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Introduccioén

Una estudiante sale de su hogar en el oriente de la Ciudad de México. Se dirige a
una estacion del Metro en la linea A. Filas para recargar tarjeta o comprar boletos.
Son las cinco y media de la mafiana, el tren va saturado incluso en la seccion
reservada para mujeres. Es temprano y ya hay vendedores ambulantes. Llega a la
estacion terminal Pantitthin y hace el transbordo hacia linea 9. Las escaleras
eléctricas estan apagadas. En la correspondencia, hay cierre de pasillos para
dosificar el ingreso de usuarios que llevan la misma direccion. Minutos después,
llega al andén donde se arremolinan las personas para entrar. A su maxima
capacidad, el tren avanza, no sin antes ver como un tren vacio se retira primero; en
la estacion Chabacano baja, un poco, el nimero de usuarios. En Centro Médico son
miles de pasos los que se escuchan para cambiar a la linea 3, mientras algunos
locales comerciales empiezan a abrir. El retraso en el recorrido del “material
rodante”, hacen de los pasillos un hormiguero. Varios minutos después, el tumulto
impulsa a la estudiante al interior del vagon, mientras que personal del Metro y
policias empujan para cerrar las puertas. En el vagdn, se ven anuncios para prevenir
el acoso y abuso sexual, y mensajes para cuidarse de carteristas. Al llegar a la
estacion Universidad, corre a la escalera (donde no pocos resbalan en sus

peldaios) para entrar a Ciudad Universitaria.

Esta historia es solo una de los millones de pasajeros que diariamente viajan en el
Metro de la Ciudad de Meéxico. La estudiante del relato vive en Ciudad

Nezahualcoyotl y su destino est4 en Ciudad Universitaria. Un recorrido de varios



kilbmetros que cuesta (al menos en 2021) cinco pesos y se realiza en poco mas de
una hora, que ilustra la realidad del servicio hacia la tercera década del siglo XXI.

El transporte es un aspecto determinante en la vida citadina. Visto como un
fendbmeno en el &mbito de la accién gubernamental, la dindmica interna de la
organizacion, denominada Sistema de Transporte Colectivo (STC), asi como el
contexto actual y su devenir histérico permiten dar luz respecto a la consecucion del
objetivo con el que esa empresa fue creada, y de las metas u objetivos intermedios
gue se le han asignado en medio siglo de operacion y cuyos efectos viven millones

de usuarios dia a dia.

El trabajo de investigacion intitulado, Las organizaciones gubernamentales y el
transporte metropolitano: analisis organizacional del Sistema de Transporte
Colectivo en los aflos 2000-2018, pretende acercarse a entender la complejidad en
la que operan los servicios publicos prestados a través de las organizaciones

gubernamentales, en este caso, el Sistema de Transporte Colectivo.

El objetivo principal de la investigacion consiste en analizar el Sistema de
Transporte Colectivo en el periodo 2000-2018, a través de la perspectiva de cambio
organizacional, con la finalidad de comprender las particularidades de su dinamica
y aportar elementos que permitirian incidir en las perspectivas de la organizacion

como medio de transporte metropolitano.

En tal sentido, se plantea la necesidad de saber cuales son los aspectos
organizacionales que influyen en el Sistema respecto de la operacion y desarrollo
de la red en el periodo 2000-2018. Una respuesta a ello conforma la hipétesis
orientadora del trabajo, misma que establece que la operacion y desarrollo de la red
del Sistema de Transporte Colectivo en el periodo corresponde a un cambio

organizacional poco planeado y mayoritariamente adaptativo y accidental.

Las organizaciones emergen de un acto formal (Ley, Decreto, Acuerdo o
Reglamento); después, la dinamica de los procesos, la especializacion, los recursos
y el factor humano, hacen que adquieran una “vida propia” en donde aparecen

contradicciones, intereses, aspiraciones, no solo internas sino también externas. De



ahi que se entiendan las organizaciones como construcciones flojamente acopladas

y en movimiento, lo cual encierra un conjunto de cambios.

Los procesos de cambio implican la interpretacion e intencion de actores con poder
al interior de las organizaciones, lo que representa ventajas o elementos de interés
en un proceso de negociacion; en el caso concreto, la operacion, los recursos y las

perspectivas del STC.

En las organizaciones gubernamentales, las reformas repercuten en los procesos,
y en la dinamica de las mismas. EI STC se cre6 como un organismo publico
descentralizado con el objeto de construir, operar y explotar un tren rapido con
recorrido subterraneo y superficial para el transporte colectivo del Distrito Federal,

principalmente en la Ciudad de México.

Dado el contexto en el que surge, su creacion estuvo orientada a satisfacer la
necesidad de movilidad en una ciudad en crecimiento acelerado, en una dindmica
metropolitana. La region del Valle de México, a mediados del siglo XX, experiment6
un crecimiento demogréfico abrupto y cadtico, que se tradujo en la expansion de los
asentamientos urbanos en zonas irregulares, zonas de riesgo, necesidades de
provision de servicios publicos de toda gama, de interés particular para esta
investigacion, la provision de trasporte publico.

La creacion del STC se orientd a organizar y establecer un sistema de transporte
seguro, rapido y comodo, con capacidad de atender las necesidades de la poblacion
del Distrito Federal (ahora Ciudad de México). Ademas de contribuir a la mitigacion

de la saturacion de las vialidades.

De la situacion que llevé a su creacion a las condiciones en las que actualmente
opera (retrasos en el servicio, saturacion de pasajeros, fallas técnicas y de material
rodante, accidentes, comercio informal e inseguridad), existen cumulos de ideas,
proyectos, buenas voluntades e intenciones.

Originalmente, el organismo se vincul6 fuertemente a la administracion del Gobierno

Federal, a través del Departamento del Distrito Federal y su Regencia, observable

10



a partir de la conformacion de su Consejo de Administracion. Situacion que cambio
determinantemente tras la reforma de gobierno del Distrito Federal en los afios de
1990, cuando la representacion del Gobierno Federal se diluyd e incorporo,
discursivamente, la participacion del Gobierno del Estado de México en el mismo

Consejo de Administracion.

La importancia del STC como medio de transporte en el Valle de México y su
expansion hacia el Estado de México otorgd una mayor fuerza politica a los actores
internos. Destaca, entre ellos, el caso del Sindicato Nacional de Trabajadores del

Sistema de Transporte Colectivo.

La complejidad financiera y técnica de las organizaciones gubernamentales es sin
duda un ingrediente importante de las decisiones sobre la dotacion de servicios
publicos. Sin embargo, la funcionalidad de las mismas se encuentra influida por un
espacio interno y externo que impacta en la capacidad de resolver los problemas

organizacionales y con esto problemas publicos.

Concretamente, se pretende analizar la operacion y desarrollo de la red del STC a
través de los procesos de cambio organizacional experimentados. Esos cambios
desataron un conjunto de decisiones y conflictos al interior de la organizacion.
Situacion que se refleja en decisiones y modificaciones en sus instrumentos de

planeacion institucional (programas y planes maestros).

Es relevante comprender cdmo, a la par de los procesos de cambio, se generan
conflictos en la organizacion, qué actores participan y qué medidas se consideran
necesarias para mitigarlos e impulsar la viabilidad del Sistema de Transporte

Colectivo como un medio de transporte sostenible de caracter metropolitano.

La delimitacion temporal del trabajo se ubica en el siglo XXI, sin que ello signifiqgue
soslayar eventos de gran relevancia que acontecieron en el Ultimo cuarto del siglo
anterior. En especial, la reforma politica del Distrito Federal, de los afios de 1990,
gue antecedi6 a su constitucibn como entidad federativa de la contemporanea
Ciudad de Meéxico.
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La investigacion plantea una visién analitica sobre el contexto organizacional,
particularmente en lo relacionado con el ambito socio-técnico y politico- cultural
propuestos por Ramid (2002: 6), a partir de la comprension e interpretacion del
proceso de cambio en el Sistema de Transporte Colectivo. En tal sentido, se
analizan las dimensiones organizacionales del contexto, objeto de la organizacion,
actores, estructura y relaciones laborales, planes y programas Yy recursos
financieros. La investigacion emplea una estrategia de analisis organizacional, a
partir del andlisis documental de programas y normas institucionales, de andlisis de
datos, ademas de larealizacion de entrevistas semiestructuradas para actores clave

de la organizacion.

El trabajo se divide en cinco capitulos. El primero de ellos aborda el fendmeno del
cambio en las organizaciones gubernamentales, desde una perspectiva conceptual.
Se hace una revisién a los elementos tedricos del gobierno y la administracion

publica, en donde se destaca su perspectiva organizacional.

En el segundo capitulo contempla el apartado metodoldgico del trabajo, integrado
por el objeto de estudio, en este caso el STC; el tipo de investigacion que se plantea;
las fuentes de informacion a emplear, las técnicas y herramientas para el analisis
de dicha informacion; asi como la pregunta de investigacion e hipotesis.

En la tercera seccion se aborda el cambio en el transporte publico de pasajeros
metropolitano. Para ello se estudia la relacion del transporte publico y el desarrollo
de la ciudad. Al efecto, un punto clave en este proceso se encuentra en la aparicion
del STC, como empresa publica, en 1967. Ante ello, la vida de la capital tiene un
momento crucial, que marca un antes y un después, y se refleja en la propia
integracion del capitulo. Asimismo, se analiza el origen y desarrollo del STC desde

sus condiciones hacia la tercera década del siglo XXI.

El cuarto apartado se aboca a sefialar los principales indicadores de operacion del
STC, como son: afluencia, kilometros recorridos, pasajeros transportados y energia
por pasajeros y kildbmetros recorridos. Se detallan los resultados de operacion del

Sistema hacia 2018, asi como incidentes relevantes. Se describe la infraestructura

12



con la que cuenta el STC, obra civil y material rodante y finalmente se realiza un

andlisis sobre su relevancia a partir de la Encuesta Origen-Destino 2017.

El quinto capitulo tiene por propdsito realizar un analisis organizacional del STC a
través de la perspectiva de cambio organizacional desde el &mbito socio técnico y
politico-cultural mediante las siguientes dimensiones utiles al efecto: el contexto, los
actores, la estructura organizacional, los planes y programas del organismo, la
cuestion financiera y la dimension laboral con la finalidad de comprender los
problemas de la organizacion, contextualizando los mismosy establecer una serie
de consideraciones entorno a la organizacion como medio de transporte masivo

relevante para la metropoli.

Finalmente, es un compromisoy un deber agradecer al sinodo y a los lectores de
versiones previas de este documento, que con sus comentarios, observaciones y
correcciones han fortalecido la calidad de esta investigacion. A cada uno de ellos,

muchas gracias.
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Capitulo 1: Las organizaciones gubernamentalesy el cambio

Las organizaciones son el andamiaje estructural por y para la vida en sociedad,
conformadas por la agregacion de individuos y con la intencion de establecer un

orden particular, apelando al logro de fines concretos.

Las organizaciones crean el espacio en el que convergen intereses, propositos,
acciones y recursos encausados a la satisfaccion de necesidades grupales, pero
también personales. Conforman un conglomerado que, si bien brinda estabilidad a
la accion colectiva, no pueden comprenderse como entes meramente estaticos o
monoliticos; por el contrario, son espacios sumamente complejos, diversos y

dinamicos, merecedores de estudio.

La intencidén que se persigue en esta primera parte del trabajo consiste en exponer
la naturaleza y peculiaridades de las organizaciones, especificamente de las
organizaciones gubernamentales. Este tipo de organizacion, que involucra a la
administracion publica y se ocupa del quehacer gubernamental, demanda un
tratamiento analitico concreto que considere el contexto social e histérico en el cual

se desenvuelve, asi como la complejidad de su dindmica interna.

Para lo anterior, se parte de la idea de gobierno y administracién publica como un
conjunto de organizaciones inmersas en un contexto institucional. Se realiza una
breve revision conceptual del gobierno y la administracion puablica, para
posteriormente abordar el vinculo de la teoria de la organizacion al andlisis de éstos

aspectos y sus aportaciones al cambio organizacional.
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1.1 El contexto organizacional del Gobierno y la Administracion Publica

La idea de Gobierno tiene una larga tradicion en la historia de las ideas politicas, la
cual puede encontrar sus raices en las civilizaciones clasicas: Grecia y Roma.
Desde el siglo IV antes de nuestra era, Aristoteles (2006), en su obra La Politica,
identifico tres formas puras de Gobierno: la monarquia, que es el gobierno de un
Rey; la aristocracia, que es el gobierno de un grupo selecto considerados como los
mejores; y la politéia, identificado como un gobierno mixto, de ricos y pobres,
interesados en el bien comun. También definié tres formas impuras: la tirania o el
gobierno de una sola persona; la oligarquia, relativa al gobierno de unos cuantos
obedeciendo al principio de riqueza; y, la democracia que es el gobierno de un grupo
de personas, no enfocados en el bien comun, sino en el despojo de los ricos. Esta
tipologia obedece a la orientacion con la cual se ejerce el poder, es decir, el bien

comun o el interés personal y las personas que lo detentan.

Por su parte, Cicerdn (1993) en el afio 53 antes de nuestra era, planted tres formas
de gobierno. Cada una de ellas, sibien no perfectas, tolerables: la primera concentra
la autoridad en un solo hombre denominado Rey; la segunda concentra la autoridad
en un grupo escogido de personas que representan la aristocracia; y, la tercera

concentra el poder en manos del pueblo.

Del gobierno también se ha hablado como forma de ejercicio del poder. Rousseau
(2012), en 1762, identific6 al gobierno como aquel cuerpo intermedio entre los
subditos y el soberano en relacion causal, encargado de la ejecucion de las leyes y

el mantenimiento de la libertad politica y civil.

Para Montesquieu (2012), el Gobierno es una manifestacion del poder. Sin
embargo, el poder no debe ser concentrado y ejercido por una sola persona o grupo,
ya que en las naciones en las cuales eso tuvo lugar, el resultado fue el despotismo.
Por ello, abog6é por la doctrina de la division de poderes que se basa en la
separacion del poder publico en tres funciones basicas: el poder legislativo, que
hace las leyes o deroga las existentes; el poder ejecutivo, que hace la paz o la

guerra, envia y recibe embajadas, establece la seguridad publica y prevé las
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invasiones; y el poder judicial, que castiga los delitos y juzga las diferencias. Esta
division, son formas de control sobre el ejercicio del poder independientemente de

la forma de gobierno que se establezca, sea republica, parlamento o monarquia.

Afos después, en el pensamiento politico y administrativo posteriores a la
Revolucién Francesa, la idea de gobierno adquiere renovadas cualidades
humanistas. Un ejemplo de ello se encuentra en quien es considerado padre
fundador de la ciencia administrativa, Jean Jaques Bonnin (Sanchez, 2020: 48).
Para el autor francés, el gobierno es “la autoridad creada para dar movimiento al
Estado (cuerpo politico) y una direccion comun a todos los individuos para la
ejecucion de las leyes” (Guerrero, 2000: 168).

Durante el siglo XIX, la conformacién del Estado Nacién moderno, la revolucion
industrial y el desarrollo de las sociedades establecen otros parametros de

entendimiento de la funcion de gobernar.

Una corriente de pensamiento, con una orientacion mas pragmatica respecto a la
funcion de gobierno, se encuentra en la escuela anglosajona. En particular, Wilson
establecio que, “la administracion es la parte mas obvia del gobierno; es éste mismo
en accion; es el aspecto mas visible del gobierno, el ejecutivo, el operativo; y es, por
supuesto tan antigua como él mismo” (1980:276). Sobre la misma linea esta la
visibn de Goodnow (1980:241), quien encontr6 en el gobierno a la Unica
organizacion a la cual puede conferirse el empleo de la fuerza fisica en tanto,
organizacion del Estado. Desde otra perspectiva, para Norberto Bobbio (1991:743),
el gobierno puede ser comprendido, en un sentido corriente, como el grupo de
personas que en una determinada sociedad ejercen el poder politico, fijando la

orientacion de la misma.

En estas definiciones se percibe al gobierno como un ente monolitico. El gobierno
parece caracterizarse por ser una gran organizacion con fines plenamente
convenidos y compartidos, que carece de contradicciones y consta de una plena
unidad y legitimidad en funcion a su orientacion hacia el bien del conjunto social. No

obstante, durante la segunda mitad del siglo XX esa visiébn monolitica del gobierno

16



es cuestionada. El entendimiento estético de lo gubernamental poco aporté al
entendimiento del funcionamiento de los procesos, las relaciones, los intercambios,
la dinAmica interna. Sobre esas ideas de gobierno, surgen visiones como la de
Allison (1988:132), quien concibe al Gobierno no como un ente monolitico, “sino una

constelacion de organizaciones aliadas de manera difusa”.

En el campo de la administracion publica, varias corrientes han forjado su campo
de estudio. Los origenes de la administracion publica comprenden fuentes diversas,

gue van desde la tradicional escuela europea a la anglosajona de la administracién.

Dentro de la primera, tal como se ha referido, Omar Guerrero (2000:X) encuentra
las raices de la administracion publica en Bonnin. Sin embargo, a medida que las
sociedades, influidas por la industrializacion, se convierten en civilizaciones
complejas, el estudio del fendbmeno administrativo alcanza otros grados de
madurez. Es de ahi que Max Weber se interesa en la burocracia como fendbmeno
politico y administrativo. Y también de ahi se propicia el surgimiento de autores
esenciales en la tradicion norteamericana, entre ellos Woodrow Wilson. Es en esta
corriente donde la administracién publica incorpora, se nutre y produce nuevos

aportes a la Teoria de la Organizacion.

Ejemplo de lo anterior es Dimock, autor que en 1937 afirm6 que, “la administracion
publica dentro de un Estado democratico es una organizacion compleja, porque
tiene deberes publicos, y no le concierne solamente la eficiencia” (Guerrero, 2000:
221). Es decir, hay otros fines en la administracion publica. Existe una dinamica
compleja al interior de las organizaciones gubernamentales para atender los fines
del Estado. Es de esta forma que, Sanchez Gonzales (2001:122) define a la
administracién publica como una actividad dinamica y en movimiento constante, que

contribuye al cumplimiento de los objetivos del Estado.

Entre las diferentes formas de entender al gobierno y la administracion publica, los
contenidos sufren una serie de encuentros y desencuentros. El entendimiento del
fendmeno administrativo como una cuestion eminentemente técnica derivo en el

desarrollo de sendos estudios sobre la dicotomia de politica y administracién. Pese

17



a ello, autores como Dwight Waldo y Paul Appleby establecieron que ambos
mundos conviven. De hecho, este segundo autor llegaria a indicar que “la sangre
de la administracion es el poder’, en cuanto a que los procesos de las
organizaciones gubernamentales son procesos politicos (Appleby, 1949, citado por
Bafion, 1997: 25).

