parrafo tercero, del contrato de referencia, a
gue se hizo acreedor el contratista por no concluir los trabajos encomendados el 30 de
mayo de 2003.

45.- En los expedientes de pagos y expedientes técnicos que el FIMEVIC proporcioné por
conducto de su Direcciébn de Administracién y de su Direccién Técnica se localizan
convenios especiales de los contratos nums. SERVICIOS METROPOLITANOS, S.A. DE
C.V.-FIMEVIC-OB/ con terminaciones 026/2002, 033/2002 y 034/2002, que en forma

general difieren.

Al respecto, la CMH consider6 que el hecho de que existan dos documentos justificativos
para el mismo objeto con diferencias entre si, impide observar transparencia en las
operaciones realizadas por el fideicomiso con cargo a los contratos referidos, al no tener la
certeza de cual documento regulé las operaciones que se realizaron con los recursos
publicos, ya que los derechos y obligaciones en ellos establecidos tendrian la misma

validez, porque ninguno cancela o deja sin efecto al otro.

La falta de certeza y la confusién que ocasiona la duplicacion de documentos justificativos
se confirman con las respuestas que el FIMEVIC present6 con motivo de la reunion de
confronta celebrada el 3 de junio de 2005. Al respecto, mediante los oficios
nams.FIMEVIC/DG/1129/05 y FIMEVIC/DG/1157/05, de fechas 3 y 9 de junio de 2005,
respectivamente, se da contestaciéon a los resultados nums. 42, 46 y 53, del presente
informe, que se relacionan con los contratos nims. SERVICIOS METROPOLITANOS, S.A.
DE C.V.- FIMEVIC-OB/ con terminaciones 026/2002; 033/2002 y 034/2002.

No debe olvidarse que la ley, en este caso el Cédigo Financiero, establece que: el ejercicio
del gasto publico por concepto de obras se formalizara con los compromisos

correspondientes a través de la adjudicacion, expedicion y autorizacion de contratos de
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obras publicas, pedidos, contratos y convenios para la adquisiciéon de bienes y servicios,
convenios y presupuestos en general, asi como la revalidacion de éstos, en los casos que
determinen las normas legales aplicables, los que deberan reunir iguales requisitos que
los pedidos y contratos para que tengan el caracter de justificante; y que en el caso de obras
publicas, se debera contar con los programas y presupuestos de adquisiciones y de obras
publicas, de conformidad con las disposiciones aplicables.

Ademas que fa misma normativa dispone que para que los contratos y convenios a que se
refiere el articulo anterior, deberan sefialar con precision su vigencia, importe total, plazo
de terminacion o entrega de la obra, los servicios o bienes contratados, asi como la fecha
y condiciones para su pago. En los casos que por la naturaleza del contrato no se pueda

sefalar un importe determinado, se deberan estipular las bases para fijarlo.

Y finalmente que para que los pedidos, contratos y convenios tengan caracter de
documentos justificantes, se deberd atender, en lo conducente, lo establecido en el articulo
406 de este Cdadigo.

OCTAVO.- Que las irregularidades detectadas durante el ejercicio del 2004 en el FIMEVIC

fueron las siguientes:

Aungue aun se llevan a cabo las auditorias respectivas por parte del 6rgano de fiscalizacion
superior de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, de la informacion reportada en la
Cuenta Publica del 2004, que revelan la recurrencia de las irregularidades sefialadas en los

ejercicios anteriores, entre los que destacan:

1.- El sobregiro en el presupuesto por mas de 1,840 millones de pesos, respecto al
presupuesto original de 469.1 millones de pesos, es decir, un incremento de 4 veces en el

gasto.
2.- La aplicacion de recursos de deuda para un proyecto que no cubre los requisitos

constitucionales y legales por 341.5 millones de pesos; cuando no tenia asignado un solo

peso proveniente de esa fuente.
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3.- La aplicacion de recursos del Gobierno Federal provenientes del Ramo 39 PAFEF, por

un monto de 173.6 millones de pesos, no previstos.

4.- El pago de recursos no autorizados en el presupuesto original, y que por tanto se
convirtieron en sobregiro, por un total de 1,785.1 millones de pesos, cuando el avance fisico
de la obras de ampliacion en la red vial, reportada mediante la actividad institucional 19,
no alcanzo la meta programada, al obtener el 95% del total esperado.