Por su parte, Marshall Dimock enunciaba que el campo de la administracion publica
era muy complejo en virtud de que, “tiene relacion con los seres humanos, sus
actitudes y tradiciones, los intereses antagonicos y una extensa diversidad de
situaciones sociales” (2009:115). Los intereses particulares y el poder inmerso en
los procesos que ejecutan las organizaciones gubernamentales son campo fértil
para los conflictos representados por una constante lucha de intereses entre actores
internos 'y externos, asi como por la obtencion de recursos, siendo ésta la

manifestacion mas clara del poder que ostentan.

El marco en el que actualmente se desarrolla la administracion publica impacta
incrementalmente en las perspectivas plurales que han brindado un impulso
importante a los procesos y el contexto organizacional (Tamayo, 1999). En este
sentido, destaca que, “la accion administrativa tiene lugar en un contexto

organizacional” (Harmon y Mayer, 1999: 56).

La accion administrativa se circunscribe a contextos organizacionales, es decir, a
organizaciones gubernamentales que, de acuerdo con Arellano, se definen como
“criaturas sociales y humanas (...), construcciones flojamente acopladas, afectadas
politicamente, duales en su esencia (creadas con base en la normatividad, pero que
pronto adquieren vida propia, respondiendo a su contexto), tironeadas por intereses

externos e internos” (Arellano, 2010: 62).

Sobre ese punto, Weick (2009:98 - 99) sefal6 una serie de ventajas y desventajas
asociadas con el acoplamiento de las organizaciones, entre ellas:

» La permanencia de algunas partes de la organizaciébn con base en la
disminucion de la probabilidad de que éstaresponda a los pequefios cambios

del ambiente, sin que ello, sea determinante para la perpetuidad de estas
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partes u otras y la negativa a que las innovaciones adquieran un espacio en
la organizacion.

» La deteccion sensible, es decir la capacidad de los distintos elementos de la
organizacion a la percepcion de las cosas a partir de la heterogeneidad e
independencia de los elementos.

» La adaptacion localizada, lo que significa que cualquier elemento de la
organizacion puede adaptarse a su espacio sin que esto signifique la
afectacion a todo el sistema,;

» La capacidad para retener un mayor nimero de mutaciones e innovaciones
a raiz de la singularidad y diferenciacion de los elementos de la organizacion;

» Una falla en un elemento no necesariamente afecta al sistema en lo general,
sino, que existe la capacidad de desprenderse de dicho elemento y que la
falla se cierre;

» La libre determinacion de los actores en las organizaciones flojamente
acopladas también es una ventaja y desventaja para ella, es decir existe un
mayor margen de discrecionalidad,

» Por, ultimo, una organizacion flojamente acoplada puede representar un
costo mayor 0 menor para su funcionamiento de acuerdo con el nivel de

coordinacion.

Uno de los aspectos observables en la caracterizacion de Weick, es la posicion de
la organizacion ante los procesos de cambio, al considerar que, “el cambio en
sistemas débilmente acoplados es continto” (1982:390), tal como sucede en las

organizaciones gubernamentales. En refuerzo de esa idea:

“Las organizaciones gubernamentales son organizaciones que nacen predeterminadas en sus
fines, su estructura y sus formas de funcionamiento. Sin embargo, como constructos sociales
organizados, tienen su contexto particular, generan su propia l6gica de accion, sus actores se
desarrollan en esquemas de interaccion, juegos y luchas de poder, con una especificidad
propia. Se crean ademas ciertas tradiciones, mitos, simbolos, rituales y creencias que dan un
significado diferente y propio a cada organizacion” (Cabrero, Arellano y Amaya, 2000: 138).

La pertenencia a una organizacion gubernamental no ofrece, de forma automaética,

una entrega total, absoluta y acritica a la manifestacion de esos propdsitos
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gubernamentales. La administracion publica puede ser comprendida mas alla de los
aspectos visibles (como inversion de recursos, procesos, normas y provision de
bienes y servicios), también como un conjunto de contradicciones y conflictos
internos. En ese contexto, “el gobierno puede ser visto como un conjunto de
organizaciones”, en dénde “su actuacion, idealmente, no puede ser heterogénea,
auténoma, sino que forma parte de una red compleja”, de esta forma, “el gobierno
es una red de organizaciones con pretensiones, nunca alcanzadas pero requeridas

como principio de existencia” (Arellano y Cabrero, 2000: 7).

La administracién publica, desde la perspectiva organizacional, se allega de
aquellos elementos organizacionales que provean condiciones comodas para el
control y ejecucion de los recursos publicos, lo cual brinda dinamismo y efectividad
al aparato burocrético para atender las demandas ciudadanas formuladas al
gobierno (Vergara, 1993: 119).

Lo anterior significa que, en la actualidad, se reconoce la complejidad de las
relaciones que se dan no solo entre gobierno, agentes econémicos, sistema politico
y sociedad, sino también al interior de las organizaciones gubernamentales. Las
organizaciones Yy, especialmente, las organizaciones gubernamentales, son
permeadas por el factor politico. De ahi que resulte pertinente la comprension de lo

gue es una organizacion.

1.2 ¢Qué son las organizaciones?

Un fendmeno fundamental y clave de la vida en las sociedades contemporaneas lo
constituyen las organizaciones. Las organizaciones se encuentran presentes en las
distintas esferas de lavida de los seres humanos: “hacemos, aprendemos, jugamos,
trabajamos, nos relacionamos y morimos en y através de organizaciones” (Arellano,

S. F.: 748). Y comotales, en ella suceden expresiones de poder.

De acuerdo a Crozier y Friedberg, las organizaciones son obras creadas por seres

humanos, por lo cual resulta importante verlas “no como una circunstancia natural
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cuya existencia seria evidente, sino como un problema por explicar’ (1990:18), de
ahi que las definan como “un universo de conflicto, y su funcionamiento el resultado
de los enfrentamientos entre las racionalidades contingentes, mdultiples y
divergentes de actores relativamente libres que utilizan las fuentes de poder de que

disponen” (Crozier y Friedberg, 1990:77).

Las organizaciones se caracterizan por conformarse a partir de la agregacion de
individuos, en las cuales se contraponen intereses, propositos y en donde la

estabilidad no se encuentra garantizada (Coronilla, 2004: 99).

Es relevante la comprension de las organizaciones como poseedoras de elementos
basicos y distintivos que deben ser considerados al estudiarlas. El primero de ellos
es entender a las organizaciones a partir de las interacciones que los individuos
establecen al interior de ellas, lo cual supone la existencia de limites o fronteras. Es
decir, las organizaciones se conforman a partir de un conjunto o0 grupos de
individuos, estableciendo un sentido de pertenencia y por consiguiente de exclusion
respecto a otros individuos. El segundo corresponde al sentido de orden, que
supone que las interrelaciones y patrones no son producto de la espontaneidad,
sino que se encuentran determinados por la misma organizacion; y el tercero, se
refiere a los principios de autoridad, jerarquia y division del trabajo (Hall, 1996: 30).

Para Appleby (1967:30), si bien es cierto las organizaciones guardan similitudes
entre si, también debe considerarse las particularidades de cada una, respecto a
estructura, funcion, magnitud, recursos, direccion, tiempo, lugar y medio. Mientras
gque para Amitai Etzioni, “las organizaciones son unidades sociales (o
agrupamientos humanos) construidos y reconstruidos de forma deliberada para
buscar metas especificas” (1991:3), caracterizadas por la division del trabajo, el
poder y la responsabilidad; por lo cual, resulta indispensable la concrecion y control
de esfuerzos ademas de los cambios o restructuraciones necesarias para el logro

de los fines.
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Las definiciones anteriores suponen que los objetivos y metas forman parte esencial
de las organizaciones al establecer los limites de su accion, pero también éstas

responden a dinamicas internas particulares y contextos que las influyen.

Las organizaciones, al ser formulaciones humanas, pueden ser entendidas como
criaturas que adoptan una determinada estructura y personalidad, que caracterizan
su dindmica; influidas por el contexto o el ambiente, lo cual aporta a sus cualidades

la capacidad de adaptacion y respuesta al mismo.

El ambiente organizacional, se conceptualiza como el ente (o entes) que existen al
exterior de la organizacion. Por tanto, el ambiente se compone de todos los
fendmenos externos a la organizacion, pero con fuerte influencia en ella (Lara, 2004:
13-14). El ambiente es fisico, cuando se refiere a las condiciones naturales,
climaticas y espaciales en las cuales nace y se desarrolla una organizacion, es
social, cuando en éste convergen agentes reguladores, de competencia y presion
gue finalmente también incide en las oportunidades o limitantes que puede enfrentar
la organizacion (Hall, 1996: 103).

Si bien el contexto al interior de las organizaciones y su ambiente son elementos
importantes para su estudio, es relevante la disertacion que hace Fligstein
(2001:385) al considerar que el funcionamiento de las organizaciones involucra tres
contextos a los cuales denomina esferas institucionales: Estructura y estrategia; el
campo organizacional; y, el Estado. “Estos son los escenarios donde se crean las
reglas, ocurre la accion significativa, se dan las relaciones de poder y se establecen
formas concretas de organizacion social. Las reglas abarcan definiciones comunes
de la situacion que limitan y conforman la conducta de los actores” (Fligstein, 2001:
385).

El primer contexto se refiere a la organizacion como tal, en el cual se incluyen los
objetivos, las estrategias o metas, la estructura de la organizacion, los elementos
tecnoldgicos y ambientales que establecen la fuente de poder, pero también los
limites de la accidon organizacional. En este nivel son de suma relevancia los

recursos disponibles para el cumplimiento de los objetivos, asi como la autoridad
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formal e informal existente. La primera relacionada con la posicién que se establece
a partir de la jerarquia en la organizacion, y la segunda referente al poder y
experiencia de ciertos actores que les permite actuar y ejercer influencia en el

manejo de los recursos (Fligstein, 2001: 386).

El segundo contexto se relaciona con el campo o sector al cual pertenece la
organizacion, es decir el conjunto de organizaciones relacionadas entre si a partir
de la dependencia expresada en legitimacion, competencia o la cooperacion
(Fligstein, 2001: 386). La relacion entre sus similares o con quienes tiene
vinculacion. El tercer contexto es identificado como el institucional, esta relacionado
con la interacciéon que hay con el Estado. “El Estado es un conjunto de
organizaciones”, y principalmente, “el Estado en realidad puede establecer las

reglas del juego para cualquier campo organizacional” (Fligstein, 2001: 387).

En consecuencia, las organizaciones se constituyen por una serie de dimensiones
fundamentales (objetivos, estructura, recursos, procesos y entorno), articuladas en
tres ambitos (ambito socio técnico, &mbito politico cultural y d&mbito de control y
mejora) (Ramid, 2002: 2-6)

Asi, “el estudio de las organizaciones aparece como uno de los campos analiticos
mas importantes de las ciencias sociales, no solo por la trascendencia del objeto de
estudio, sino por las alternativas analiticas de explicacion” (Arellano, S. F.: 752). Lo
cual ha derivado en el desarrollo de diversas corrientes tedricas que abonan a la

comprension de las organizaciones.

1.3 Los fundamentos tedricos de las organizaciones

Para Tamayo, “la teoria debe dar explicacion rigurosa del pasado y el presente, asi
como predicciones méas o menos confiables del futuro. También se puede entender
que cualquier teoria puede ser alguna construccién intelectual que permite

comprender el sentido de determinada situacion o de un problema” (1999:9).
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Respecto a las organizaciones, son varias las disciplinas que las han abordado, lo
cual hace de la teoria de la organizacién, “un espacio disciplinario sui generis en las
ciencias sociales y con caracteristicas muy particulares”, el cual “puede definirse
como una teoria de alcance medio”. Por lo tanto, “su intencion se centra en realizar
estudios sobre fendbmenos particulares, pero al mismo tiempo, trascendentes e
importantes” (Arellano, S. F.: 748).

La teoria de la organizacion también puede concebirse como una “disciplina-
frontera” que genera “hibridos” metodolégicos, esto al tocar “los limites de estudio
de multiples disciplinas formales” (Arellano, S. F.: 749). Al efecto, es preciso
considerar que no existe una Unica teoria de la organizacion, sino mas bien un vasto

espectro de aportes tedricos (ver cuadro 1).

Cuadro 1: Corrientes Representativas de la Teoria de la Organizacién (1 de 3)

Corriente

Autores

Enfasis

Perspectivade la

organizacion

Teoria Taylor, Orgar)izacién ra_(,:ional del trabajo. o _
clasica Fayol, Estudio y SO|l_,l,CIOn de_problemas en La organizacion racional
de la Gilbreth, la organizacion derivados de la | En las y formal es la Unica capaz
dministrac | Gulick y pr_o<_jucc_|on. ) _ tareas de garqntlzar la maxima
a Urw ick Eficiencia a través del estudio de los prosperidad.
lon rwic tiempos y movimientos.
Empleo de los principios del analisis
Weber, funcio_nal_ al estudio de |las
Merton, organizaciones. En la La organizacion se basa
Selznick, Planteamiento de una estructura de | estructur en supuestos racionales y
Teoria Gouldner, control, . basada en el a formales, se estructura de
burocratica | Blau, Scott, lzsgt:lbl'?;g;igtlo de la autoridad manera tal que se pueda
B_endlx, Modélo organizacional regido por cumplir una funcion para
?:/Ilch(_els y leyes impersonales. cada componente.
rozier Andlisis de las desviaciones
funcionales.
Admmlstrauon de grupos Consideracién  de  la
Escuela de | Mayo, informales. En las Y
R - - organizaciébn como un
las Follet, Humanizaciéon de la administracion. personas . ial
relaciones Roethisber | Estudio de procesos grupales en S|ster_na_ soci,
humanas y Dickson contextos laborales. constlt_wdo”po_r roles.
Influencia de las normas grupales. Organizacion informal.
Rasgos y tipos de liderazgo.
Woodw ard, .

. Lawrencey Hementos determlnarjtes_ de la Las ven sometidas a la
Teoria de Lorsch, esFructura de las organizaciones. En gl necesidad de responder a
las Burns, EX|sten_c!a de una reIaC|or_1 funcional | ambiente las exigencias que les
estrgcturas Stalker, dgtermnlsta entr_e_el ar_nblente y las impone el ambiente.
contingente Thompson telzcnlcas f_admlnlstratll\/as y tpara Sistemas abiertos
S y el Grupo gcz?nzar eficazmente los objetivos cerrados.

Aston e la organizacion.
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Cuadro 2: Corrientes Representativas de la Teoria de la Organizacién (2 de 3)

Corriente

Autores

‘ Enfasis

Perspectivade la
organizacion

Andlisis centrado en el individuo con

Sistema social,
cooperativo-racional  en

Simon, todas sus necesidades e intereses. En las donde I'Qs procesos  de
Escuela del Barna_rd, Analisis de los mecanismos de | PE'SOnas | percepcion de _ _Ia_ls
?noignﬂgrta' g?r/tns’ y decisién que originan las acciones 2glrj1a(|:c;2nilserréntroascmcﬁglvlg
March dentrq . dei un contexto que permiten entender y
organizacional. explicar ol
comportamiento  humano.
Se considera que la
motivacion es el factor
Disefio de estructuras que determina la
organizacionales flexibles y productividad, ya que
adaptables a los nuevos esquemas solo un empleado
Argyris, de produccioén. En las motivado y con
N Maslow , Desarrollo de esquemas que | personas | posibilidades de
ulev_as Herzberg y | permitieran evitar las secuelas colaborar es un empleado
Le aciones Tannem- negativas del trabajo en las dispuesto a cooperar.
umanas baum y | organizaciones partiendo de Ila Las estructuras de las
Likert consideracion de las necesidades organizaciones deben ser
humanas. flexibles y participativas,
Desarrollo de estructuras capaces de permitir el
participativas. logro de la
autorrealizacion de los
trabajadores.
Las fuentes de poder dentro de la En las organizaciones la
organizacion se pueden ubicar en la fuente de poder esta dada
autoridad formal, las leyes vy por el grado de
reglamentos, el control de los conocimiento técnico.
procesos de decision, el control del La organizacion es una
conocimiento y la informacion, la estructura de poder que
capacidad para tratar con la supone la participacion
Clegg y | incertidumbre, el control de la activa de actores en
Andlisis  del Dunkerley, Fecnologia, Ias. ' alianzas relaciones de intercambio
poder y el Pfeffer_, mter_perso_n,ales, e_I simbolismo y la | En las de _acuer_do con el grado
discurso S_alan2|_ck, manipulacion de |dea_s 0 el mismo | personas | de incertidumbre que son
o DiMaggio y | poder del que ya se disponia. capaces de controlar.
organizacion U . ; .
al Powgell, Las formas |_nst|tuuonale_s actian E>_<|sten cpallc!ones y
Crozier y | como mecanismo mediante los alianzas al interior de las
Friedberg cuales el poder puede @ ser organizaciones que
alcanzado, rutinizado y disputado. movilizan regimenes
Existen  procesos micropoliticos disciplinarios particulares,
mediante los cuales el poder puede y que proveen una
alcanzar y motivar los regimenes perspectiva bottom-up

establecidos y a las estructuras de
dominacion mediante las cuales se
gobiernan.

mas que top-down en las
préacticas
organizacionales.
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Cuadro 3: Corrientes Representativas de la Teoria de la Organizacién (3 de 3)

Perspectivade la
organizacion

Corriente Autores ‘ Enfasis ‘

La organizacion actla
como un sistema

Considera un proceso ecoldgico, abierto, inmersa junto
donde el ambiente selecciona con muchas mas en un
algunas organizaciones para la ambiente.

Ecologia de | Hannan vy [ extincion, lo cual permitird alas otras | En el | Las organizaciones

las Freeman sobrevivir. ambiente existen en ambientes

poblaciones B proceso ecolégico de seleccion competitivos, donde
hace que las organizaciones se existen multiples
diferencien en tipos, crean organizaciones,  cuyo
constantemente variaciones y nacimiento, desarrollo y
procesos de seleccién retencion. caracteristicas son

similares, generando
vinculos en espacios
conocidos como
poblaciones que les
permite sobrevivir.

Fuente: Elaborado a partir de Ramirez (2000: 44-47) y Sanchez (2007: 62).

La teoria de la organizacién parte, histéricamente de dos fuentes analiticas: una con
base en la discusion sociolégica de la burocracia y la otra a partir de enfoques
empresariales, primeramente, y mas tarde de todo tipo de organizacion, orientados
a mejorar la eficiencia organizacional (Arellano, S. F.: 749), colocando en el centro
del andlisis las tareas, la estructura, las personas, el ambiente y los recursos
tecnologicos (Sanchez, 2007: 62).