Al respecto, en el apartado de explicaciones de la propia Cuenta Publica, se sefala, lo

siguiente:

“Respecto al programa de terminacion al mes de diciembre de 2004, de los proyectos de segunda etapa
del Distribuidor Vial de San Antonio, prolongaciéon San Antonio y Eje 5 Poniente y deprimido el Rosal,
estos se reprogramaron para el 2005, debido a que durante los trabajos de cimentacién de las obras se
encontraron cantidades superiores a las previstas en la planeacién de interferencias, dentro de las cuales
se encuentran tuberias de fibra Optica, cableado telefénico y energia de media y afta tensién, conexiones
de drenaje, ductos de PEMEX y METROGAS, asi como por interferencias aéreas por cables de alta

tensién que dificultaron los trabajos de alta tension en el tiempo programado.

Es decir, con un avance fisico inferior en 5% al estimado, se erogaron recursos superiores en mas de

1,800 millones de pesos.

Pero finalmente, y no menos preocupante es que de acuerdo con la explicaciones contenidas en la propia
Cuenta Publica del 2004, se reconoce que es una Obra que se ha venido realizando sobre las rodillas,
conforme se avanza y de la cual se carece de los estudios técnicos (Proyecto Ejecutivo y Estudios de

Impacto Urbano y Ambiental) y que se requieren para su ejecucion.

Al respecto, la Cuenta Publica indica:“Para esta actividad se programoé la realizacion del Proyecto
Ejecutivo y Estudios de Impacto Urbano y Ambiental, teniendo como Unidad de Medida “documento” de
la obra que va realizando el FIMEVIC DESDE SU ORIGEN, PRIMERA Y SEGUNDA ETAPA DEL
DISTRIBUIDOR VIAL SANANTONIO, LOS PUENTES VEHICULARES, QUE EN EL EJERCICIO 2004 SE
DENOMINO PROLONGACION SAN ANTONIO Y EL DEPRIMIDO EL ROSAL.
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5.- Cabe senalar que “casualmente” la empresa encargada de la realizacion de los Proyectos Ejecutivos

y el Estudio de Impacto Ambiental, es RIOBOO.

6.- Lo que resulta insultante es el desproporcionado incremento de los costos del Proyecto que se repiten
en este ejercicio, a pesar de que por primera -vez desde su inicio, ahora si existia autorizacion
presupuestal, pero que quedo rebasada de manera considerable, que refleja severas deficiencias en la
planeacion de las obras a cargo del FIMEVIC.

7.- Falta ver si la entidad asumird su responsabilidad por el retraso del Proyecto, y si aplicara las sanciones
a los contratistas por los rezagos, lo que sin duda ya tuvo impactos negativos en las finanzas de la
entidad.

8.- Ante estas evidencias no resulta extrafia la oposicion del PRD enla Asamblea para que se ejecutara
como parte de la primera etapa de auditorias que realiza la Contaduria Mayor de Hacienda, la revisién de
la Cuenta Publica del FIMEVIC, cuyos resultados se presentarian el 15 de junio del 2006, a consideracion
de la ALDF.

9.- En el 2004, también se reportd el uso de recursos de deuda, por 341.5 millones de pesos en el
FIMEVIC

¢A qué mecanismo se ha recurrido para eludir el cumplimiento de la Constitucion y la Ley General de
Deuda Publica que obligan que los créditos se destinen a obras o proyectos que directamente produzcan

ingresos?

¢, Cudl es la tasa de retorno del segundo piso? ¢ Como se pagara el servicio de la deuda de los créditos

contratados para los segundos pisos?

NOVENO.- Que las irregularidades detectadas durante el afio 2005 en el Fideicomiso de Mejoramiento

de Vialidades para la Ciudad fueron las siguientes:

En este caso, los problemas se repiten tal como consta en el Informe de Avance Programético-
Presupuestal correspondiente al periodo enero-junio del 2005, segun el cual, apenas transcurridos 6
meses del afio, el FIMEVIC, ya habia ejercido un monto de 307.2 millones de pesos por arriba de su

presupuesto original que era de 554 millones de pesos.
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No obstante, segun se reporta en la pagina 30 de tal documento, dicha actividad que estaba contemplada
para el mes de diciembre del 2004, se finiquitdé durante el segundo trimestre. Es decir unos 5 meses

después de la fecha programada.

En efecto, existe evidencia en los medios de comunicacién de la inauguraciébn de las obras
correspondientes a la Construccion de la Segunda Etapa del Distribuidor Vial San Antonio y deprimido
el Rosal, el dia 29 de mayo, aunque las mismas estaban incompletas y mostraban diversas anomalias.

DECIMO.- Que la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, ante las irregularidades presentadas en la
constitucion y manejo de los recursos en forma irregular en el Fideicomiso para el Mejoramiento de las
Vialidades para la Ciudad (FIMEVIC) solicita la Extincién del fideicomiso, por las irregularidades expuestas

en el cuerpo del presente punto de acuerdo.

Por lo anteriormente expuesto y fundado someto a consideracion del pleno de la Asamblea Legislativa

del Distrito Federal.

PUNTO DE ACUERDO

PRIMERO.- Se solicita al Jefe de Gobierno del Distrito Federal, Lic. Alejandro Encinas Rodriguez, la
Extincion del Fideicomiso para el Mejoramiento de las Vias de Comunicacion para el Distrito Federal
(FIMEVIC), por las irregularidades en el manejo de los recursos publicos y operar en contra de la
transparencia en el manejo a la informacion puablica, en perjuicio de los habitantes de esta ciudad, de

conformidad con lo denunciado en el presente punto de acuerdo.

SEGUNDO.- Se solicita a la Asamblea Legislativa, presentar la denuncia correspondiente ante el Agente
del Ministerio Publico, por las irregularidades presentadas en el manejo de recursos publicos en el

Fideicomiso para el Mejoramiento de la Vialidades para el Distrito Federal (FIMEVIC).

TERCERO.- Se solicita a la Asamblea Legislativa, presentar la denuncia correspondiente ante la
Contraloria General del Gobierno del Distrito Federal, por el manejo irregular de recursos publicos por

parte de los funcionarios del Gobierno del Distrito Federal, que han intervenido en el FIMEVIC.

Dado en la Asamblea Legislativa del Distrito Federal a 13 de diciembre de 2005.

Signan el siguiente Punto de Acuerdo, los Diputados integrantes del Grupo Parlamentario del Partido

Accién Nacional:
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Dip. Jorge A. Lara Rivera; Dip. José Espina Von Roehrich; Dip. Carlos Alberto Flores Gutiérrez; Dip.
Obdulio Avila Mayo; Dip. Maria Teresita de Jests Marmolejo; Dip. Gabriela Gonzéalez Martinez; Dip. Sofia
Figueroa Torres; Dip. Irma Islas Ledn; Dip. Christian Martin Lujano Nicolas; Dip. Benjamin Mucifio Pérez;
Dip. Ménica Serrano Pefia; Dip. José Maria Rivera Cabello.

Confio en que el discurso a favor de la transparencia de diputados, como el galardonado diputado Carlos
Reyes Gamiz por la transparencia, vote a favor esta solicitud de desaparicion del FIMEVIC y deslinde de

responsabilidades.

Es cuanto, sefior Presidente.
EL C. PRESIDENTE DIPUTADO ELIO RAMON BEJARANO MARTINEZ.- Gracias, diputado Jorge Lara.

Insértese de manera integra en el Diario de los Debates.

En términos de lo dispuesto por el articulo 133 del Reglamento para el Gobierno Interior de la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal, consulte la Secretaria a la Asamblea en votacidon econdmica si la
propuesta presentada por el diputado Jorge Alberto Lara Rivera se considera de urgente y obvia

resolucion.

EL C. SECRETARIO DIPUTADO JUAN ANTONIO AREVALO LOPEZ.- Por instrucciones de la
Presidencia y en votacibn econdmica se consulta a la Asamblea, si la propuesta de referencia se

considera de urgente y obvia resolucion.

Los que estén por la afirmativa, sirvanse manifestarlo poniéndose de pie.
Los que estén por la negativa, sirvanse manifestarlo poniéndose de pie.

Se considera de urgente y obvia resolucion, diputado Presidente.

EL C. PRESIDENTE.- Gracias, diputado Secretario. Est4 a discusién la propuesta. ¢ Existen oradores en

contra?

Proceda la Secretaria a preguntar a la Asamblea en votacion econdémica si es de aprobarse la propuesta

a discusion.

EL C. SECRETARIO.- Por instrucciones de la Presidencia y en votacion econdémica se pregunta a la

Asamblea si esta a favor o en contra de la propuesta sometida a su consideracion.
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Los que estén por la afirmativa, sirvanse manifestarlo poniéndose de pie.
Los que estén por la negativa, sirvanse manifestarlo poniéndose de pie.
No aprobada la propuesta, diputado Presidente.

EL C. PRESIDENTE.- Gracias, diputado Secretario En consecuencia se desecha la propuesta.

Hagase del conocimiento del diputado promovente.

Para presentar una propuesta con punto de acuerdo sobre la delegacion Azcapotzalco, se concede el uso
de la Tribuna al diputado Eduardo Malpica Rodriguez, del Grupo Parlamentario del Partido de la

Revolucion Democratica.