Para algunos estudiosos de las organizaciones, los trabajos de Weber, Taylor y
Barnard, asi como otros precursores de obras sobre relaciones humanas, son el
fundamento intelectual para valorar la teoria de las organizaciones (Harmon y
Mayer, 1999: 102). El trabajo de Max Weber ha sido considerado como pionero en
disciplinas como la sociologia, la administracion publica y la teoria de la
organizacion, debido a su construccion categérica e ideal de la burocracia,
caracteristica de la modernidad y centrada en las reglas, la profesionalizacion vy la
impersonalidad. Asi como el poder, la dominacion y la accién social. “Su mayor
interés en el estudio de la organizacion parece haber cifrado en: 1) Identificar las

caracteristicas de una entidad que él designé como “burocracia”; 2) Describir su
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crecimiento y las razones de este crecimiento; 3) Aislar los cambios sociales
concurrentes; 4) Descubrir las consecuencias de la organizacién burocratica para

alcanzar los objetivos burocraticos” (March y Simon, trad. 1977: 39).

Por su parte, Taylor “investigd el uso efectivo de los seres humanos en las
organizaciones industriales” (March y Simon, 1977: 13), centrando su andlisis en las
tareas. Mientras que Barnard se destacO por conjuntar tanto el planteamiento de
Weber como el de Taylor y considerar a las organizaciones como una fuerza moral,
enfocadas a propositos sociales, destacando la importancia de la cooperacion
(Harmon y Mayer, 1999: 102).

Otros autores notorios de la teoria de la organizacion son Simon, Crozier y
Friedberg, para quienes el andlisis de la organizacion debe partir no de las premisas
de accion sino del entendimiento del individuo, sus decisiones, relaciones y luchas
por el poder. Para el primero, las organizaciones se conceptualizan como un
constructo de la decision, considera al individuo, a partir de su comportamiento,
como la pieza central de la l6gica organizacional. En su obra EI comportamiento
administrativo, de 1947, Simon realiza una critica a la teoria administrativa
tradicional, al considerar que una ciencia administrativa debe tomar en cuenta como
los seres humanos se comportan, la razén de ese comportamiento y cOmo es que
a partir de éste se decide y establecen criterios o premisas. De igual forma, subrayo
la importancia de las interrelaciones entre los individuos y la transaccion que

establecen con el contexto.

Para Simodn, la organizacibn es mas que una construccion basada en reglas,
jerarquias, rutinas, y procesos a priori, debido a que éstas estan formadas por
individuos los cuales se caracterizan por poseer preferencias, creencias y valores
gue pueden o no empatar con los de la organizacion. Dichas caracteristicas, si bien
caen en el terreno de lo moral o ético, son de interés cientifico a partir de las
relaciones que individuos con estas caracteristicas establecen entre si y con el
ambiente, lo cual los lleva a tomar decisiones y a establecer objetivos (Harmon y
Mayer, 1999: 103).
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Si bien, la toma de decisiones es clave en el argumento de Simon, ésta difiere de la
concepcion establecida por la economia neoclasica, Simén argumentd que el ser
humano es un ser de racionalidad limitada que toma decisiones y enfrenta
problemas en contextos de informacion igualmente limitada (Weick, 2017: 1529),
por lo tanto, es incapaz de alcanzar determinados objetivos de manera aislada, es

decir, individualmente.

La racionalidad?® como elemento explicativo del comportamiento individual vy
organizacional es cuestionada debido a la limitada capacidad cognoscitiva del ser
humano y a las restricciones de informacion, recursos y tiempo que se experimentan
a nivel organizacional para la toma de decisiones. La forma de abordar las
organizaciones establecida por Crozier y Friedberg se fundamenta en concebir a
éstas como producto de la accion colectiva y los problemas que ella enfrenta en
entornos de incertidumbre e interdependencia heterogénea. Es decir, como
constructos de accion colectiva en las que convergen reglas formales, interpretacion
de las mismas y negociacion, a través de la cual “se redefinen los problemas vy los
campos de interaccion se acondicionan o se organizan” (Crozier y Friedberg 1990:
18).

Como bien se aprecia, la teoria de la organizacion tiene raices en el siglo XIX, logro
un importante impulso en el siglo XX y continla explorando nuevas vetas de
andlisis, tal es el caso del cambio organizacional. Este, si bien ha sido considerado
elemento de estudio en las distintas corrientes de la teoria de la organizacion
(Armenakis, Achilles, y Bedeian, 1999), la intencién del presente trabajo versa en
concebir el cambio organizacional como una categoria de analisis que aporta

elementos a la comprension e interpretacion de las organizaciones, particularmente

! Enlaperspectiva neoclasica el individuo es un serracional que “posee toda la informacion relevante
del problema sobre el cual debe decidir; examina todas las posibles alternativas de accion; evalta
las futuras consecuencias de todas las alternativas disponibles; compara todas las situaciones
futuras que las distintas alternativas le ofreceny selecciona aquellaque lollevara a la situacion futura
gue maximice sufuncion de utilidades. Es importante subrayar que el modelo neoclasico presupone
no solamente informacion completa sobre el problema en cuestion, sino también que el sujetodecisor
conoce sus preferencias y que éstas permaneceran estables en el futuro” (Vergara, 1993: 122).
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de las organizaciones gubernamentales, por lo cual resulta indispensable indagar
sobre la l6égica del cambio (Ramio, 2002: 18).

1.4 El cambio

El cambio debe comprenderse a partir de la nocion de procesos, movimiento,
adquisicion o pérdida de cualidades que puede presentarse de manera lenta o
rapida, tranquila o abrupta, relacionado 0 no con procesos externos a la misma
organizacion (Coronilla, 2004: 93-95). El cambio resulta ser un tema perenne, que
implica no solamente los macroprocesos de transformacion, relacionados con la
politica o la economia, sino también con la actividad social en general. Y mas aun,
una discusiéon relevante en los estudios organizacionales debido al caracter
dindmico y complejo de toda organizacion. La actividad social y organizacional no
se sustenta en un orden estatico sino, por el contrario, en una serie de actividades

temporales caracterizadas por la adaptabilidad y la flexibilidad (Coronilla, 2004: 93).

A pesar de que, en sus inicios, el cambio organizacional era un tema poco
analizado, el surgimiento de trabajos de caracter empirico trajo consigo una veta de
estudio que posibilitd la hechura de importantes desarrollos argumentativos que
clarificaron el fendbmeno en si, ademas de exponer la complejidad y relevancia de

los estudios organizacionales.

Por ese motivo, “en la actualidad, las organizaciones se interpretan como sistemas
dindmicos, abiertos, con mecanismos de control y regularidades internas percibidas
como estructuras. EI movimiento se considera como el origen de cambio, influido
por relaciones externas y por sus regularidades internas” (Romero, Matamoros y
Campos, 2013: 38).
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1.5 El cambio organizacional

Para Powell y DiMaggio (2001:107), el cambio organizacional se refiere “al cambio
en la estructura formal, la cultura organizacional y las metas, programas o mision”.
Es decir, el cambio puede comprenderse como las modificaciones constantes en
las “formas de administrar los procesos, las estructuras, las funciones, los
procedimientos, los recursos e incluso las exigencias de los clientes” (Rivera, 2013:
93).

Referido a los procesos que lleva la administracion publica, atendiendo lo dicho por
los autores antes mencionados, las estructuras organicas, las funciones de los
puestos, los planes, programas (especiales, sectoriales, regionales o
institucionales) o los efectos de una planeacion estratégica en el sector publico, asi
como los recursos con los gque la organizacién cuenta serian la materializacion de

esos cambios organizacionales.

Alguno de los mecanismos a considerar, para promover o impedir el cambio
organizacional, de acuerdo con Fugstein (1999:384), se relacionan con el nivel de
influencia de la estrategia organizacional, la estructura y la distribucion de poder; la
turbulencia de los campos organizacionales; la irrupcion de nuevas organizaciones

a campos preexistentes; vy, la institucionalizacion.

Respecto a la perspectiva del cambio en las organizaciones, Hall considera que éste
puede ser enfocado a partir de diversas direcciones. Una de ellas es el contexto
interno o politica interna de las organizaciones en el cual influyen coaliciones y
grupos en constante cambio (Kanter, Stein y Jick, 1992, citados por Hall, 1996: 199).
La otra puede ser con base en una ldgica histérica o de desarrollo, es decir el cambio
a traves del curso del tiempo y su contexto externo (Kochany Useem, 1992 citados
por Hall, 1996: 199).

Para Coronilla (1997:1), el cambio no sigue un patrén determinado, por el contrario,
éste se manifiesta de formas distintas, es decir, el cambio puede ser lento o rapido,

tranquilo o agitado, constante o convulsionado, ordenado y planeado o cadtico, lo
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cual supone que el cambio no es un hecho estatico o aislado, sino una serie de
acontecimientos complejos que se encuentran relacionados entre si.

Por tanto, el cambio es considerado tema relevante en la teoria de la organizacion
a partir de razones académicas y practicas: “académicas por ser prodigio en
interrogantes pertinentes en la vision actual de las organizaciones, en donde se le
considera como un elemento propio de su naturaleza; por otra parte, practicas por
la compleja dinamica de las organizaciones en un mundo interrelacionado vy

cambiante” (Romero, Matamoros y Campos, 2013: 36).

Si bien, la complejidad del cambio organizacional supone un namero variado de
enfoques (cuadro 2), comprender los factores que determinan el cambio
organizacional, asi como sus efectos demanda: “el desarrollo de una vision holistica
del proceso que, a partir de una posicion interpretativa, identifique y bosqueje clases

y tipos de expresiones de cambio” (Coronilla, 2004: 97).

Cuadro 4: Enfoques Conceptuales de la ldea de Cambio

Enfoque

Desarrollo Capacidad de los individuos para redefinirse o comportarse de
organizacional forma diferente.

Actividad tendiente a la transformacion de los procesos y
Ecologia poblacional estructuras de una organizacion. Las organizaciones tienen la
capacidad de adaptarse al medio ambiente y preservarse.

Fendmeno de ambigiiedad organizativa, producto de la interaccion
compleja de distintos individuos, problemas, soluciones y toma de
decisiones.

Nuevo
institucionalismo

Cambio como punto central de la planeacion estratégica, de la

Racional ) ) C
calidad total y la reingenieria.

Fuente: Elaboracion propia con base en Coronillay Del Castillo (2000: 80-81).
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Asi, el cambio desde el enfoque del desarrollo organizacional centra el nivel de
andlisis en el individuo a partir del estudio del comportamiento y su capacidad para
tomar decisiones principalmente en dos sentidos. El primero de ellos supone que
las decisiones del individuo se alejan de la discrecionalidad, por tanto, parten de
una vision racional de maximizacion de metas con base en objetivos previamente
establecidos, en donde la estructura y los niveles de autoridad se encuentran
claramente determinados. El segundo, parte del supuesto de que los individuos
toman decisiones en entornos complejos de recursos limitados, que restringen la
capacidad de éstos para comprender la gama de opciones y preferencias que
existen, lo cual supone que el comportamiento entonces debe entenderse con base
en una racionalidad limitada (Del Castillo, 2000: 228-235).

Por su parte, el enfoque de ecologia poblacional enfatiza la relacién entre la
organizacion y el medio ambiente, donde éste es el ente que actlia, mientras que la
organizacion responde, adaptandose o no a dicho entorno, por tanto, deja de lado
‘los sistemas de eleccion de alternativas y modificaciones estructurales” (Del
Castillo, 2000: 297).

El nuevo institucionalismo se ve influenciado por los cuestionamientos al supuesto
de que los actores pueden operar al margen de la capacidad intelectual del ser
humano, asi como de los recursos, e informacién disponible, ademas de la
influencia que puede ejercer el contexto en el cual se desarrollan. En el estudio de
las organizaciones, el institucionalismo considera a las instituciones como el
conjunto de experiencias sociales que conforme evolucionan tienden a conformar
estructuras, caracterizadas por creencias, mitos, reglas y codigos (Alvarado, 2003:
17). Particularmente es importante comprender que las organizaciones se
distinguen por encontrase inmersas en ambientes en los cuales convergen
creencias, ritos e intereses que determinan reglas y practicas propias de cada una
de ellas, las cuales al ser adoptadas por los actores se convierten en practicas
institucionalizadas, es decir perciben el cambio como cambios en las normas,

practicas, ideas, valores de las organizaciones.
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En contraste, para el enfoque racional si bien las decisiones también forman parte
central del analisis del proceso de cambio, estas valoran la informacion respecto a
la utilidad y efectividad (Del Castillo, 2000: 245) con la finalidad de llevar a cabo
acciones planeadas y optimas que suponen una capacidad no finita del individuo

para comprender el entorno y actuar en consecuencia.

Se aprecia que dichos enfoques en términos analiticos diseccionan la realidad del
cambio en las organizaciones (Goodman y Kurke, 1982: 4), no obstante, para el
analisis que en el presente trabajo se realiza, esto no supone comprenderlos como
independientes o aislados ya que invariablemente se entrelazan en los diferentes
enfoques interpretativos (cuadro 3) o tipologias del cambio que serviran para el

analisis y comprension del cambio organizacional.

Cuadro 5: Enfoques Interpretativos del Cambio

Enfoque Concepcion del cambio

Es un proceso secuencial, consciente e intencional, por tanto,
Cambio planeado racional con la finalidad de realizar acciones de mejora, a partir de
la concepcion de problemas meramente técnicos.

Proceso de transformacion orientado a atender los requerimientos
que la dindmica interna y el ambiente impone a la organizacion,
cambios que ocurren en la organizacion ya sea de tipo incremental
o radical.

Cambio adaptativo

Proceso en el cual las transformaciones de la organizacion se llevan
a cabo en contextos de ambigiiedad e incertidumbre con la
participacion de multiples actores, problemas, soluciones 'y

recursos.

Cambio accidental

Fuente: Elaboracion propia con base en Coronilla y Del Castillo (2000: 106-129).

Asi, el cambio planeado refiere a actividades disefiadas para modificar la estructura
y los procesos de los individuos, grupos y organizaciones con la finalidad de cumplir
metas previamente establecidas, enfatizando la accién de la eleccién (Goodman y

Kurke1982: 4) de tipo racional encaminada a la mejora del desemperiio y eficiencia
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organizacional. Las acciones se circunscriben a acciones de caracter més técnico
gue se realizan de forma consiente con una finalidad claramente establecida, por
tanto, la organizacion se percibe como un conglomerado coherente de individuos

gue comparten metas y objetivos (Coronilla y Del Castillo, 2000: 106 y 107).

Respecto al cambio adaptativo, las modificaciones en la organizacion o en sus
componentes responden a la intencion de acoplarse al entorno o desequilibrios
internos producto del conflicto entre individuos o grupos, mismas que pueden ser
de tipo incremental o radical, anticipadas o emergentes (Goddman y Kurke, 1982:
4). El enfoque del cambio adaptativo enfatiza la caracteristica dinamica de las
organizaciones y sus multiples interrelaciones, asi como la experiencia de la
organizacion ante perturbaciones ya sean internas o externas. La adaptacion
supone elementos como la intencionalidad, al centrase en la respuesta de la
organizacion al entorno; relacional, lo que refiere a una constante influencia entre
entornos y organizacion; condicional, es decir que la relacion de influencia se da en
dos sentidos, dado que las modificaciones en la organizacién también intervienen
en el ambiente; y convergente ya que las organizaciones al adaptarse se acercan a

determinadas caracteristicas del ambiente (Sarta, Durand y Vergne, 2020:46).

Un tercer enfoque del cambio organizacional corresponde al cambio accidental,
mismo que percibe a la organizacion como un constructo sumamente ambiguo en
el que convergen complejas redes de relaciones, lo que limita la capacidad de
establecer procesos de comprension y decision claros, sencillos y racionales. El
cambio accidental se caracteriza por comportamientos erraticos de estructuras y
actores, donde los procesos siguen trayectorias complejas y poco claras respecto
al resultado final, asi la ambiguedad y la incertidumbre son las principales
caracteristicas de este enfoque (Del Castillo, 2000: 124-129).

En tal sentido, el fenbmeno del cambio organizacional es un proceso multifacético,
gue a traves de los distintos enfoques de interpretacion explica parte de la realidad
organizacional, sugiriendo la complementariedad entre los mismos. Ante tal
situacion, resulta indispensable para la investigacion retomar elementos

caracteristicos de cada enfoque con la finalidad de comprender el proceso de
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cambio en las organizaciones gubernamentales, particularmente en el Sistema de

Transporte Colectivo.

Asi se puede considerar al cambio organizacional como un proceso hibrido, debido
a que no solo puede tener diferentes origenes, sino, también distintos resultados
(Coronilla y Del Castillo, 2000: 79). El cambio resulta en un instrumento para
comprender la dindmica de las organizaciones a partir de modificaciones de la
estructura, recursos, planes, programas y participacion de actores, influidos en
grado distinto por el contexto interno y externo a éstas, sin que ello derive

necesariamente en resultados deseados (figura 1).

Figura 1: Proceso de cambio organizacional

Organizacion

Dinamica interna

Fuente: Elaboracion propia.

En suma, las organizaciones son una construccién altamente compleja, mismas que
a lo largo del pensamiento se han abordado desde diferentes perspectivas
contribuyendo a un vasto cumulo de conceptos e instrumentos para su analisis, o
cual ha derivado en que el estudio de las mismas trascienda mas alla del ambito
meramente privado para direccionar su atencibn a las organizaciones

gubernamentales.

Las organizaciones gubernamentales comprendidas como constructo de decisiones
politicas, acciones juridicas, programaticas y presupuestales constituyen asi un

interesante campo de estudio para la administracién publica bajo los principios de
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la teoria de la organizacion, que en este estudio particularmente se decanta al

cambio organizacional como categoria de anlisis.
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Capitulo 2: Apartado metodoldgico

Las organizaciones como objeto de estudio, constituyen un campo analitico
importante para las ciencias sociales, mismas que se apoyan en métodos y
herramientas particulares, con la finalidad de obtener conocimientos sobre la
realidad social, estudiar un hecho concreto, asi como, diagnosticar necesidades y
problemas sociales (Batthyany y Cabrera, 2011: 10). Por ello, este apartado

establece los aspectos metodolégicos empleados durante la investigacion.

2.1 Objeto de estudio

El objeto de estudio o fendbmeno ainvestigar, es aquel que el investigador aisla para
comenzar a ser estudiado (Rojas, 2013: 50). En la investigacion, dicho objeto de
estudio esta constituido por el Sistema de Transporte Colectivo (STC o Sistema),

socialmente reconocido simplemente como el Metro.

El STC visto como organizacion gubernamental, es abordado a partir de la
perspectiva de cambio organizacional, mismo que para el presente trabajo debera
considerase como un proceso de transformacion respecto a las acciones
emprendidas y el rumbo de la organizacion, es decir en su operacion y crecimiento,
a través de elementos importantes como las modificaciones en su estructura

directiva y de mando, la definicién de cursos de accion através de planes programas
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institucionales, y los recursos disponibles para darle vida a las voluntades

planteadas en sus documentos de trabajo.

Lo anterior tomando como base el concepto de cambio organizacional de Powell y
DiMaggio, quienes se refieren a éste como el “cambio en la estructura formal, la

cultura organizacional y las metas, programas o mision” (2001:107).

2.2 El método

El método es el camino a seguir en el proceso de investigacion cientifica, es decir
el procedimiento empleado para descubrir las formas o elementos de lo que existe.
Este método tiene por particularidad que no se presenta de forma Unica, es
resultado de la diversidad de formas mediante las cuales se puede abordar un
problema de investigacion (Rojas, 2013: 92). Esa forma de abordar un problema
constituye un paradigma. Desde las ciencias sociales los paradigmas son variados,
debido a la dificultad que representa compartir un Unico paradigma por la comunidad
cientifica (Batthyany, 2011: 75).

Algunos de los paradigmas que en las ciencias sociales han predominado son: el
positivismo, el neo positivismo, el pospositivismo y el interpretativismo, mismos que
entrafian diferencias tanto a nivel ontolégico, como epistemoldgico y metodoldgico
(Corbetta, 2007: 9-18).

Tras el éxito obtenido enlas ciencias naturales, el paradigma positivista se consolidd
en la investigacion social durante el siglo XIX y se caracteriz6 por sefialar la
pertinencia de estudiar la realidad social a travées del método cuantitativo. No
obstante, las criticas a este método impulsaron transformaciones en él, durante el
siglo XX y con ello aparece el método neo positivista y pospositivista. Respecto al
método interpretativista, éste afirma que la realidad social no puede Unicamente ser
observada, sino también interpretada, de ahi el énfasis en el denominado método
cualitativo (Corbetta, 2007: 28-29).
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Actualmente el método cuantitativo y el cualitativo sonlos métodos que predominan
en las ciencias sociales (Batthyany y Cabrera, 2011: 77), que son considerados
fundamentos legitimos para la investigacion, donde es el investigador el que
determina la pertinencia de su uso (Corbetta, 2007: 62). Ademas, “la categoria de
totalidad resulta fundamental para lograr una comprension de conjunto de los
cambios cuantitativos y cualitativos, que se manifiestan en la realidad concreta”
(Rojas, 2013: 258).

Otros métodos de investigacion son los estudios comparados (sean bajo enfoques
de mas semejantes o mas diferentes) y el estudio de caso. En este Ultimo se
pretende un estudio a profundidad a razon de variables y elementos caracteristicos

de una unidad u objeto de estudio particular.

Asi, la investigacion del objeto de estudio propuesto se apoya de elementos propios
de los estudios cualitativos y cuantitativos, tanto en la busqueda como el tratamiento
de la informacion. Ademas, aborda el objeto de estudio (el STC) a partir del método
de estudio de caso, con la finalidad de interpretar lo que pasa en la organizacion en
el periodo definido.

2.3 Las técnicas y herramientas de analisis

Para la recoleccion de informacion y el analisis de los resultados, se emplean
técnicas de la aproximacion metodoldgica cualitativa, asi como herramientas del
andlisis cuantitativo a nivel descriptivo, que aprovecha la disponibilidad de

informacion.

Parte fundamental del desarrollo fue la revision documental y bibliografica con la
intencion de reconocer y analizar el contexto historico del fendmeno, asi como el
marco organizacional bajo el cual el STC ha transitado. De manera que fue
relevante comprender como las acciones emprendidas por la organizacion en
materia de operacion y ampliacion de red se fueron desarrollando, a partir de las

decisiones que inciden en la operacion y crecimiento del STC.
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La realizacion de entrevistas semi-estructuradas (anexo) fueron aplicadas a actores
clave de la organizacion. Aqui es preciso manifestar que las medidas emprendidas
por las autoridades gubernamentales ante la pandemia por Covid-19, en marzo de
2019, limité la agilidad en que este instrumento se aplicaria. Pese a ello, la
aplicacion fue posible. Por otra parte, para el analisis de la informacion obtenida se

utilizo el programa Atlas TI.

De igual, forma fue relevante el analisis estadistico con base en la informacion de
la Encuesta Origen-Destino 2017 y los datos histéricos propios de la operacion del

Sistema de Transporte Colectivo, empleando el programa Stata.

2.4 Tipo de investigacion

De acuerdo con Ritchie y Spencer (1994), el uso creciente de los métodos
cualitativos en la investigacion es notable, la cual busca explorar y comprender una
diversidad de cuestiones sociales a través de las diferentes categorias de analisis
como son el contextual, el diagnostico, el evaluativo y el estratégico, mismos que

se detallan a continuacion (cuadro 4).

Cuadro 6: Investigacion Cualitativa (1 de 2)

| Categoria | Caracteristica Ejemplos

¢ Cudles son las dimensiones de las actitudes o
percepciones gque son retenidas?

¢,Cudl es la naturaleza de las experiencias de las
personas?

Identifica la forma
Contextual y naturaleza de lo

que existe ¢, Qué necesidad tiene la poblacién del estudio?
¢, Qué elementos operan dentro de un sistema?
¢, Qué factores subyacen a actitudes o percepciones
Examen de los particulares?
Diagndstico | motivos o causas | ¢Por qué se toman o no se toman decisiones o acciones?
de lo que existe ¢Por qué surgen necesidades particulares?

¢, Por gué no se utilizan los senicios o programas?
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Cuadro 7: Investigacion Cualitativa (2 de 2)

| Categoria | Caracteristica Ejemplos
¢,Como se alcanzan los objetivos?
Evalla la ¢, Qué afecta la entrega exitosa de programas 0 senicios?
Evaluativa efectividad de lo ¢,Como afectan las experiencias los comportamientos
gue existe posteriores?

¢, Qué barreras existen para los programas operativos?

¢, Qué tipo de senicios se requieren para satisfacer las
necesidades?

Identifica nuevas ¢, Qué acciones son necesarias para hacer que los
Estratégico | teorias, politicas, programas o senicios sean mas eficaz?

planes o acciones | ¢Cémo se pueden mejorar los sistemas?

¢, Qué estrategias se requieren para superar problemas
recientemente definidos?

Fuente: Elaboracion propia con base en Ritchie y Spencer (1994)

De la clasificacion presentada, es la categoria contextual y la diagnéstica, las que

tipifican el presente trabajo de investigacion.

2.5 Fuentes de informacion

La literatura da cuenta de que existen investigaciones que se auxilian de fuentes de
investigacion primarias e investigaciones que se auxilian de fuentes de investigacion
secundarias (Batthyany y Cabrera, 2011: 85). La primera de ellas se refiere a la
informacion: “obtenida mediante un acercamiento con la realidad, a través de guias
de observacion y de entrevistas a informantes clave”; la segunda tiene que ver con:
“‘investigaciones o informes publicados en revistas y peridédicos, asi como
estadisticas u otros datos significativos que puedan localizarse en archivos publicos
y privados” (Rojas, 2013: 96).

En la investigacion, las principales fuentes secundarias empleadas fueron: el

Decreto de Creacion del Sistema de Transporte Colectivo y sus modificaciones; el

41



Plan de Empresa 2000-2006, el Plan de Modernizacion 2004-2006....2020, el
Programa Institucional 2006-2012, y el Programa Institucional 2012-2018; los
Anuarios de Operaciones del Sistema de Transporte Colectivo; el marco juridico y
normativo, ademas de la informacion presupuestaria y de cuenta publica;
informacién bibliografica relevante, respecto al estudio de las organizaciones vy el
cambio organizacional; la Encuesta Origen-Destino 2017; e informacion
proporcionada por dependencias de la administracion publica de la Ciudad de
México, asi como del propio STC a través de solicitudes de informacion publica.

Respecto a las fuentes de informacion primaria, estan constituidas basicamente por
entrevistas semi-estructuradas (anexo) realizadas a personas involucradas en la

dinamica organizacional del STC.

2.6 Pregunta de investigacion

Uno de los propoésitos de la investigacion cientifica es la generalizacion, no obstante,
en las ciencias sociales dicha premisa se cumple considerando que no se pueden
formular enunciados estrictamente universales debido a que los hechos sociales
obedecen a un espacio y tiempo particular, es decir a un proceso de historicidad
propio. En tal sentido, la pregunta consiste en conocer, ¢cuales son los aspectos
organizacionales que influyen en el STC respecto de la operacion y desarrollo de la
red en el periodo 2000-2018?

2.7 Hipotesis

Si bien, es el método experimental el que tradicionalmente suele someter a prueba
una hipétesis de relacién causal, las hipotesis se pueden instrumentar de manera

diferente con base en el marco teorico, el objetivo y la complejidad de la
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investigacion, asi como el interés del investigador (Rojas, 2013: 154). Bajo esa

consideracion, la hipotesis de la investigacion versa de la siguiente forma:

La operacion y desarrollo de la red del Sistema de Transporte Colectivo en el

periodo 2000-2018 corresponde a un cambio organizacional poco planeado y

mayoritariamente adaptativo y accidental.

Las variables y factores que interpretarian el fenomeno de estudio son las

siguientes:

Cuadro 8: Variablesy factoresde anélisis

Variable independiente

Variable dependiente

Factores

Cambio
organizacional

Planeado

Adaptativo

Accidental

Sistema de Transporte
Colectivo

Operacion

Red

Objeto y contexto
Estructura Organica
Recursos Humanos
Recursos financieros

Planeaciény
programacion
Actores

Fuente: Elaboracion propia
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Capitulo 3: El proceso de cambio enla Ciudad de Méxicoy el
transporte publico

Las ciudades se caracterizan por ser espacios en constante cambio. El ritmo de las
transformaciones ocurre a diferente escala y nivel de adaptacion, acorde a las
caracteristicas propias de cada urbe y su entorno. Situacion que influye en la vida
de la sociedad y sus organizaciones. En el desarrollo de las modernas ciudades, el
transporte publico ha tenido un papel fundamental. El impacto del transporte publico
en la dinamica urbana se relaciona intimamente con procesos sociales, politicos,

econdmicos, ambientales e, incluso, de salud.

En la Ciudad de México, es distinguible un estrecho vinculo entre el transporte
publico y el crecimiento urbano, mismo que se expresa en los medios de transporte
e infraestructura que se desarrollaron y expandieron a la par de la conformacién de

la Zona Metropolitana del Valle de México.2 De acuerdo a Navarro, “la region centro

2 El término “zona metropolitana” surgié en los Estados Unidos de Norteamérica en 1850, pero no
fue hasta después de 1910 con el censo de la Oficina Federal, que el término fue utilizado
oficialmente. Originalmente se utilizé parareferirse a ciudades con porlo menos 200, 000 habitantes,
concentrados en uno 0 mas municipios. Posteriormente, aunque con algunos cambios el término
sinié para catalogar espacios urbanos que se caracterizaban por: espacio geografico continto;
nucleo demografico principal con funciones dominantes y jerarquizacién de funciones integradas,
con medios de comunicacion y trasporte que incentiven la continuidad entre el nicleo central y €l
resto de los espacios urbanos; relaciones de interdependencia entre distintos nicleos urbanos; y
concentracion de actividades econdmicas y sociales (Corbacho, 2015).Para el caso de México, €l
término zona metropolitana de acuerdo a Castro (2014) se ha basado principalmente en dos criterios:
El primero, vinculado a una dimensién territorial, es decir fisico espacial, a partir de los trabajos de
Luis Unikel (1978), quien defini6 a la zona metropolitana como una “zona o area metropolitana de
una ciudad a la extension territorial que incluye a la ciudad central a las unidades politico-
administrativas contiguas a ésta (0 a otras unidades pertenecientes a la mencionada zona
metropolitana) que tiene caracteristicas urbanas (tales como sitios de trabajo o lugares de residencia
de trabajadores dedicados a actividades no agricolas), y que mantienen una interrelacion
socioecondmicadirecta, constante y de ciertamagnitud conlaciudad central (0 con el area urbana)”.
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tiene en los transportes, la movilidad, las comunicaciones y su infraestructura un
elemento constitutivo fundamental” (2010: 195), situacion que también ha sido
catalogada como un circulo vicioso entre congestionamiento y crecimiento de

infraestructura para medios de transporte motorizados de baja capacidad.

La relacién entre crecimiento de la ciudad y el transporte publico es dual. La
expansion de la ciudad trajo consigo la necesidad de implementar acciones para
dotar de medios de transporte publico que cubrieran la demanda de movilidad de la
poblacién, al mismo tiempo dicha dotacién foment6 el crecimiento urbano y con ello
la conformacion de Zonas Metropolitanas.® En estas circunstancias, la finalidad de
este capitulo es contextualizar histéricamente el desarrollo de la Ciudad de México,
la estrategia sobre el manejo del transporte publico en el siglo XX, asi como el origen

del Sistema de Transporte Colectivo (STC).

3.1 La Ciudad de México y el transporte publico antes del STC

La Ciudad de México tiene hondas raices historicas. Sus antecedentes se remontan
a Tenochtitlan y los poblados riberefios localizados a orillas del Lago de Texcoco,
entre ellos Tacubaya, Tlatelolco, Mixcoac, Coyoacan, Culhuacan, Iztacalco; asi
como zonas mas alejadas del centro, entre ellas Azcapotzalco, Xochimilco,
Iztapalapa y Tlahuac (Eibenschutz y Gonzalez, 2010: 228). Tras la conquista y el
posterior establecimiento de la Colonia, en el centro de lo que actualmente conforma

la Ciudad de México se instaurd el Gobierno de la Nueva Espafia.

El segundo, asociado a aspectos demograficos, es decir respecto a un determinado nimero de
habitantes.

Juridicamente, la zona metropolitana es definida como “Centros de Poblacién o conurbaciones que,
por su complejidad, interacciones, relevancia social y econémica, conforman una unidad territorial
de influenciadominantey revistenimportancia estratégica para el desarrollo nacional” (LGAHOTDU).
3 Un factor més, vinculado estrechamente con el crecimiento de la Ciudad fue el uso de suelo
desordenado “con las crecientes demandas de mas viviendas y espacios para oficinas, las ciudades
tienden a dispersarse conforme los desarrolladores buscan terrenos mas econdmicos para poder
construir residencias a precios accesibles” (Silsbe y Prasetyodi, 2011: 74).
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La ciudad colonial cubrio las tierras destinadas a la agricultura prehispanica de los
indigenas, a las orillas de ésta se comenzaron a conformar barrios e iglesias que
expandieron los limites de la ciudad. Se introdujeron animales de tiro, mismos que
se emplearon como el principal medio de transporte a la par de los nativos utilizados
como instrumentos de carga. La conformacion de la metropoli tuvo un desarrollo
lento pero constante. Con el crecimiento de la ciudad central se fueron sustituyendo
los canales, que habian sido el principal medio de comunicacion y transporte, para
dar paso a la construccion de calzadas y avenidas, acompafiadas de vehiculos de

traccion animal y con ello un cambio radical en la dinamica de transporte urbano.

En 1793 un acontecimiento importante para el transporte publico tuvo lugar en la
ciudad con la aparicién de los primeros vehiculos para el transporte de pasajeros,
tras el otorgamiento de la primera concesion derivada del reglamento de “Coches
de Providencia” que establecid las caracteristicas que debia cubrir el servicio de

transporte (Ramos, 2004: 7).

Con el movimiento independentista y la consumacion del mismo se declaré la
primera convocatoria para la construccion de un “camino de fierro” de la Ciudad a
Veracruz, no obstante, un largo periodo de luchas por la defensa del pais ante
invasiones extranjeras y la disputa entre dos proyectos politicos, limité el desarrollo

de la ciudad y su infraestructura (Diaz, 2003: 83).

En 1824 seinstauro el Distrito Federal, como lugar de residencia de los Poderes de
la Unién, tomando como centro la Plaza de la Constitucion a un radio de 8,380
metros. El Distrito Federal se integré por varias ciudades, municipios, pueblos y
villas. Al norte por la Villa de Guadalupe Hidalgo, la Hacienda de San Agustin, el
Pueblo de Pefidon de los Bafios y Ticoman; al sur, Churubusco, parte de Coyoacan,
Hacienda de San Borja y el pueblo de Axotla; al oriente, la Hacienda de Pefidon de
los Bafos, parte de la Hacienda de los Reyes y los poblados de Santa Martha
Acatitla e Ixtapalapa; y al poniente, Santa Maria Nonoalco, Tacubaya, Chapultepec
y Tacuba (Mendoza, 2008: 46-47).
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Con respecto al Estado de México, su territorio fue gradualmente fragmentado para
dar paso a la delimitacion de entidades circunvecinas como Hidalgo, Guerrero y

Morelos.

Durante el régimen centralista el territorio y la estructura del Distrito Federal fue
modificada para dar paso a la figura del Departamento de México, dicha situacion
continué hasta 1846, cuando se reestablecié la Constitucion de 1824. Para 1854, el
territorio nuevamente se modificé y dividio en prefecturas interiores y exteriores. En
1861 un nuevo decreto transforma la division territorial y establecié cuatro Partidos
integrados por municipalidades, la configuracion urbana durante estos afios
continué modificandose a través de la construccion de fraccionamientos dotados en
cierta medida de servicios, pero ubicados en zonas antiguamente agricolas
(Mendoza, 2008: 49). Al finalizar la Guerra de Reforma, la transformacion de la
ciudad y sus alrededores fue posible gracias a la expansion de los “caminos de

fierro” y el paulatino avance de los proyectos para la construccion del ferrocarril.

Las modificaciones territoriales y la expansion de los medios de transporte
continuaron a lo largo del siglo XIX y las primeras décadas del XX, siendo
necesarias leyes y reglamentos que, “en términos generales se abocaron a: 1)
ferrocarriles, 2) carros de alquiler, 3) trenes urbanos y suburbanos, 4) coches de
carga, 5) normas especificas de transito y 6) vehiculos eléctricos” (Diaz, 2003: 611).
El porfiriato se caracterizo por su tendencia a la modernidad y los trabajos para la

consolidacion del ferrocarril.