EL C. DIPUTADO VALENTIN EDUARDO MALPICA

RODRIGUEZ.- Diputado Elio Ramén Bejarano Martinez, Presidente de la Mesa Directiva, Asamblea

Legislativa del Distrito Federal, Presidente.
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Anexo 3 Resefia de la entrevista de Silvia Blancas al Ing. David Serur Edid

El Ing. David Serur me cito en su oficina a las 7 pm. El venia de la calle, lleg6 después de
7:30 pm. El, obviamente, no esta tan tarde, entonces... pensé me va a dar hasta las 8...8:30
por lo que dije, me voy rapido. La idea es... voy a decir lo que yo quiero, para que después
el me conteste y nos regresemos o vayamos viendo. Haz de cuenta que tu eres el Ing.
Serur...te voy a repetir lo que me acuerdo de toda la platica. En adelante: DS es David
Serur Edil y SB es Silvia Blancas Ramirez.

- SB: Entonces le dije...Ingeniero, basicamente yo quisiera hablar de cuatro temas:

El primero es que, me llaman la atencion algunas cuestiones sobre el concepto original

que se daen el 87.

En el "87, usted acufa el concepto de los segundos pisos, en este ‘87, justo después de
los ejes viales en la administracion anterior. Yo veo congruente el esquema vial que se
habia planteado desde los 50’s con las entradas regionales, los anillos viales, el
funcionamiento de algunas vialidades principales y los ejes viales, hasta ahi me parece
muy l6gico que el esquema esta definido y que plantear los Segundos Pisos como via
rapida en un primer circulo urbano para las conexiones regionales...es congruente, pero
lo que no me parece congruente es que: si usted plantea que la obra, de origen, es
autofinanciable y la viene anunciando en distintos periodos como autofinanciable, ¢ Por
gué incluye la parte oriente y la conexion con lztapalapa y Ecatepec si ya, que en ese
momento, en los ochentas, en el 87, hay toda una segregaciéon de la parte oriente de

acuerdo a los ingresos?... ese arco era dificil que fuera autofinanciable.

- DS: No...no. Mira...nunca fue un proyecto por partes, fue un proyecto integral y un

proyecto bajo un concepto de desarrollo urbano, entendiendo el desarrollo...

- SB: Ingeniero, yo he escrito sobre ese tema y el desarrollo urbano en el oriente es

contrastante.



DS: No importa que haya zonas pobres, por eso se les da infraestructura, porque de que
otra manera pueden acceder al desarrollo, entonces si una zona esté alejada o estd mal,
no por eso dices: no vamos a construir en la parte pobre, No!.

El proyecto era completo y era un proyecto que tenia caracter social.

SB: Si pero cuando es autofinanciable... es con el sentido de autopistas de cuota y ahi

no tiene la demanda suficiente que pague un délar.

DS: No, pero también tenia un sentido al hacerlo con el gobierno y con inversionistas que

debian invertir en toda la zona.

SB: Bueno el otro tema es que, usted proponia transporte exprés y en realidad en el
proyecto de los segundos pisos, no se desarrolla el concepto de transporte, y en ese
momento -vuelvo a 1987- hay una crisis del transporte... por la caida de la Alianza de
Camioneros y la creacion de Ruta 100. Entonces, no se estaba pensando en un BRT
como los que hay ahora tipo Metrobus...se estaba pensando en alguna ruta de carril

exclusivo o cual era la idea?

DS: Exclusivo no. Pero si teniamos la idea de que en un tercer carril hubiera transporte
publico mixto y que abajo hubiera bahias y escaleras para que la gente pudiera entrar y

subir y hacer viajes largos arriba, en todo ese anillo.

SB: OK me queda clara esa parte. El tema de la conectividad regional...también me
parece que esa conectividad regional funcionaria cuando estuviese completo el arco
Oriente. ¢Por qué un primer tramo estratégico del lado poniente, donde se concentra el

desarrollo inmobiliario?.

Y, paso al proyecto del 2001. ¢Qué cambios hubo?, ¢qué consideraciones hubo del

proyecto del 87 al que proponen en el 2001?

Del '87 habra que considerar el impacto de los sismos, la crisis de transporte que nos
deja sin autobuses y la explosion de transporte concesionado, la baja en la captacion del

metro, y como figura en el 2001, los APP’s, ¢ por qué no plantearlo como un esquema de
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APP’s?. Ya me dijo usted que, lo planteaba con cobro... como autopista de cuota y fue
el Jefe de Gobierno, Andrés Manuel Lopez Obrador, quien dio la instruccion de que debia
ser obra publica. Y, entonces, ¢qué se adapto6 en el proyecto? ¢ Qué prevision hubo con
relacion a ese actor nuevo que es la Asamblea, en ese momento. Con todos esos
cambios...en la movilidad y en el marco institucional... pero particularmente con el papel

gue iba a jugar la Asamblea.