La expansion de la ciudad trajo consigo la conformacion de colonias hacia la
periferia. “Mientras las clases altas se iban desplazando hacia el poniente a zonas
como Tacubaya, los sectores medios y bajos se concentraban en el area central”
(Alcantar, 2018: 18), lo cual demand6 medios de transporte que permitieran el
traslado de la poblacién. Surgieron asi los tranvias como medio de transporte
distintivo en la Ciudad, con 14 lineas para cubrir 342 kildbmetros en rutas. “El
volumen de los usuarios del tranvia crecia al igual que las utilidades de los
propietarios” (Rodriguez y Navarro, 1999: 16). Ello significé la saturacion del servicio
en beneficio de transportistas.
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En las primeras décadas de siglo XX, se fortalecié el proceso de urbanizacion
principalmente en la Ciudad de México. Durante este periodo, la poblacion total en
la ciudad paso de 1.23 a 3.05 millones de personas, de acuerdo con datos del INEGI
(INEGI:2020). “La ciudad se dividi6 en cinco zonas de acuerdo con las
caracteristicas sociales y arquitectonicas, esta medida fue acompafada de medios
normativos que impulsaron una urbanizacion a saltos, dejando grandes areas de
terreno sin ocupar. Esta forma de estirar la ciudad fue altamente costosa para la
ciudadania en su calidad de vida, consumidora de cantidades de energia y también

generadora de mas y mayores traslados” (Rodriguez y Navarro, 1999: 16).

El crecimiento de la demanda de transporte evidencio la necesidad de planificar el
territorio. Ante ello, en 1936 se publicé el Reglamento de la Ley de Planificacion y
Zonificacién del Distrito Federal, mismaque comprendia el funcionamiento de una
Comisién especifica para esos efectos. La Comision de Planificacion del Distrito
Federal se encargd de la definicion de calles, vias y avenidas, estaciones de
transporte, edificios publicos e infraestructura urbana. “En el transcurso de las
siguientes décadas, la red de vias urbanas y suburbanas junto con avenidas y
calzadas, articularian los diferentes espacios urbano-rurales de la ciudad. No
obstante, el tranvia eléctrico fue por mas de cincuenta afios el principal medio de

transporte publico” (Gomez y Martinez, S. F.: 1).

La expansion territorial incrementd la demanda de automoviles y su
acondicionamiento, con apoyo del Departamento del Distrito Federal, para el
transporte de pasajeros. Asi como el uso de éstos de forma particular (distintivo de
modernidad y nivel econdmico era la posesion de un vehiculo). Entre 1922 y 1946
tiene lugar el auge empresarial y politico de los camioneros, a través de la Alianza
Camionera, bajo el argumento de su contribucion al desarrollo y la prestacion del
servicio urbano. Acorde a las practicas corporativas de los gobiernos
posrevolucionarios, los camioneros ocuparian, en adelante, cargos publicos,
vinculandolos con el régimen. “El apoyo al desarrollo del pais y la atencion a las

necesidades sociales del transporte urbano de pasajeros, fueron los argumentos
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gue protegieron el desarrollo, la riqueza y el poder de los camioneros” (Rodriguez y
Navarro, 1999: 16).

En 1945, la necesidad de regular el transporte dio origen a la Ley de Transportes
Urbanos y Suburbanos del Distrito Federal, cuyo objeto era mantener en operacion
todos los servicios de transporte publico de pasajeros en el Distrito Federal (Diaz,
2003: 228). Entre 1930 y 1950, se dio una coordinacion intergubernamental de facto.
Dicha coordinacion se caracterizo por una fuerte presencia del gobierno federal, con
la finalidad de impulsar el desarrollo de la region centro a partir de la cual, tanto el
Departamento del Distrito Federal como el Gobierno del Estado de México,

convergieron en la realizacion de obras de infraestructura.

Si bien, “junto a un rapido aumento de la poblacién, la expansién urbana ha
constituido uno de los rasgos mas destacados del desarrollo espacial de la Ciudad
de Meéxico” (Schteingart e Ibarra, 2016: 24). Por su parte, la coordinacion
metropolitana no siguid ese mismo patron de amplitud, observable en las acciones
de planificacién del desarrollo urbano regional en las cuales se advierte una
estrategia diferenciada en el estado de México y el Distrito Federal. Ello en el
contexto en el que en todos los ambitos de gobierno prevalece el Partido

Revolucionario Institucional como el origen de las autoridades politicas.

Después de repetidos conflictos con el gremio de los tranviarios, en 1946 se tomo
la decision de nacionalizar los tranvias y con ello la apertura ala participacion directa
del Estado en la prestacion del servicio publico de transporte. Se fundaron
organizaciones gubernamentales como el Servicio de Transportes Eléctricos del
Distrito Federal (STEDF), como organismo publico con personalidad juridica y
patrimonio propio, con la finalidad de administrar y manejar el servicio de transporte
eléctrico (Diaz, 2003: 426 y 427). Como alternativa a la instalacion de vias de acero,
en 1951 se inaugura la primera linea de trolebuses Tacuba-Calzada de Tlalpan.

La base de la transportacion en la Ciudad descanso en el STEDF y en la creciente
cobertura e influencia de las empresas camioneras. Con la estatizacion de los

tranvias no sélo el Estado participa en la prestacion de servicios, sino que también
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se fortalecio la influencia de la Alianza de Camioneros que, junto con el
Departamento del Distrito Federal, se opusieron, mas tarde, a las propuestas para
la construccion de un tren rapido, impulsadas, principalmente, por la empresa

constructora Ingenieros Civiles Asociados (ICA).

Durante el “desarrollo estabilizador” de la economia mexicana, el nimero de
automoviles particulares aumentd. Ese hecho, aunado al crecimiento poblacional y
la expansion urbana, convirtié al transito en uno de los principales problemas para
la ciudad. Las condiciones en las cuales se desplazaba la poblacién para arribar del
espacio residencial al laboral comenzaron a impactar en la calidad de vida,
cansancio, irritabilidad y tension fueron algunos de los malestares que mas se
presentaron (Ziccardi, 1989: 302).

Los transportes individuales de pasajeros (taxis) también comenzaron atener mayor
presencia en la capital. No obstante, “ni los taxis, ni los trolebuses ni los nuevos
tranvias podian atender la demanda de transporte igual que los camiones, por lo
cual la Alianza de Camioneros y sus muy diversas rutas constituian la principal

opcion de transporte” (Alcantar, 2018: 29).

Para 1950, ante el problema del transito se propone la construccién de una nueva
red vial, con intencién de impactar en el nivel local, regional y metropolitano por
parte de la Comision de Planeacion del Distrito Federal. Tal proyecto fue encargado
a ICA, quien financié y elaboré un diagnéstico de la problematica del transporte en
la ciudad, el cual arroj6 como principales resultados: demanda excesiva, falta de
coordinacion, falta de terminales adecuadas para el transporte, obsolescencia del
parque vehicular, baja velocidad de transito, falta de continuidad de calles y
avenidas importantes y la pérdida de horas/hombre en el transporte (Rodriguez y
Navarro, 1999: 40).

Hacia la segunda mitad del siglo XX, el proceso de expansion territorial se acelero,
y se integraron territorialmente las delegaciones politicas, con excepcion de Milpa
Alta, al punto de rebasar los limites del Distrito Federal y entrelazarse con

municipios del Estado de México (Eibenschutz y Gonzélez, 2010: 228).
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En el periodo que va de 1950 a 1980, se sostuvo el crecimiento poblacional,
producto de la centralidad de la vida econémica, politica y social del pais. Ello es
observable en las modificaciones a la estructura urbana, la creacion de grandes
escenarios, centros de educacion, medios de transporte masivo y la intensificacion
del crecimiento de colonias populares. La poblacién pasé de 3,050,442 en 1950 a
8,831,079 personas en 1980, de acuerdo a datos del Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia (INEGI:2020).

La conurbacion, es decir la union de dos o més centros urbanos a partir de criterios
econdmicos, geograficos y sociales, comenzo6 a ser un concepto socorrido para
entender el fendbmeno del crecimiento urbano. Mientras que la parte central de la
ciudad pierde poblacion, especialmente en los afios sesenta y setenta, la expansion
de las zonas periféricas mantiene un ritmo acelerado, principalmente en los
municipios conurbados del Estado de México (Schteingart e Ibarra, 2016: 24). A
partir de este hecho, el entendimiento del fendmeno de metropolizacion, es decir, el
establecimiento de zonas metropolitanas, abre nuevas perspectivas de

comprension del fenébmeno urbano para la Ciudad de México.

Los viajes urbanos se concentraron en areas industriales a través de recorridos
entre el centro y la Calzada de Tlalpan, Iztapalapa ylos Reyes, Xochimilco y Tlalpan,
Tacubaya y San Pedro de los Pinos, Naucalpan y Tlanepantla, Ecatepec y la Villa,
Cuautitthn 'y TultitlAn, y Azcapotzalco y Tlahuac (Ziccardi, 1989: 304). Las
necesidades de transportacion ya rebasaban las fronteras del Distrito Federal, fuera

de las posibilidades de regulacion de las autoridades capitalinas.

En 1967 se plantea formalmente la creacion de un tren rapido para la ciudad, el cual
se analizara en detalle en proximas paginas, mismo que se inauguraria en 1969. Se
tratd de un nuevo sistema de transporte masivo sin precedente en sus
caracteristicas de operacion, dirigido por la empresa publica denominada Sistema
de Trasporte Colectivo (STC). Esta construccion sera dividida en diferentes etapas,
cada una de ellas implicara la construccion de nuevas lineas que ampliaran la red
de servicio en la ZMVM.
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3.2 Origen y desarrollo del Sistema de Transporte Colectivo

En el aflo de 2019, el Sistema de Transporte Colectivo (STC), cumplié 50 afios de

iniciar operaciones en la Zona Metropolitana del Valle de México.

Al STC se reconocen una serie de virtudes, algunas de ellas simbdlicas, como ser
una de las imagenes distintivas de la Ciudad de México. Reconocible por su
tradicional color naranja, que lo distingue tanto en la Ciudad como en las demas
entidades federativas del pais y en el extranjero. Tiene cualidades de caracter
social, econdmico y ambiental, al ser un sistemade transporte barato, de gran valor
para la poblacion, no contaminante, que, al viajar por vias confinadas, permite la
movilidad a mayor velocidad y ser punto de conexiébn con otros sistemas de

transporte.

Algunos beneficios adicionales estan ligados al limitado espacio urbano que ocupa
y a la capacidad para transportar, en tiempos contemporaneos, alrededor de 5
millones de pasajeros promedio en un dia laborable. No obstante, tanto su
construccién como puesta en operacion y mantenimiento precisan superar vastos

problemas de caracter técnico, financiero y politico.

3.2.1 Origen del Sistema de Transporte Colectivo

El 29 de abril de 1967, mediante decreto presidencial, se erigid6 el STC4 como un
organismo publico descentralizado con personalidad juridica y patrimonio propio
con el objeto de construir, operar y explotar un tren rapido de recorrido subterraneo

y superficial para el transporte colectivo del Distrito Federal (DDF, 1967).

4 El proyecto que finalmente se concreta para la construccion de tren es el presentado por ICA en la
década de los afios de 1960; no obstante, la idea original se remonta a varios afos atras. “El interés
por realizar una obra de esta naturaleza tiene sus origenes en 1905, cuando los sefiores Félix Diaz,
Lorenzo Elizaga y Luis Ibarra presentaron un proyecto para la construccion de un ferrocarril eléctrico
subterraneo para el transporte publico de pasajeros. El granimpulso que se habia dado ala industria
tranviaria constituyo unfreno para considerar la conveniencia de realizar una obra de esta naturaleza
por lo que fue desechada (Diaz, 2003: 436).
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Al inicio de la década de 1960, la saturacion de las vialidades en la Ciudad de
México era una constante. La dinamica de la ciudad adquiria cada vez mas
caracteristicas de metrépoli y de un “ambito privilegiado de la actividad econdémica,
politica y de gestion: el Area Metropolitana para estos afios, concentra el 48% de la
produccion bruta total industrial” (Gonzalez, 1988: 64). Para entonces, “el principal
problema de la Ciudad de México era el transporte publico y el congestionamiento
de la red vial, particularmente en la zona centro, donde se concentraban cerca del
40 por ciento del total diario de los viajes realizados” (DDF-STC, 20: 1997).

Ante ello, en 1958 Bernardo Quintana Arrioja (ingeniero de la empresa ICA), realizd
estudios sobre el transporte de pasajeros en la Ciudad, que derivaron en un
diagnostico del transporte de la capital y una propuesta de transporte masivo de
pasajeros cuya caracteristica principal era el confinamiento de vias subterraneas.
El desarrollo de un proyecto con esas caracteristicas afrontaba el problema
ingenieril del hundimiento de la Ciudad, debido al subsuelo de tipo lacustre. Desde
el punto de vista politico, el reto se centraba en “el estrecho vinculo de los lideres
de la Alianza de Camioneros con el Jefe del Departamento del Distrito Federal”,
cuestion que “es suficiente para frenar la incorporacién del tren rapido propuesto
por Bernardo Quintana” (Blancas, 2017:97).

La postura del Jefe del Departamento del Distrito Federal, Ernesto Uruchurtu
(Regente de la Ciudad de 1952 a 1966), ante el proyecto de ICA descansaba en el
argumento de que, “en el corto plazo, el costo de construccién de un tren
subterraneo era significativamente maés alto que el de construir vias rapidas de
superficie para vehiculos” (DDF-STC, 1997: 27). No obstante, la situaciébn cambio

tras su renuncia al cargo el 15 de septiembre de 1966.

Su relevo aparece de forma simultanea en la persona de Alfonso Corona del Rosal.
El proyecto de tren subterraneo es impulsado nuevamente. En esa ocasion fue
apoyado tanto por la presidencia, encabezada por Gustavo Diaz Ordaz, quien

inicialmente no aprobd el proyecto, > como por el titular del Departamento del Distrito

5 Declaracion del Presidente Gustavo Diaz Ordaz, emitida el 1 de septiembre de 1967: “Para dotar
alaCiudad de Méxicode un eficiente y rapido medio de transporte colectivo, seinicié la construccién
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Federal. De esa forma el aspecto politico estuvo atendido. Por otra parte, la
experiencia de ICA en infraestructura para la ciudad (fue la empresa responsable
de la red de drenaje profundo), permiti6 generar alternativas a los problemas

técnicos que representaba el suelo.

Respecto a los aspectos financieros,® los recursos para la construccion provinieron
tanto de recursos presupuestales del gobierno federal como de deuda externa. El
financiamiento externo para el proyecto derivd del gobierno francés, a través de un
préstamo a 30 afios (DDF-STC, 27: 1997). En el periodo de desarrollo estabilizador
(1952-1970) la economia tuvo un crecimiento sostenido promedio superior al 6 por
ciento, una inflacion promedio del 3 por ciento y control sobre la deuda publica. Es
decir, las condiciones econdmicas favorecian la inversion publica en infraestructura.

Los objetivos del proyecto consideraban:

» Coincidir con las corrientes de mayor numero de pasajeros y atender las
zonas de mayor densidad poblacional,

» Brindar servicio a las zonas mas congestionadas, disminuyendo asi el
transporte de superficie;

» Atender las zonas de mayor actividad, disminuir el tiempo en los traslados,
conservar el patrimonio histérico y monumental de la ciudad,;

» No perjudicar o anular vias de transportacion existentes;

A\

Evitar el ingreso de autobuses suburbanos y fordneos al centro de la capital;
» Eliminar las lineas de tranvias que penetraban a la zona céntrica, destinando
las unidades de estas rutas a reforzar el servicio de las lineas que se

conservarian; e,

del ferrocarril subterraneo, que el pueblo ya ha llamado el Metro y que permitira transportar 120 000
personas por hora. El gobierno del Distrito Federal absorbera el costo de las obras civiles, ya que se
juzga que éstas son de beneficio social, y solo recuperara mediante tarifa razonable, el costo de los
equipos, mantenimiento y operacién” (Secretaria de la Presidencia, 1976: 153-154).

¢ Declaracion del Presidente Gustavwo Diaz Ordaz, emitida el 1 de septiembre de 1967. “La
construccion e instalacion del subterraneo consta de 2 530 000 000.00; se financiara, parcialmente,
con recursos propios y, en parte, con un crédito abierto de 1630000000.00” (Secretaria de la
Presidencia, 1976: 154)
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» Irrigar al m&ximo la zona central con la red de trenes rapidos, de manera que
la mayor parte del publico de dicha zona tuviera acceso a una estacion del

metro con un corto recorrido a pie (STC en Navarro y Gonzélez, 1989: 20).

En el mes de junio de 1967 inicid la construccion de la obra civil, bajo el control del
STC, orientado a cubrir la necesidad de organizar y establecer un sistema de
transporte seguro, rapido y cémodo, que respondiera a las necesidades de la
poblacion del Distrito Federal y que brindara una solucion para aliviar el problema

de la saturacion de las vialidades de la Ciudad.

El organismo, de acuerdo a lo establecido en el Decreto de creacién, quedo a cargo

de un Consejo de Administracion integrado por:

» El Jefe del Departamento del Distrito Federal;

» Los secretarios de Hacienda y Crédito Pudblico, Patrimonio Nacional y
Comunicaciones y Transportes; Vv,

» Tres representantes designados por el Jefe del Departamento del Distrito

Federal.

Entre sus principales facultades estaban: la gestion de los negocios de la institucion
en la adquisicion de bienes, asi como celebracién de contratos y convenios;
nombrar y remover al Director General, quien se encargaria de ejecutar las
resoluciones del Consejo, ademas de representar legalmente a la institucion y

administrar los negocios de la misma.

Lo anterior, sugiere que, en palabras de Navarro y Gonzalez, “desde su origen el
STC-Metro es concebido como un organismo con los poderes legales vy
administrativos suficientes para allanar las dificultades que conlleva la realizacion
del proyecto Metro, vinculado directamente al organismo con la jefatura del DDF y
con la federacion misma, por la participacion de los secretarios de Estado claves en
su consejo de administracion” (Navarro y Gonzalez, 1989: 54).
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3.2.2 Laconstruccion delared del Sistema de Transporte Colectivo

La capacidad tanto legal como administrativa con la que de origen emerge el
organismo hace posible que se encargue no solo de la operacion, sino también de
la construccion de la primera etapa (que corresponde a los primeros tramos de las
lineas 1, 2 y 3). Este hecho no se vuelve a repetir y el STC deja de ser el érgano
encargado de la ampliacion y construccion de lineas, en lo sucesivo se crean otros

organismos para esas tareas (Navarro y Gonzélez, 1989: 55).

Dentro de las propias acciones de arranque del servicio en el STC, y con el objeto
de normar la conducta de los usuarios, el 16 de agosto de 1969 se publican, en el
Diario Oficial de la Federacion, las Normas que Reglamentan el Funcionamiento del
Tren Subterraneo (Metro) del “Sistema de Transporte Colectivo” en relacion con los
usuarios. Instrumento util para regular el ingreso, comportamiento y uso de las
instalaciones. El STC inicialmente contemplé un cuerpo de seguridad institucional
que vigilaba la aplicacién de esa normatividad. Esta situacion es relevante en
funcion del crecimiento que tendria el Metro en cuanto a volumen de usuarios en
las décadas siguientes.

Posteriormente el gobierno del presidente Luis Echeverria Alvarez” no proyecto
ampliar la infraestructura del STC. Su idea de transporte se orientd a la
restructuracion de otros medios de transporte de pasajeros, para conformar un
sistema complementario entre si. Un sexenio después, la cercania entre ICA vy el
presidente José Lopez Portillo, permitié el crecimiento del transporte masivo, a
través de la construccion de una segunda etapa del Metro. Permea una vision
metropolitana en la cual el STC seria la “columna vertebral” del transporte en el
Valle de México.

En 1983 inici6 la tercera etapa de construccion del Sistema de Transporte Colectivo

con la conclusion de las lineas 1, 2y 3, y los primeros tramos de las lineas 6y 7.

" En una declaracion, el Presidente Luis Echeverria manifiesta que: “En noviembre se inauguro la
tercera linea del Metro. Transporta cerca de un millon de personas por dia. Se estuda
cuidadosamente su coordinacion con el funcionamiento de autobuses, tranvias y trolebuses para
encontrar soluciones integrales al problema de la comunicacién urbana” (Secretaria de la
Presidencia, 1976: 285).
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En 1988, arrancé la construcciéon de la cuarta etapa del Sistema de Transporte
Colectivo con la linea 9, y la conclusion de las lineas 6y 7. Para 1991 con la quinta
etapa de construccion del STC, el servicio llegd al Estado de Mexico con la
construccion de la linea A; asimismo, inicio la construccion de la linea 8. En 1994
inicio la sexta etapa de construccion del Sistema de Transporte Colectivo con la
linea B que estaria concluida, en su primera parte, en 1999; la segunda entro en

funciones en el afio 2000.

En 2007, el gobierno de la ciudad anunci6 la construccion de una nueva linea del
STC, denominada linea 12 o Linea Dorada. Fue inaugurada cinco afios mas tarde;
sin embargo, solo algunos meses despues, fue suspendida en su tramo elevado,
debido a las fallas detectadas tras su inauguracion, lo cual tensé el entorno politico-

administrativo en la Ciudad de México.

Para inicios de la segunda década del siglo XXI, se extenderan, concluira y
modernizara la conexion de lineas en la estacion observatorio, quien enlazara con
un tren rapido que conectara la Ciudad de México con Toluca, capital del Estado de
Meéxico.

3.3 El cambio en la Ciudad de México y el transporte publico

Uno de los espacios sociales tendientes al cambio y en los cuales éste es mas

evidente y perceptible son los espacios urbanos.

La ciudad se caracteriza por constantes procesos de cambio en casi todos sus
aspectos. Las ciudades nacen como pequefios centros poblacionales y conforme
pasa el tiempo se transforman, la poblacion aumenta y se extiende en el territorio,
demandando con ello mayor prestacion de servicios publicos, lo que obliga al

gobierno a crear organizaciones para su operacion y administracion.
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En este sentido, el transporte publico y las organizaciones encargadas de él se
convierten en espacios indispensables para la dindmica de la ciudad, que

igualmente enfrentan procesos de cambio.

3.3.1 Los cambios en el Gobierno de la Ciudad de México

Durante la segunda mitad del siglo XIX, un conjunto de situaciones observadas en
las que van desde la incapacidad de gobiernos municipales de atender los
problemas de la Ciudad de México, las situaciones de conflictividad entre las
autoridades gubernamentales (poder local y poder federal), la necesidad de
incentivar y controlar el proceso de urbanizacion y la crisis social posrevolucionaria

influyeron en la reforma politica de la capital de 1928.

Dicha reforma implicé la desaparicion de los municipios y la concentracién del poder
del Distrito Federal en la Presidencia de la Republica a través de un funcionario
denominado Jefe del Departamento del Distrito Federal (Miranda, 2008: 26-52). Asi,
en el articulo 21 de la Ley Organica del Distrito y de los Territorios Federales
(LODTF), se establecio que: “El gobierno del Distrito Federal estara a cargo del
presidente de la republica, quien lo ejercera por medio del Departamento del Distrito
Federal” (LODTF:1928) y el Jefe del Departamento de acuerdo con la misma seria

nombrado y removido por el Presidente de la Republica.

La creacion del Departamento del Distrito Federal dividié el territorio en un
Departamento Central y trece delegaciones, conlo que se pretendio la conformacion
de una Ciudad moderna, que, aparejada al proceso de industrializacion fomentara

el desarrollo del pais, atrayendo una mayor poblacién desde areas rurales.

Este hecho cred un espacio politico, econémico, social y administrativo singular, con
beneficios que no gozaron las entidades federativas del pais respecto al desarrollo
de infraestructura, servicios sociales, industrializacion, comercio y servicios. Esa
situacion también se refleja respecto a la evolucion del transporte publico.

Particularmente, el Metro es parte de los beneficios de la centralizacion del poder.

Desde 1928 hasta la nueva reforma politica consolidada en 1997, la realidad de la

Ciudad se transformaba en funcién de acuerdos donde la cooptacién, a cambio de
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beneficios del espacio publico (puestos publicos, recursos presupuestales,
posiciones politicas, por ejemplo), ofrecia condiciones de gobernabilidad.

La administracion publica paraestatal en el Distrito Federal, como es el caso del
STC, quedo sujeta a las medidas que el gobierno federal determinara. De ahi que
en los Consejos de Administracion hubiera una plena participacion de las
Secretarias de Estado. Por tanto, la situacion de excepcién que privé durante el
surgimiento, estructura y evolucion de lo que actualmente es la Ciudad de México,
influyé en la administracion publica del gobierno local y, por ende, en el STC como

organizacion gubernamental.

La transicion del Departamento del Distrito Federal al Gobierno del Distrito Federal
(1994-1997) es el cambio mas significativo en la ZMVM.2 Con la reforma politica de
la capital, la Ciudad de México comenzd un proceso de disefio politico y
administrativo propio, a través de la eleccion popular de sus autoridades y la
conversion de un aparato administrativo federal a otro de orden local, independiente

de la figura presidencial.

Como antecedente, el 23 de diciembre de 1986, se presento la reforma a los
articulos 73 fraccion VI, 79 fraccion V, 59 fracciones Il y XVII, 110 primer parrafo,
111 primer péarrafo y 127; se deroga la fraccion VI del Articulo 74 constitucional, con
la finalidad de establecer los medios para la descentralizacién y desconcentraciéon
de la administracion del Distrito Federal y establecer un 6rgano de representacion
ciudadana, integrada por cuarenta representantes electos segun el principio de
votacion mayoritaria relativa, mediante el sistema de distritos electorales
uninominales y por veintiséis representantes electos segun el principio de

representacion proporcional.®

8 Uno de los cambios legales y administrativos mas significativos que impacté en la politica de
transporte publico “se dio en 1995, cuando el Departamento del Distrito Federal dejé de existir como
figura politico-administrativa y cuando en julio de 1997 el titular del gobierno de la ciudad fue elegido
por medio del woto directo” (Arellano, Coronilla, Coronillay Santibafiez, 2002: 118).

°Entre las facultades que fueron conferidas a la Asamblea estaban: dictar bandos, ordenanzas y
reglamentos de policia y buen gobierno; proponer al Presidente de la Republica la atencion de
problemas prioritarios a efecto de que tomando en cuentala prevision del gasto publico, los considere
en el Proyecto de Presupuesto de Egresos del Distrito Federal; recibir los informes trimestrales que
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En 1993, se elaboro y presentd un proyecto de Reforma Politica del Distrito Federal,
con la intencion de: pasar de un gobierno como dependencia de la administracion
publica federal, a un gobierno regido por principios democraticos; otorgar facultades
legislativas a la Asamblea de Representantes del Distrito Federal y establecer
Consejos de Ciudadanos electos. Dicha reforma se concretdé para 1994 con la
publicacion del Estatuto de Gobierno del Distrito Federal, el cual otorgé al Distrito
Federal una administracion propia, conformada por Organos centrales,

desconcentrados y paraestatales (Mendoza, 2008: 59-61).

Para la administracion publica local, se publicé el 30 de diciembre de 1994 la Ley
Organica de la Administracion Publica del Distrito Federal (LOAPDF), en la cual se
sefial6 que la Administracion Publica seria centralizada, desconcentrada y

paraestatal.

Particularmente, en materia de transporte, se creé la Secretaria de Transportes y
Vialidad (Setravi), quien absorbio las estructuras administrativas de la Coordinacion
General de Transporte, la Direccion General de Autotransporte Urbano y la
Direccion General de Control de Transito. Asimismo, en el articulo Décimo
transitorio se establecié que: “las entidades paraestatales, agrupadas en el sector
del Departamento del Distrito Federal, creadas con anterioridad a la entrada en vigor
de la presente Ley, forman parte de la Administraciéon Publica Paraestatal”
(LOAPDF:1994).

Un afio después, en septiembre de 1995 se publicé el Reglamento Interior de la
Administracién Publica del Distrito Federal, la cual contemplé una Direccion General

de Construccién de Obras del Sistema de Transporte Colectivo. Dicho reglamento

debera presentar la autoridad administrativa del Distrito Federal sobre la ejecucion y cumplimiento
de los presupuestos y programas aprobados; citar a los senidores publicos; convocar a consdulta
publica; formular las peticiones que acuerde el pleno de la Asamblea a las autoridades
administrativas competentes; analizar los informes semestrales que deberdn presentar los
representantes que la integran; aprobar los nombramientos de magistrados del Tribunal Superior de
Justicia que haga el Presidente de la Republica; expedir sin intervencién de otro érgano el
Reglamento para su gobierno interior e iniciar ante el Congreso de la Unién leyes o decretos en
materia relativa al Distrito Federal, constituyendo un 6rgano de representacion ciudadana en el
Distrito Federal.
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fue reformado por primera vez en diciembre de 1997, tras la eleccion de

Cuauhtémoc Céardenas como el primer Jefe de Gobierno del Distrito Federal.

En tal sentido, el 19 de enero de 1998, se expidio el Estatuto Organico del Sistema
de Transporte Colectivo, en el cual se ratific6 su caracter de Organismo publico

descentralizado con personalidad juridica y patrimonio propios.

3.3.2 El transporte publico en la Ciudad de México a partir del Sistema de
Transporte Colectivo

A partir de 1970 el estudio de los fendbmenos metropolitanos y su andlisis en ambitos
colegiados (comisiones) comenzaron a ser temas relevantes para el desarrollo
urbano. Los andlisis sobre el crecimiento de la ciudad contemplaron la cuestion del
transporte publico como problema de movilidad de las personas, impacto en el

transito y efectos sobre el medio ambiente.

No obstante, durante la administracion de Luis Echeverria una vision distinta a la
del uso de trenes rapidos aparece. “Existe entre 1970 y 1972 un quiebre evidente
en las politicas oficiales respecto al transporte publico. Hasta la primera fecha
domina la intervencion autonoma del poder puablico con férmulas de alta
tecnificacion, pero después se insiste en el apoyo a las modalidades de transporte
privado de superficie, con una clara reduccion de la capacidad interventora del
Estado” (Figueroa, S. F.: 225). Con posterioridad a la creacion del Metro, y
paralelamente a la construccion de su red, las acciones en materia de transporte

publico fueron variadas.

En 1978 se crea la Comisién de Transporte y Vialidad Urbano (COVITUR) con la
intencion de coordinar los diferentes servicios de transporte publico (Diaz, 2003:
291-299). La COVITUR asumi6 el caracter de oOrgano administrativo
desconcentrado y quedd contemplada en la Ley Organica del Departamento del
Distrito Federal, publicada el 29 de diciembre de 1978.Entre las atribuciones

conferidas a la COVITUR0 destacaron:

10 Cabe sefalar que para octubre de 1982 se publicé en el Diario Oficial de la Federacion el
Reglamento Interior de la Comision de Vialidad y Transporte Urbano.
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» Elaborar y actualizar el Plan Maestro del Metro y el Plan Rector de Vialidad,;

A\

Planear, proyectar y construir las obras de ampliacion del Metro;

» Adquirir los equipos necesarios y entregar las instalaciones completas al
Sistema de Transporte Colectivo; v,

» Determinar las medidas técnicas y operacionales de todos los medios de

transporte urbano con el objeto de que las lineas del Metro se complementen

armonicamente con la vialidad (Diaz, 2003: 292).

De esa manera, COVITUR se convirti6 en un organismo clave para el Sistema de

Transporte Colectivo, la planeacion y gestion del transporte y las vialidades.

No obstante, durante la década de 1980, la crisis econdémicay la inflacion repercute
en el transporte publico, los problemas tarifarios y la rentabilidad frente al costo de
energéticos se hicieron patentes, tanto en los camioneros como en los sistemas de
transporte publico. Ante ello, en 1981 se cred el organismo publico Autotransportes
Urbano de Pasajeros Ruta 100 (Figueroa, S.F.: 226). Sistema que fue relevante no
solo por brindar un servicio accesible a la poblacién, sino que permitio la eliminacion

del control que sobre el transporte tenian los camioneros desde los afios de 1940.

Para 1982, con la idea de desconcentrar la metropoli y ordenar el crecimiento de la
misma, se promulgoé el Plan de Ordenamiento de la Zona Conurbada del Centro del
pais. De esta forma, “en el periodo que va de diciembre de 1982 a noviembre de
1988, [el presidente] Miguel de la Madrid y [el regente] Ramoén Aguirre Veldzquez,
administran los problemas heredados por la llamada municipalizacion del
transporte” (Blancas, 2017: 110).

En 1984 se creo la Coordinacion General de Transporte, misma que integré todos
los modos y organismos de transporte y que de acuerdo al Reglamento Interior del
Departamento del Distrito Federal, coordinaria los proyectos y programas de
construccion de las obras de ampliacion del Sistema de Transporte Colectivo. Para
1985 la Coordinacion General de Transporte se reconfigurd, tras la integracion de

las direcciones generales de Estudios y Proyectos, de Desarrollo Integral del
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Transporte y de Administracion, ademas de la Direccion General de Autotransporte
Urbano (Arellano, Coronilla, Coronilla y Santibafez, 2002: 117).

A la par de la ampliacion del STC, los taxis colectivos, durante los afios de 1980 y
1990, se convirtieron en uno de los transportes cuyas modificaciones y expansion
se vieron favorecidos. “Puede decirse que este servicio crecié y se estructurd en
relacion directa al funcionamiento y crecimiento de la red del Metro” (Navarro y
Gonzalez, 1989: 46). En contraparte, el antiguo sistema de camioneros se vio

abruptamente soslayado.

A nivel federal, la Secretaria de Programaciéon y Presupuesto establecié la Zona
Metropolitana de la Ciudad de México, como unidad funcional territorial (Diaz, 2003:
1009), con la intencién de establecer un modelo de ordenamiento territorial para la

capital del pais.

Para aprovechar algunos espacios que se mantenian tras la desaparicién de los
tranvias, en 1985 se iniciaron los trabajos para la construccion de un Tren Ligero,
con la finalidad de cubrir la ruta de Taxquefia a Xochimilco. La construccion se llevo
a cabo en dos etapas (Diaz, 2003: 431). Para el afio de 1988, la Comision de
Conurbacion del Centro del Pais (creada durante la década de 1970 y que reconocio
como area de interés para el ordenamiento territorial a la Zona Metropolitana de la
Ciudad de México), se transformé en el Consejo del Area Metropolitana, conformado
por el gobierno del Estado de México y el Departamento del Distrito Federal, con el
objeto de planear demograficamente, territorialmente y econdémicamente la Zona
Metropolitana, para lo cual se crearon coordinaciones sectoriales en distintas
materias (Castillo, et. al, 1995: 36).

Particularmente en materia de transporte, se cred la Coordinacién Sectorial de
Transporte y Vialidad, quien instrumenté el programa “Hoy no circula”, con la
finalidad de restringir la circulacion vehicular en la zona metropolitana. Un afio
después, en 1989 se cred el Consejo de Transporte de Area Metropolitana
(COTAM), lo cual obligé a la presencia y coordinacion formal de las autoridades del

Distrito Federal y el Estado de México en la politica de transporte. En 1993, el
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gobierno federal cede a los gobiernos de la ZMVM las funciones de operacion,
seguridad y transito de los servicios de autotransporte publico de pasajeros. En ese
mismo afno, se observa la concentracion de los viajes en el transporte concesionado

de baja capacidad.

En la dltima década del siglo XX, la estrategia de transporte se orienté a favorecer
el transporte publico de baja capacidad, a través de apoyos para la circulacion
masiva de microbuses. De acuerdo a Blancas, “el Gobierno Federal a través de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, el DDF, el Gobierno del Estado de
México, el Banco Nacional de Obras y Servicios (BANOBRAS) y las agrupaciones
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 de una linea de crédito para el financiamiento hasta por el 80% del valor total
del vehiculo” (2017: 115).

Para 1994, se crea la Comision Metropolitana de Transporte y Vialidad
(COMETRAVI) que sustituye a la COTAM. La empresa Ruta 100 va en declive a la
par del crecimiento de taxis colectivos, lo cual lleva a la quiebra de la primera.1! Tras
la quiebra de Ruta 100 en 1995, para 1997, “tres cuartas partes de la demanda la
cubrian medios de transporte de propiedad privada, mayoritariamente de baja
capacidad; es decir, combis, taxis colectivos y sin itinerario fijo” (Rodriguez vy
Navarro, 1999: 69).

Respecto a la construccion de obras para el Sistema de Transporte Colectivo, la
Ley Orgénica de la Administracion Publica del Distrito Federal de diciembre de 1998
confirid a la Secretaria de Obras y Servicios dicha tarea, particularmente a través

de la Direccion General de Obras Publicas. De acuerdo a lo establecido en el

1 “En un contexto complejo politico, social y financiero, el gobierno federal decide implementar la
quiebra de AUPR100, con las siguientes expectativas: exonerar, implicitamente, a los
administradores del organismo; negociar la creacion de empresas sustitutas con proveedores de
autobusesy lideres de taxis colectivos; mantener informada alaasamblea de representantes; ocupar
modulos e instalaciones al tiempo de encarcelar a los lideres del SITUAR; implementar un programa
de senicios emergentes con apoyo del Ejército Mexicano y liquidar a los trabajadores” (Blancas,
2017: 119).