DS: Pues ninguno, realmente no hay ninguno.

SB: Todo eso nos lleva a la decisién de 2001 de echar andar un macroproyecto. Ya me
dijo que es Andrés Manuel quien lo busca a usted, en aquella reunién de diciembre del
2000y que es él quien lo plantea. Pero, yo recuerdo muy bien que él (AMLO) antes habia
planteado esto, en octubre (2000) él habia hablado de tres proyectos en el Senado y, ya
ahi, citaba el tema de los segundos pisos. Cuando yo le presente el Programa Integral
de Transporte y Vialidad, Andrés Manuel ya tenia muy clara la idea de los Sp y era
primero de noviembre del 2000. Me acuerdo bien por las ofrendas del zécalo.

Cuando le presente el PITV, capté que él no tenia conocimiento urbano o regional para
entender cual es la funcion de una vialidad como el Segundo Piso, con las caracteristicas
gue tiene la Ciudad de México, porque la desconocia realmente y todavia a pesar de que

habia anunciado la obra, no habia tomado ninguna prevision.

Y le impuso de inicio, tres riesgos muy importantes al proyecto: uno, no habia prevision
presupuestal; dos, no habia prevision programatica, yo era la responsable del PITV y
claro que nunca lo incluimos, tampoco estaba en el Programa General de Desarrollo del
Distrito Federal 2000-2006; y tres, no habia un consenso interno de su propio gabinete,
particularmente de la gente de obras, que era en ese momento Buenrostro. Y, esos tres
riesgos los enfrentaba con un proyecto conceptual, porque usted le hizo una
presentacion, me acuerdo muy bien, cuando pegaron todos los planos escala 1: 10 000
y era claro que no habia proyecto ejecutivo...era una presentacion conceptual que venia
de afios atras, y que etcétera...y él lo que queria era la gran obra, yo me acuerdo perfecto
que dijo... que todos los politicos tenian una gran obra...lo que él estaba buscando era

una gran obra que lo impactara y que la gente se acordara que eso lo hizo Lépez Obrador.
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- DS: Si. Y cuando empez6 su gabinete a cuestionar la obra...un domingo (18 de octubre
de 2000). El hizo la presentacion con el Gabinete para que se quitaran los rumores.
Andrés Manuel les dijo, esto no es un “Kinder Montessori", no es para que entiendan el
proyecto, es para que se haga el proyecto.

- SB: Dados los riegos y condiciones del proyecto era evidente que no se hicieron
previsiones para una obra de esa magnitud, y lo encuentra a usted en aquella reunién
donde los presenta Graco Ramirez ...como usted dijo..Graco le dice a Andrés Manuel,
mira él es el Ingeniero que invento los segundos pisos, el de Polanco, el que andas
buscando, porque segun recuerdo Andrés Manuel solo sabia que usted estaba en
Polanco. Pero en fin, a lo que voy es que ya habian dicho que seria obra publica, pero la
solucion fue demasiado rapida. Del 5 de diciembre que Andrés Manuel la anuncia, a su
llegada que si mal no recuerdo Ingeniero fue el 20 de diciembre como su asesor. Y a
partir de su llegada, creo que se contd con un mes para implementar las cosas. El
FIMEVIC se hace de inmediato, un 21 de diciembre, cuando en gobierno son
vacaciones... Ya habian retomado una solucion, donde el compromiso era resolver todo

el tema técnico y de viabilidad en general.

- DS: Yo comencé a reunirme con Andrés Manuel y lo primero que me dijo fue: vente de
mi secretario (obras), y me rei...por cierto que nunca me la perdong, cinco afios después
me seguia diciendo. Por qué te reiste...cuando te propuse eso...Y le dije, no Andrés

Manuel.

Me ofrecié un sueldo de 60 mil pesos, eran 3 mil pesos menos que el de él, lo que le
comente era que a mi no me gustaba la parafernalia del Gobierno, sé muy bien cuales
son mis limitaciones y cual es mi asunto. Pero acepto irme de tu asesor, tengo armado

el grupo de empresas que lo van hacer, pero necesito que lo hagas en “fast-track”.