64



Reglamento Interior de la Administracién Puablica del Distrito Federal (RIAPDF) de

diciembre de 2000, la Direccion General de Obras Publicas fue la encargada de:

>

Planear, proyectar, construir y supervisar las obras de ampliacion de la Red
del Transporte Colectivo Metro y su Equipamiento;

Efectuar en coordinacion con el Sistema de Transporte Colectivo Metro, los
estudios e investigaciones, el proyecto ejecutivo, la construccién y
equipamiento de las obras con motivo de la ampliacion de la Red;

Elaborar los proyectos ejecutivos y de detalle para la construccion de las
obras de ampliacién del Sistema de Transporte Colectivo Metro;

Construir y supervisar las obras e instalaciones fijas de las ampliaciones de
la Red del Sistema de Transporte Colectivo Metro, incluyendo sus obras
inducidas y complementarias; verificando que se hagan de acuerdo al
proyecto, programa y presupuesto autorizados;

Adquirir, transportar, suministrar e instalar los equipos y material de
instalacion fija que requieran las ampliaciones de la Red del Sistema de
Transporte Colectivo Metro;

Entregar las ampliaciones de la Red del Metro al Organismo Sistema de
Transporte Colectivo, asi como sus obras inducidas y complementarias a las
dependencias, Organos desconcentrados, delegaciones y entidades
operadoras; v,

Efectuar las pruebas requeridas para poner en servicio las ampliaciones de
la Red del Sistema de Transporte Colectivo Metro, garantizando la seguridad
integral del servicio (RIAPDF:200).

En el afio 2000, el Gobierno del Distrito Federal decretd la creacion del Organismo

Publico Descentralizado Red de Transporte de Pasajeros del Distrito Federal (RTP),

como un instrumento de provision de servicios de transportacion que permitieran

complementar los servicios prestados por otras entidades (especialmente el STC),

Ser un contrapeso a otro tipo de transportistas y atender rutas no consideradas en

la cobertura de otros servicios. En materia de vialidad, en el afio 2002 inici6 un
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programa de construccion de obras viales (segundos pisos y distribuidores) en la
Ciudad de México y el Estado de México, entre ellos: el segundo piso del periférico
en su tramo San Antonio San Jerénimo, el distribuidor vial San Antonio, el
distribuidor vial Ing. Heberto Castillo, Distribuidor Zaragoza-Oceania, el puente

vehicular Fray Servando y el puente vehicular Muyuguarda.1?

Durante 2005, en la Ciudad de Meéxico se cre6 el Organismo Publico
Descentralizado Metrobls, con el cual se dio inicio a las primeras lineas de
Autobuses de Transito Rapido (Bus Rapid Transit, BRT), los cuales se
caracterizaron por contar con carriles confinados para su transito y estaciones en
plataforma, accion que para 2010 se replico en el Estado de México a través del
sistema Mexibus. Para el afio 2006, se cre6 el Fondo Metropolitano3, con el objetivo
de destinar recursos al desarrollo metropolitano a través del financiamiento de
acciones como: “Transporte publico que impulse la movilidad y la vialidad urbana;
elaboracion y actualizacion de planes y programas de desarrollo metropolitano
regional y urbano; y estudios y avaluaciones de impacto metropolitano, econémico
y social” (Castro, 2014: 180).

En 2008 inici6 operaciones el Tren Suburbano, por medio de una concesion del
Gobierno Federal a la empresa Construcciones y Auxiliares de Ferrocarriles S. A.
(CAFSA), con el objetivo de ser un medio de transporte entre la Ciudad de México
y el Estado de México (en su parte norte, hacia el municipio de Cuautitlan) (Castro,
2014: 207). Para abril de 2009, con el Decreto por el que se adicionan y derogan
diversas disposiciones del Reglamento Interior de la Administracion Publica del

Distrito Federal, se establece el Organo Desconcentrado Proyecto Metro, adscrito

2 Grajeda E., Alcaraz Y., y Simén A., (2003) “Estrenan distribuidor vial Zaragoza” El Universal 16 de
diciembre, disponible en: https: //archivo.eluniversal.com.mx/primera/15610.html.

¥ El Fondo Metropolitano se constituia de recursos asignados a programas y proyectos de
infraestructura, que demuestraran ser viables y sustentables con la finalidad de promover la
adecuada planeacion del desarrollo regional urbano, el transporte piblico y la movilidad no
motorizada y del ordenamiento del territorio para impulsar la competitiidad econdémica, la
sustentabilidady las capacidades productivas de las zonas metropolitanas, coadyuvar a su viabilidad
y a mitigar su winerabilidad o riesgos por fendmenos naturales, ambientales y los propiciados por la
dindmicademograficay econdmica, asicomo alaconsolidacion urbanay al aprovechamiento 6ptimo
de las ventajas competitivas de funcionamiento regional, urbano y econémico del espacio territorial
de las zonas metropolitanas (ASF, 2018).
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ala Secretaria de Obras y Servicios. El Organo Desconcentrado Proyecto Metro fue
dotado de una estructura organica, autonomia de gestibn administrativa y
financiera, asi como de una serie de atribuciones enfocadas a planear, programar y
presupuestar proyectos, obra publica, instalaciones fijas, equipo y material con la
finalidad de ampliar la red del Sistema de Transporte Colectivo a través de la

construccion de la linea 12.

En el afo 2016, en el municipio de Ecatepec, Estado de Meéxico, comenzo
operaciones un sistema de transporte a partir de teleféricos como sistema de

transporte masivo, denominado Mexicable.

En lasegunda década del siglo XXI, la estrategia del transporte publico de pasajeros
en la Ciudad se ha orientado a la extension de lineas de Metrobls vy los reiterados
intentos de reordenamiento del transporte concesionado, a través de corredores de
transporte, ademas de la renovacion de la flota de trolebuses en la Ciudad de
México. Y hacia la tercera década, un sistema de teleféricos en las partes altas de
la ciudad (“Cablebus”) y una estrategia de uso de trolebuses en rutas previamente

explotadas y en vias exclusivas (“Trolebus Elevado”).

En resumen, el cambio en la ciudad demandd el establecimiento de medios de
transporte publico que atendieran la expansion urbana y atenuaran la saturacién
vial, no obstante, las acciones emprendidas para dar respuesta a estas
problematicas se caracterizaron por ser primordialmente reactivas, lo que relegé la
planeacion. Particularmente el Sistema de Transporte Colectivo arrancG como un
medio de transporte publico de vanguardia y con perspectivas promisorias de
crecimiento que, al pasar de la administracion del Gobierno Federal, a traves del
Departamento del Distrito Federal primeramente y después del Gobierno de la
Ciudad dej6 de ser un medio de transporte prioritario a la par del desarrollo de
modelos emergentes de transporte publico de mediana capacidad.
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Capitulo 4: El Sistemade Transporte Colectivo

La operacion es la base de toda organizacion. A través de ella que se materializa,
0 No, Su razon de ser y mas aun en organizaciones gubernamentales orientadas a
la prestacion de servicios publicos. Los objetivos y metas se traducen en acciones
concretas que dan movimiento y funcionalidad a la organizacién, desde ahi se

genera la evidencia de los aciertos o las fallas de la misma.

El Sistema de Transporte Colectivo fue establecido como un organismo publico,
cuyo principal objetivo consiste en la operacion de un tren rapido para prestar el
servicio de transporte publico. La naturaleza de la organizacion se enlaza a la
operacion del servicio de transporte de pasajeros en sus 12 lineas y 195 estaciones,

funcion esencial que ha beneficiado a millones de usuarios.

En consecuencia, el presente capitulo realiza una descripcion de los principales
indicadores de operacion del STC, asi como de la red que lo conforma, lo cual lleva
a sefalar la relevancia que la organizacion tiene en relacion a aspectos de caracter
social, politico, econdmico y de movilidad para la Ciudad de México y parte de la

Zona Metropolitana del Valle de México.

4.1 La operacion del Sistema de Transporte Colectivo

El servicio que el STC presta es permanente en la Ciudad. Comprende un horario

de servicio de alrededor de 19 horas en dias laborables, que inicia a las 5y concluye
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a las 0:00 horas, mientras que los sébados inicia a las 6 horas y los domingos y dias
festivos a las 7 horas. Esta situacion implica que las tareas de mantenimiento tienen
un margen de accién de algunas horas durante la madrugada, lo que resulta en una

constante operacion y el despliegue de personal en horarios nocturnos.

La operacion se refiere a actividades de caracter esencial que la organizacion
ejecuta con la finalidad de otorgar el servicio de transporte de pasajeros, la cual es
medible a través de indicadores, algunos de ellos son aproximados a estandares
internacionales,4 que permiten comparar el servicio que se presta en otros paises

mediante sistemas de transporte similares.

Los indicadores que el STC ha definido se enfocan, principalmente, en la afluencia,
los kilbmetros recorridos, la energia utilizada para la operacién y los carros o

material rodante en servicio. Entre ellos:

Pasajeros transportados.

Promedio de pasajeros por dia laborable.
Afluencia méxima en un dia.

Kilometros recorridos en servicio.

Numero total de carros.

Consumo de energia en kilowatts (estimado).
indice de pasajeros por carro-kilémetro.
Pasajeros por kilbmetro de linea en operacion.
Pasajeros por carro disponible.

Kilbmetros recorridos por carro.

Pasajeros por kildbmetro recorrido.

indice kilowatt/ pasajero.

indice kilowatt/ kilometro recorrido (STC, 2018a: 20-21).

V V V VYV V V V V V VYV VYV VYV V

Datos sefialan que, en el afio 2000, el STC transportd a 1,393.1 millones de

usuarios, mientras que para 2018, la cantidad de usuarios transportados fue de

4 Por ejemplo, Community of Metros, https: //cometandnova.org/.
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1,647.4 millones. El incremento en 18 afos fue de 254.3 millones de personas
transportadas (STC, 2018a:23).

De 2000 a 2018, el afio con mayor numero de usuarios transportados fue el de 2013,
en el cual 1,684.9 millones de usuarios fueron transportados. En 2014, hay una
disminucion de 70 millones de usuarios transportados respecto al afio anterior y en
2015 fue de 61 millones; en 2016 de 22 millones; 2017 de 69 millones y en 2018,
de 47 millones. El 13 de diciembre de 2013 el costo del viaje pas6 de 3 a 5 pesos.
Ello significa que, después del incremento de la tarifa en diciembre de 2013, hubo

una disminucion de usuarios del Metro.

La maxima afluencia en un dia se registro, dentro del periodo de andlisis, fue en
2011, con 6, 257,109 usuarios. El promedio diario de usuarios mas bajo se registro

en el afio 2000, cuando fue empleado por 4.2 millones de usuarios (ver tabla 1).

Al considerar los datos de la tabla 1, un dato relevante es que, en 1995 el nimero
de pasajeros transportados y el nimero de kilbmetros recorridos dan un promedio
de pasajeros por kildmetro de operacion muy superior a cualquier afio entre el 2000

y el 2018. Es decir, la eficiencia del Metro podria haber disminuido respecto a 1995.

Tabla 1: Resultados de operacion del STC 1995-2018 (1 de2)

2010

Pasajeros 1473969283 1393149709 149642354 | 1530352732 | 1594903897 | 1608865177

transportados

Promedio de 4576000 4286679 4595042 4681720 4835330 4911435

pasajeros por

dialaborable

Afluencia 5158151 4736191 No No 6257109 5639798
maximaen un disponible disponible

dia
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1995 ‘ 2000 ‘ 2005 ‘ 2010 ‘ 2011 ‘ 2012

Kilometro 8 8564920 99 4090 47049936 4208778
recorridos en

servicio

Total 2559 2637 2889 2994 2994 3120

carros

Consumo de 832267348 910055301 922791547 | 980985956 984209881 823442594

energia en
KWH.

(CINER))

Pasajeros por 10618304 8298189 8472217 8657261 9022430 8015031
KM. De linea

enoperacion

Pasajeros por 575994 528309 529951 511140 532700 515662

carro

disponible

Kildbmetros 122696 127003119927 119927 112708 113114 109993

recorridos

por carro

Tabla 2: Resultados de operacion del STC 1995-2018 (2 de 2)

Pasajeros

transportados

5030101

4921282 5038791

4918744 4944115

Promedio de 5161829
pasajeros por
dialaborable

Afluencia 5844753 5540674 5634755 5671850 5613007 5607531

maximaen un

dia
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Kilometro
recorridos en

servicio

Total

carros

Consumo de
energia en
KWH.

(CINER))

Pasajeros por
KM. De linea

enoperacion

Pasajeros por
carro

disponible

Kildbmetros
recorridos

por carro

2013 2014 2015 ‘ 2016 2017 2018

Vi 324 439494 4262036 Vi 0149 4420 0 4407569

3273 3273 3246 3282 3276 3276
859588633 835840639 813290813 852086297 835738170 786772431
8394003 8042273 8089576 8282541 8042833 8201249
514799 493227 500255 506570 493178 502892
114031 1094889 107061 113201 110831 110516

Fuente: Elaboracién propia con base en STC (2018a:20-21)

Tras la inauguracion de la linea 12, en octubre de 2012, la tendencia de usuarios

registrados anualmente presenta un comportamiento no constante, lo cual evidencia

los desajustes y suspensiones del servicio. Esta situacion se aprecia en la afluencia

promedio diaria (grafico 1).
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Grafico 1: Afluencia por diaSTC
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Fuente: Elaboracién propia con informacién de STC (2018a: 20)

De 2012 a 2013, el incremento en la afluencia diaria fue de 250,394 usuarios, para

situarse en 5,161,829 de pasajeros, la cifra mas alta registrada en el STC.

Los afios 2013 y 2016 son los que mayor niamero de recorridos ha hecho el STC,
mientras que el afio 2000 y 2005 tienen el menor nimero de kilbmetros recorridos
en servicio. De 2000 a 2018 el kilometraje promedio recorrido en servicio es de 42.5
miles de kildbmetros. El kilometraje recorrido en 2013 establece un techo en la
capacidad de circulacion de trenes; dicho de otra manera, la disminuciéon de
distancia recorrida en afios posteriores a 2013, reflejan una disminucion en la

capacidad de operaciéon del STC.

La cifra promedio de kildmetros recorridos para la prestacion del servicio de 2013 a
2018 fue de 44.3 miles de kilbmetros, lo que implica que en 2017 y 2018 el STC
operé por debajo de la capacidad promedio de recorridos después de la
inauguracion de la linea 12 (gréafico 2).
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Gréafico 2: Kildbmetrosrecorridos STC
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Fuente: Elaboracién propia con informacion de STC (2018a: 20)

El nimero de carros disponibles para el servicio presentd un incremento de 645
unidades en el afio 2016 con respecto al afio 2000 (grafico 3), lo que permitio
mejorar las condiciones de transportacion al disminuir el nimero de pasajeros por
carro disponible. Pese a ello, el deterioro en la prestacion del servicio es atribuible
principalmente al alto nimero de averias que el material rodante presentod, asi como

a la falta de refacciones para su pronta reincorporacion al servicio.

Desde otra perspectiva, la menor disposicién de carros implicaria una mayor
saturacion del servicio al recorrer menor numero de kilbmetros, motivo por el cual
usuarios potenciales preferirian sistemas de transportes alternos. En 1995, el
promedio de pasajeros por carro disponible era de 575,994 usuarios, en el 2000 la
cifra es de 528,309 y para 2018 es de 502,892.
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Grafico 3: Carros STC
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de STC (2018a: 20)

El nimero de pasajeros transportados por cada trenl®> depende del niamero de
carros que lo constituyen, lo cual a su vez depende del modelo y las caracteristicas
de la rodadura, ya sea férrea 0 neumética. Es decir, ni el nimero de carros que
integran un tren son estandarizados ni los modelos y caracteristicas técnicas son

similares entre lineas.

Al considerar el techo de usuarios transportados, el numero de kildbmetros
recorridos, el numero de carros disponibles y las dimensiones de la red en 1995 (la

linea By la 12 no existian), la saturacion del servicio se pudo haber contraido en las

5 | a flotilla de trenes reportada a diciembre de 2017 fue de 384, misma que se conformé de 321
trenes de rodadura neumética y 63 de rodadura férrea (STC, 2018a: 43). Respecto a la manufactura
de los trenes, es ilustrativo un testimonio: Gloria Lépez, quieninicié comotaquilleraen 1970, después
paso a ser conductora, jefa de estaciony se jubil6 como conductora sefalé: “Los primeros trenes
eran franceses. Se trabajaba muy bien con ellos. Luego tuvimos unos de Canada, los Bombardier.
Después, en Ciudad Sahagun, los empezamos a fabricar. Los mas resistentes vienen de Francia.
Circulan en la linea 2. Los asientos estan todos corridos. Para los usuarios es muy incobmodo porque
se van meciendo y es muy molesto ir parada porgue va una como colgada. Estan hechos para otro
tipo de personas. Nosotras las latinas no somos tan altas como las americanas o las europeas”
(Zalce, 2019: 45).
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dos décadas siguientes. No obstante, el andlisis apunta a que la capacidad de
operacion, pese a ampliarse en dimensiones de la red, en la cotidianidad de los
usuarios se refleja en retrasos, saturacion en horas pico, lineas que superan su
capacidad de transportacién, mientras que, en otras, en ningun horario sufren de
ese fendmeno. En otros términos, la operacion se ha hecho més complicada para

la organizacion pese a transportar a menores volimenes de personas.

Otros indicadores que, si bien no cuentan con una medicion precisa, si han sido
recurrentes en el servicio de STC, tales como el deterioro de instalaciones, la vida
atil de instalaciones y equipos, el rezago en el mantenimiento de infraestructura y
material rodante que a suvez provocaron incidentes que interrumpieron o retrasaron

el servicio en varias ocasiones.16

Para la organizacion, son de particular interés el analisis de los incidentes
relevantes, para lo cual estableci6 un area especifica para ocuparse de ellos
(Gerencia de Sistemas e Investigacion de Incidentes). Aunque los incidentes mas
comunes en la operacién del STC tienen que ver con situaciones mas especificas y
tangibles. En 2016, la Comision de Derechos Humanos del Distrito Federal emitio
la Recomendacion 14/2016 relativa al diagnéstico sobre el servicio y las
instalaciones del STC. En él, respecto a la operacién, determinaba:

En el ambito de la operacién, la principal problematica que causa insatisfacciénen la
calidad del servicio, esta relacionado con retrasos en la circulacion de los trenes, lo
cual se origina por la falta de material rodante y las averias en los trenes y las
instalaciones fijas; la falta de una plantilla completa de personal en el STC ha
generado que en el caso del personal de conduccion, se propicie huecos en los
rolamientos de trabajo y el ausentismo del personal operativo, lo cual actualmente se
cubre con el pago de tiempo extra. Otros factores que afectan los programas de

servicio sonlas lluvias, el comercio informal en vagonesy problematicas relacionadas

16 “Una nueva falla en el Metro provocé este domingo la suspensién del senvcio en la linea 3, que
corre de Universidad a Indios Verdes, durante méas de una hora. Se trata de la séptima en los Ultimos
40 dias y la segunda en solo tres dias que provoca la suspension del senicio”. Ver https:
[larchivo.eluniversal.com.mx/ciudad/68604. html.
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y/lo provocadas por las personas como son: personas arrollados, accionamiento
indebido de palancas de emergencia, accionamiento de ruptores de manera
injustificada, personas ajenas al STC en vias, asi como actos vandalicos y rifias (Sic)
(CDHDF, 2016: 36).