- SB: Con el holding de empresas podian hacer la implementacion, pero Ingeniero a mi
me queda claro que habia una solucibn mucho mas amplia que la técnica, que era
financiera y administrativa...de gestion y que la parte politica no la incluia. Yo creo que

fue mucho méas amplia.
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- DS: Si, lo politico no es mi tema y eso lo debia resolver Andrés Manuel. Yo me reunia
cada ocho dias con él. Veiamos la evolucion de las decisiones que se debian tomar,
incluso hubo un momento en donde la prensa me empez6 a presionar mucho y me
buscaban por todos lados. En una ocasién, se dijo uno de mis guaruras habia empujado
a la prensa, en realidad yo acompafiaba a Rioboo, pero en este momento le dije, Andrés
Manuel alguien debe manejara todo esto y es cuando mete a Claudia Sheinbaum.

- SB: Pues esta estrategia de gestién es como muchos otros proyectos: primero, con usted
de asesor; después... jala a Rioboo e ITT para el proyecto ejecutivo; después, por el
conocimiento previo de estar en SERVIMET, jalan a Carlos Heredia y él hace la primer
contratacion del proyecto ejecutivo y ademas justifica la asignacion directa, que se habia
hecho de la empresa, acepta que se incorpore personal de honorarios que era de este
grupo de empresas e incluso la compra de maquinaria y el pago de la gente de
honorarios, que son los que hacen los términos de referencia y quien hace la gestion

interna desde SERVIMET para que practicamente se contraten a ellos mismos.

De hecho, no entiendo muy bien el papel de Urzla, porque no ubico el momento en que
se sale, Urzua estuvo sustituido por SERVIMET que es la que hace la parte financiera 'y
gue después le da vida al FIMEVIC...aunque se ve su intervencion en el Acuerdo express
gue lo crea y en sus modificaciones,...Laura Itzel no participa, realmente el que participa
es Guillermo Ysusi, gpd, es realmente el que hace la gestion desde SEDUVI, y el Jefe
de Isusi. Tampoco participa Jenny (Saltiel) que después la cambian por Gardufio y la que
participa es Claudia, que es la que lleva toda la gestién del proyecto, ella sustituye a todo
el gabinete y quien coordina. Claudia no solamente se vuelve la vocera del proyecto sino
la que integra este nuevo gabinete especifico para el desarrollo de la obra. No participa
Buenrostro, sino Antonio Dovali, padre, del lado de Obras y después desde
medioambiente y su hijo, el Tofio Dovali del lado de Rioboo, y Quintero (Armando), que
estaba en la Asamblea y no tiene la fuerza suficiente. Hay entonces una estrategia
interesante, que es esta de ir haciendo los informes trimestrales que va justificando la
asignacion del presupuesto y al final da la vuelta al asunto de la prohibicién que habia
dado la Asamblea de no invertir los recursos. De hecho Andrés Manuel empieza con 500
millones reales para un proyecto con un alcance de 8 mil millones de pesos y asi lo
anuncia. Después anuncia 500 que tenia mas mil de ahorros. De los cuales aporta nada
més 800.
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DS: A mi cuando me dijo (AMLO) que tenia nada méas 800 millones, una cosa si, le dije:
lo que si vamos a hacer Andrés Manuel es que, si tu tienes 100 pesos, pues tienes que
ver para que te alcanzan esos 100 pesos, y ver que terminas y después que continte lo
demads, pero tienes 100 pesos, no como en Zaragoza que invirtieron pero nunca acaban
las obras...todo queda incompleto...al rato les llega la basura y no tienen luz y todo eso
y no terminan algo en concreto; yo no estoy de acuerdo con que se haga algo asi si no

cuentas con el recurso.

SB: Si pero la concrecion en términos presupuestales se da dos afios después que es
cuando se define el primer tramo, el alcance del primer tramo y particularmente el alcance
del distribuidor que era el enlace estratégico a nivel de comprometer la continuidad de

todo lo que seria el arco poniente del Segundo Piso.

DS: Si, en todo eso si.

SB: Primero los avances trimestrales, la inclusion en los programas y lo que legitima ex
post la obra, porque al final terminan incluyéndola en el Programa Integral de Transporte,
y no se descuida esa parte y la reconsideracién de los alcances...se hace la encuesta

etc. y se rebasa por mucho lo que se tenia previsto.

DS: De la encuesta, Luegue Camargo, empezé con el tema de la prensa, después
faltaban 800 votos y él dijo que los conseguia. Pero...cuando hace la encuesta Andrés

Manuel, rebasamos de calle lo que se pretendia.

SB: Luegue era el que estaba alegando de los segundos pisos, pero en el Congreso que
hubo en el 95, el presidia la comision de transporte en la Asamblea, y lo presentaron
como una autopista de cuota por parte de Leonardo Lazo, el Director General de
Planeacion y Vialidad. Y ahi no se opuso, €l publicé el documento. Un documento

amarillo que en algin momento le comparti a Claudia.

SB: Y, la ultima parte que queria ver con usted es, la de los incentivos y los beneficios

reales, quedandome claro que hay una reactivacion de la industria de la construccién a
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partir de ese momento, la dltima inversion fuerte habian sido los ejes viales y de ahi hay
muy poca inversion en materia de infraestructura vial y esta reactivacion la logra el
proyecto, usted dijo... me uni con la camara de la industria de la construccion y del
concreto etc. Me queda claro el aporte del proyecto, me queda que la parte tecnoldgica,
que aunque no la capitaliza usted, después da la viabilidad para que se sigan ampliando
con Marcelo y después con el propio Pefia Nieto, con OHL. Esta tecnologia nueva en
concretos, prefabricados y las ballenas.

DS: Bueno las primeras columnas se hicieron con colado en sitio, pero después se hizo

toda esta logistica de ingenieria que dio los tiempos.

SB: Me queda claro que es un aporte muy importante.

DS: Al final del proyecto regale mi trabajo pues cuando iba a cobrar, la contralora, me
dijo deme el nombre de su esposa, y sus hijos y...por ser asesor me pidieron mis datos
y hacer una declaraciéon (patrimonial) y para lo cual yo no estoy dispuesto a hacer del

escrutinio publico mis bienes. En ese momento dije, yo les reglo mi trabajo.

SB: Ingeniero pero fue un proyecto muy rapido, pues la decisiéon se toma en el 2001,
bueno los uUltimos dias del 2000, pero realmente estamos hablando del afio completo del
2001 y entre 2002 - 2003 se corta y se redimensiona y se queda uno con eso. Pero
evidentemente Andrés Manuel politicamente queria posicionarse con esta megaobra y
dejar su nombre en la historia y habia tenido ya ese juego en los tres afios, donde
politicamente se posiciond, y donde politicamente tuvo la fuerza para llevar esa parte de
la obra, pero nunca consigui6 el dinero completo, era una obra que el primer dia sabia
que costaba 8 mil millones de pesos y, su gobierno, nunca los tuvo. Se queda con ese
primer alcance y en los siguientes dos afios viene el desafuero y todo cambia. Y no
solamente hizo esa obra, hizo todo lo de Reforma, con privados, se hizo el hotel este
grandisimo, de la Torre Mayor con Aispuro. Yo leia sus discursos (de AMLO) y en la

mafana era uno con privados y en la tarde otro. Y bueno luego viene el golpeteo de Fox.
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DS: Yo hable con gentes del PRI y del PAN y les dije, no lo golpeen, porgue este cuate
est4 ayudando, vean que obras esta haciendo, vean como est4 trabajando. ...(omito un

tema no vinculado al segundo piso).

SB: Pero que gand?...Entiendo perfecto la parte de la Iniciativa privada, entiendo que
histéricamente siempre ha sido asi, pues realmente no hay proyectos desde el gobierno
que surjan y que surjan a nivel y tengan la viabilidad y la visién a largo plazo y tenga
continuidad, es muy dificil cuando se esta cambiando cada seis afios, los grupos y todo
y no hay continuidad.

De hecho tengo una hipétesis para la linea 12 Ingeniero, porgque sin duda STC ha sido la
empresa publica de mejor disefio, no me atreveria a decir que del pais, pero al menos
en materia de transporte en la Ciudad de México, no hay un disefio institucional que le
pegue al del metro y fue una propuesta de la iniciativa privada la cual trae una gestion
gue la blinda de viabilidad técnica, legal, financiera, politica, social y en ella el gobierno
es un gestor con capacidad y el suficiente nivel para ir haciendo esta contraparte donde
hay una gestion de nivel para darle viabilidad y hacer la contratacion de créditos
internaciones, hacer los pagos, etc., toda esa parte me queda clara. Y creo que ahora
Linea 12, donde hay un deterioro muy marcado de cuadros técnicos muy importante,
tampoco la iniciativa privada respondio. Ya la iniciativa privada que es ICA, no solamente

por una cuestidn organizacional sino generacional, pues ha perdido los cuadros.

DS: Bueno la calidad en la ingenieria también ha bajado muchisimo

SB: Que decir de una ICA con Bernardo Quintana, con un brazo en la academia y un
brazo en el propio gobierno, en donde si bien tienen una especialidad de mercado, que
es la ingenieria civil, después hace un holding, con empresas que desarrollan cada una

de las especialidades y todavia ahi, hay una ingenieria de primer nivel.

DS: ISTME era muy bueno, estaban las supervisoras, proveedorasy ...

SB: Pero ICA después del paso generacional se convertirse en un manejo financiero de
empresas que cotizan en bolsa, y ahi también la calidad se pierde y no es lo mismo

Quintana que el hijo de Quintana y menos el nieto de Quintana, hasta llevar a la empresa
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ala quiebra. Después de llevar los proyectos de infraestructura mas importantes del pais.
Ya que se pierden esas empresas administradas, con el soporte financiero para que el
gobierno me pueda pagar después, aguanto ese golpe, pero ya la parte de ingenieria, es
una vil subcontratacion y se pierden esos cuadros no solo en la parte privada sino en el

gobierno y este brazo con la academia que fue fundamental para ICA.

DS: Bueno DIRAC, tiene origen de la mano de Ingenieria de la UNAM, con Emilio
Rosenblueth, que fue su fundador.

SB: Entonces como quieren hacer una gestion de un proyecto integral cuando ese
fraccionamiento de funciones, de esa empresa, se dio en una etapa de ICA y por eso
ahora los problemas. Bueno mi trabajo (la presente investigacion) es de administracion
publica y por ello debo ver, este reconocimiento de los proyectos llevados a cabo por la
iniciativa privada que han sido proyectos completos y los implementa con ese vinculo el
gobierno e iniciativa privada, con vasos comunicantes y actores comunes. ICA tuvo a
Francisco Norefia, que después fue Coordinador General de Transporte, lo mismo que
Pomerenke y este Ultimo, Servando Delgado que estuvo en Linea 12. Un vinculo que en

otros paises es normal, o no solo normal sino que fortalece ambas visiones.

DS: Yo le dije a Andrés Manuel que no hablara mal de los empresarios y en el dltimo

discurso que dio...

SB: Bueno pero ya se lo habian zumbado con el desafuero Ingeniero...

DS:...Empieza diciendo esto que tu acabas de decir Silvia, que la inversion en
infraestructura impulsa el desarrollo claro que... después de dos minutos empieza con
que claro que los empresarios y los ricos y ya ahi se descompuso retomando el papel

gue siempre ha jugado.

SB: Esto es lo que no me hace sentido, entiendo el proyecto, entiendo el querer plantearlo
en diferentes escenarios, ahi estd que con Azcérraga él iba a pagar el proyecto, después

se le presenta a Camacho y a Espinoza Villarreal...
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DS: El realmente no entendi6 el proyecto y no hubo nada.

SB: Y luego Andrés Manuel lo busca a usted y bueno...pero en el sentido del marco
institucional, el marco de regulacion, la politica publica pero, usted que esta del lado en
donde se deben hacer viables los proyectos, ¢cuales son las restricciones mas fuertes

para llevar a cabo un proyecto desde ese punto de vista?

DS: Primero que no logras la atencion de los funcionarios publicos. Los funcionarios
publicos lo que tienen son intereses pero no en el compromiso con la Ciudad. Ellos tienen
otro tipo de intereses, mas de manera personal que del bienestar social, quieren llegar a
una posicion politica. Después quieren obras de lucimiento, y por ultimo no se meten a
proyectos funcionales, no distinguen cual puede ser un proyecto funcional, de fondo. Que
si sirva un proyecto, o se confunden con muchos proyectos que les venden y no tienen

la capacidad como para identificar buenos proyectos. Y aparte, hay muchos intereses.

SB: Entonces, ¢ Cual seria la parte de la solucién? o usted, ¢qué haria con el gobierno

para mejorar las cosas?

DS: Hay tres elementos que son una garantia para los proyectos. Primero: la Academia,
una academia con pragmatismo, una academia que de elementos técnicos; segundo, los
politicos...que tengan conocimientos técnicos, donde vas a encontrar un politico que te
entienda lo que implica el proyecto, no tienen los conocimientos técnicos para entender
los beneficios reales; y la iniciativa privada, obviamente tiene intereses financieros y
abusan de los intereses financieros y no ven el interés de la Ciudad. Asi que el politico
debia acercarse al lado técnico y la iniciativa privada deberia ver esa parte financiera no
verla aislada sino con el desarrollo de la Ciudad, eso complementaria a ambas partes

para poder interactuar mejor.

SB: Gracias Ingeniero Serur.

DS: Silvia...vamos a seguir platicando.
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