En practicamente todo el periodo, los incidentes que mas afectan el otorgamiento

del servicio surgen en tiempo de lluvias y en horas de mayor demanda de transporte.

Las instalaciones con un mayor grado de deterioro corresponden a aquellas que
tienen mas tiempo prestando el servicio (lineas 1, 2 y 3). Se manifiesta en desgaste
de pasillos, muros, escaleras (eléctricas y fijas), andenes y luminarias, lo que afecta
la calidad del servicio e incrementa el riesgo de accidentes para los usuarios.1’ Las
filtraciones, producto tanto de la infraestructura hidraulica, la operacion y las
caracteristicas del subsuelo, constituyen otro de los problemas de imagen y
funcionalidad de las instalaciones fijas.18 De ahi que en la gestion de Ortega, Gavifio
y Serrania, la rehabilitacibn de estaciones sea parte de las prioridades de la

organizacion.

La seguridad (en el sentido de seguridad publica) de los usuarios al interior del STC
paulatinamente se convirti6 en un aspecto de atencion prioritaria. En sentido
estricto, la seguridad en un sentido policial no tendria que ser un problema que deba
atender la organizacion. Tradicionalmente, el STC se encargaba de la seguridad
institucional (de la seguridad de los bienes, equipo y de las personas de la

institucion). El crecimiento de incidentes obligd a que la seguridad institucional se

7*Un diagnéstico integrado al Plan Maestro del Metro 2018 - 2030 describe que principalmente hay
tres zonas afectadas en la red: Pantitlan, la linea 5, en la zona del Pefién de los Bafios y la linea 3,
en el tramo de Insurgentes Norte. En el complejo Pantitlan, en donde convergen las lineas 1, 5,9y
A, sus estructuras de conexién padecen hundimientos que ya ponen en riesgo a los usuarios por
afectaciones a escalones, pasarelas, pisos y otros elementos”. Redaccion de Excélsior (2018).
8\¢ase Aldaz (2016) “Hay filtraciones de agua en 40 estaciones del Metro: Gavifio” en EI Universal,
04 de agosto.
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enfocara en la seguridad puablica y ademas de manifestar los problemas de
coordinacion en la materia con el Gobierno del Estado de México.1?

La operacion de carteristas ha hecho que el robo sin violencia sea el delito tipico del
Metro. Este tipo de actividad delictiva, que de 2000 a 2010 era muy baja, en el

periodo de 2011 a 2017, aumento significativamente (tabla 2).20

Tabla 3: Promedio Diario de Robo a Pasajeros 2011-2017

A e e s
2011 0.46 -4.0 .65 -0.8 1.1 -2.2
2012 0.36 -21.2 .70 7.7 1.07 -4.2
2013 0.39 8.6 64 -9.4 1.03 -3.3
2014 0.25 -36.4 .85 33.0 1.10 6.6
2015 0.41 64.8 87 29 1.28 17.0
2015 0.41 64.8 0.87 29 1.28 17.0
2016 0.39 -6.0 1.64 87.1 2.02 56.9
2017 0.39 .6 4.8 195.5 5.2 158.5

Fuente: Gerencia de Seguridad Institucional (2018: 32, 62).

Los incidentes de acoso y agresiones sexuales son también eventos que

paulatinamente cobraron relevancia, pese a las medidas preventivas

19 “E| director del Sistema de Transporte Colectivo Metro, Francisco Bojérquez Hernandez, dio a
conocer las cinco estaciones con mayor incidencia delictiva, de las cuales, tres estan ubicadas en el
Estado de México” (Cruz, 2012).

2 Respecto a cifras mas recientes, “al concluir diciembre de 2019, la incidencia de delitos de este
tipo cerro el afio con un promedio de 3.77 delitos diarios. La delincuencia en el Metro de la Ciudad
de México disminuyo en el Ultimo afio 60.3%, en comparacién con los 10.19 delitos al dia que se
registraron en diciembre de 2018” STC (2020).
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implementadas desde el afio 2000.21 Al respecto, “en agosto de 2015 se registraron
42 eventos relacionados con abuso sexual, la mayor parte de ellos acontecidos en
vagon y andén, ademas de concentrarse en linea 3, particularmente en la estacion

Hidalgo” (Gerencia de Seguridad Institucional, 2018: 32).

El comercio informal, tanto en pasillos como vagones, se ha convertido en uno de
los aspectos mas sensibles para los usuarios y sefial de deterioro de la imagen del
servicio. Los comerciantes se transformaron en un grupo de presion22 al interior de
la organizacion, que obligb a la implementaciébn de acciones formales con la
finalidad de erradicarlos pero sobre todo a negociaciones informales, que en la
medida de lo posible intentan contenerlos.23

El vandalismo de instalaciones y al material rodante han sido un tema recurrente en
los programas institucionales del STC. El grafiti, las pintas, el uso de acidos sobre
cristales, retrasan la operacion de trenes al ser dirigidos a talleres para su limpieza.
De acuerdo a lo narrado por Beatriz Zalce, “poco después que el Ing. Cuauhtémoc
Cérdenas Solorzano asumiera la Jefatura de Gobierno del Distrito Federal, el Metro
empez0 a circular con los vidrios de puertas y ventanas rayados. Hordas de chavos
de Neza, de Tepito, se subian a los vagones con limas para cortar ampolletas y en
un tris tras rayaban los vidrios” (2019: 39).

2L “A partir del afo 2000, autoridades del STC establecieron, de forma oficial, los dos primeros
vagones de cada tren, para uso exclusivo de mujeres y menores de 12 afios, enlaslineas 1, 3, 7, 8
y 9. Una de las modificaciones méas importantes a la separacion de usuarios en el Metro, se presento
el 4 de octubre de 2007, cuando el entonces Jefe de Gobierno del Distrito Federal Marcelo Ebrard
Casaubon, puso en marcha el programa “Acoso cero”, que incluia la asignacion de un tercer vagon
exclusivo para mujeres” (Garcia, 2019).

22 De acuerdo con informacion de la Gerencia de Seguridad Institucional “se estima un padron de
vendedores en el STC cercano a los 6 mil vendedores sean vagoneros, bocineros, invidentes,
pasilleros o que se colocan en los accesos de las estaciones” (Gerencia de Seguridad Institucional,
2018: 33).

% “La falta de cobro a los permisionarios que explotan locales comerciales dentro de las 195
estaciones del Sistema de Transporte Colectivo es un problema que se arrastra desde
administraciones pasadas y en el que muchas empresas han salido ganando, pues siguen operando
sin pagar contraprestacion, como es el caso de vagoneros que adeudan al Metro siete millones 661
mil 810 pesos. Datos obtenidos via transparencia indican que la Organizacién Ciudadana en Favor
de los Derechos Sociales, conformada por vagoneros, poseen 86 locales comerciales en diferentes
estaciones, incluidas algunas de las més transitadas, pero los dos permisos que ostentan ya
vencieron” (Zamarrén, 2019).
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Los hechos que diariamente acontecen en el STC, arrastran a la organizacion a la
atencion de problemas inmediatos o de imagen, no de fondo. Una estrategia de
sobrellevar, dia a dia, en la medida que la capacidad operativa real lo permite, la

operacion de la organizacion.

Es evidente que la operacion es el centro neuralgico de la organizacion, aquella que
tanto trabajadores como usuarios todos los dias viven, es el mejor parametro de
evaluacion del servicio. En realidad, las personas, la construccion y el
mantenimiento son aspectos que han sido relegados de las prioridades estratégicas

y presupuestales.

4.2 La Red del Sistema de Transporte Colectivo

El STC, cuenta con 12 lineas de transporte que en conjunto acumulan 195
estaciones. Con base al tipo de instalaciones: 115 estaciones son subterraneas, 55
superficiales y 25 elevadas. Un acumulado de 226,488 metros de longitud de la Red,
de los cuales 200,881 metros son dedicadas al servicio y la diferencia para trabajos

de mantenimiento, garaje y talleres (tabla 3).

Tabla 4: Inauguracionesy Ampliaciones de la Red del STC

Estaciones | Longitud (Km)

Linea | Tramo Inaugurado Acumulada Acumulada
Inauguradas Inaugurada =
Red Linea |
O

aragoza- 04 sep 6
Chapultepec
1 Chapultepec- 11 abr70 1 17 1.046 13.706 13.706
Juanacatléan
2 Pino Suarez- 0lago 70 11 28 11.321 11.321 25.027
Tasquefia
2 Tacuba-Pino Suérez 14sep 70 11 39 8.101 19.422 33.128
1 Juanacatlan- 20nov70 1 40 1.140 14.846 34.268
Tacubaya
3 Tlatelolco-Hospital 20 nov70 7 a7 5.441 5.441 39.709
General
1 Tacubaya- 10jun72 1 48 1.705 16.551 41.414
Observatorio
3 La Raza-Tlatelolco 25ago 78 1 49 1.389 6.830 42.803
3 IndiosVerdes-La 01-dic-79 3 52 4901 11.731 47.704
Raza
3 Hospital Genera- 07 jun 80 1 53 0.823 12.554 48.527
Centro Médico
3 Centro Médico- 25ago 80 4 57 4.504 17.058 53.031
Zapata
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4 Candelaria-Martin 29ago 81 7 64 7.499 7.499 60.530
Carrera
5 Consulado-Pantitlan 19dic81 7 71 9.154 9.154 69.684
4 Santa Anita- 26 may 82 3 74 3.248 10.747 72.932
Candelaria
5 La Raza-Consulado 01jul 82 3 77 3.088 12.242 76.020
5 Politécnico-La Raza 30ago 82 3 80 3.433 15.675 79.453
3 Zapata-Universidad 30ago 83 5 85 6.551 23.609 86.004
6 El Rosario-Instituto 21dic83 7 92 9.264 9.264 95.668
del Petroleo
1 Pantitlan-Zaragoza 22 ago 84 1 93 2.277 18.828 97.545
2 Cuatro Caminos- 22 ago 84 2 95 4.009 23.431 101.554
Tacubaya
7 Tacuba-Auditorio 20dic84 4 99 5.424 5.424 106.9/8
7 Auditorio-Tacubaya 23 ago 85 2 101 2.730 8.154 109.708
7 Tacubaya-Barranca 19dic 85 4 105 5.040 13.194 114.748
del Muerto
6 Instituto del Petroleo- 08 jul 85 4 109 4.683 13.947 119.
Martin Carrera 431
9 Pantitlan-Centro 26 ago 87 9 118 11.669 11.669 131.100
Médico
9 Centro Medico- 29 ago 88 3 121 3.706 15.375 134.806
Tacubaya
7 El Rosario-Tacuba 29nov 88 4 125 5.590 18.784 140.396
A7 Pantitlan-LaPaz 12ago91 10 135 17.192 17.192 157.588
8 Garibaldi-Constitucion 20jul 94 19 154 20.07/8 20.078 177.666
de 1917
“‘B” Villa de Aragdn- 15dic99 13 167 12.139 12.139 189.805
Buenavista
‘B” Ciudad Azteca-Villa 30 nov00 8 175 11.583 23.722 201.388
de Aragén
12 TTahuac-Mixcoac 30o0ct12 20 195 25.100 25.100 226.488
[z 195 | | 226.488

Fuente: STC (2018a: 18)

De las 24 estaciones terminales, 12 cuentan con correspondencia respecto a otra
linea. La correspondencia entre las lineas 1, 5, 9 y A (estacion Pantitlan), en 2017
registré, en un dia laborable, la mayor afluencia de personas con 328, 274 usuarios
(STC, 2018a: 36).

El Sistema de Transporte Colectivo cuenta con 184 estaciones en la Ciudad de

México y 11 en el Estado de México, a través de las lineas A y B (gréfico 4).
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Grafico 4: Estaciones STC

Estaciones

24

20
21
19
21
20

10
13
11
14
12
10

LINEA LINEA LINEA LINEA LINEA LINEA LINEA LINEA LINEA LINEA LINEA LINEA
1 2 3 4 5 6 7 8 9 A B 12

Fuente: Elaboracién propia con informacién de STC (2018a: 24)

Las lineas 1, 2 y 3 concentran alrededor de 45.98% del total de afluencia de
pasajeros, por tanto, constituyen la red troncal del servicio. Las lineas 2 y 3
acumulan en conjunto 47.04 kildbmetros y sus Ultimas ampliaciones concluyeron en
el afio de 1984.

El periodo de interés (2000 a 2018), se inauguraron 48.822 kilometros de red, lo que

equivale a 21.5% del total de la red de Metro, a través de las lineas By 12.

Si bien, la inauguracion del Ultimo tramo de la linea B se efectud en noviembre del
2000 en sutramo Ciudad Azteca-Villa de Aragon, la construccién de la misma, inicio
en 1994.24 Por lo tanto, la Unica ampliacion de la red en el siglo XXl es la

correspondiente a la linea 12.

Pese a los problemas que la linea 12 presentd, tanto en el proceso de construccién

como después de su puesta en marcha, en la practica constituye una de las lineas

24 E| primer tramo de la linea B se inauguré en diciembre de 1999. Su construccién se desarrollé a
la par del proceso de transicion del Departamento del Distrito Federal como dependencia del
Gobierno Federal, al inicio de la conformacién de un gobierno propio local, bajo la figura de una
Jefatura de Gobierno, lo que supuso, modificaciones en las condiciones que marcaron la
construccion respecto de las lineas anteriores.
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mas importantes de la red para la atencion de las necesidades de transportacion de
la zona sur oriente con direccién al poniente de la Ciudad, centro y norte a través

de las interconexiones con las lineas 8, 2, 3y 7.

4.3 Relevancia actual del Sistema de Transporte Colectivo

El STC es una organizaciéon compleja. Como otras organizaciones, no solo ha
enfrentado retos, en su origen, asociados al contexto; a lo largo de sus décadas de
existencia, la simbiosis entre el ambiente y la dinamica interna, hacen del STC una
organizacion de relevancia politica y administrativa, social y econémica en la Ciudad

de México.

Como se ha sefalado, el proyecto de construccion del STC, enfrenté un contexto
politico y administrativo adverso, que le impidié concretarse a finales de los afios de
1950. A medida que hubo cambios en actores clave, las posibilidades de concretar

el proyecto se fortalecieron.

Los intereses de grupo que influyeron en la toma de decisiones para frenar su
creacion son evidencia de que “en un ambiente politico, las acciones nunca se
basan Unicamente en los méritos y/o racionalizacion de los proyectos o planes como
tales y siempre es necesario analizar quién los propone y qué fuerzas sociales se
oponen” (Sanchez, 1985: 32). Por lo tanto, la consolidacion del proyecto del STC
dependié no solamente de aspectos técnicos y financieros, sino de la voluntad e

interés de grupos, tanto en el gobierno como en el mercado.

La necesidad social de un medio de transporte, que aliviara los problemas de
congestionamiento vial primordialmente en la zona central, era un hecho innegable.
Un problema que demandaba respuestas de las autoridades gubernamentales; no
obstante, cada autoridad guardaba su propia agenda. Desde la perspectiva
empresarial, ICA sabia de laimportancia de la inversion para sus propios propositos,

ademas de su alcance de largo plazo, el mantenimiento permanente que iba a
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requerir la obra, ademas del prestigio a obtener. Cuando la pertinencia y
conveniencia del proyecto STC se conjuntaron éste fue posible.

La relevancia politica y administrativa del STC no solo se fundamenté en la
necesidad de un transporte eficiente, rapido y seguro para la poblaciéon de la ciudad,
sino, en la conveniencia politica para la administracion del presidente Gustavo Diaz
Ordaz. El escaparate internacional, que significaba la organizacién de los Juegos
Olimpicos de 1968, y la intencion de mostrar una ciudad vanguardista, abonaron a

la decisién de implementar el proyecto.

En tal sentido, el STC fue empleado como una herramienta del gobierno para hacer
funcional a la ciudad y atender la demanda de una poblacion creciente (Navarro y
Gonzaélez, 1989: 108), asi como un instrumento que, en funcién de las necesidades
politicas del pais y de la ZMVM, serd empleado para obtener beneficios particulares

o de grupo, tal como se expondra a mayor detalle en el siguiente capitulo.

Administrativamente, el STC ha sido considerado como un “organismo sui generis,
con caracteristicas especfficas y condiciones especiales, dificil de reproducirse en
otros contextos administrativos urbanos del pais” (Gonzalez, 1988: 67). El esquema
organizativo del STC, sibien fue de vanguardia, posee una estrecha relacion con el
organismo Servicios de Transportes Eléctricos de 1946 y la tendencia desarrollada
mas tarde de participacion estatal en varios sectores (Navarro y Gonzalez, 1989:
55). La complejidad administrativa y de gestion en materia de personal publico,
surgié por el aumento en el nimero de trabajadores y por la relacion laboral entre
empresa y sindicato, enmarcada en el apartado B del articulo 123 de la Constitucion,
misma que fortalecio el papel del sindicato muy acorde a las practicas

corporativistas distintivas de los gobiernos del siglo XX.

Para el afio 2017, el organismo reportd un total de 15,214 plazas autorizadas, entre
las cuales se contempla personal de operacion; taquilleras; personal de
mantenimiento; personal administrativo, de confianza, eventual y de vigilancia, asi

como 5,513 policias complementarias contratadas (Policia Auxiliar y Policia
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Bancaria e Industrial) (Gerencia de Seguridad Institucional, 2018: 71), ademas de

personal subrogado para realizar trabajos de intendencia.

Respecto a los recursos financieros, materiales y tecnologicos, la complejidad no es
distinta. EI STC en tanto, empresa publica, es una organizacion con la finalidad de
prestar un servicio publico que dispone de subsidios gubernamentales. Esta
situacion, si bien ha permitido su operacion, también ha contribuido a que los
ingresos propios sean menos significativos al mantener las tarifas a un costo menor

respecto a la realidad de su operacion.

La relevancia social del STC se encuentra vinculada a la pertinencia de un medio
de transporte masivo que atienda a la demanda de movilidad de una ciudad
tendiente a la metropolizacion desde el siglo XX; también, a la pertinencia de brindar
un servicio seguro, rapido y accesible para la poblacién tanto en cobertura como en
términos econdmicos. La expansion de la ciudad hacia la periferia significd un
incremento en la demanda de viajes hacia la zona centro y en los conjuntos
laborales del norte de la Ciudad, ademéas de los centros educativos en el norte y sur

de la Ciudad de México.

Al incrementar el sector econémico de servicios, la demanda de movilidad hacia la
parte centro-poniente también se incrementé. Con ello, el aumento de tiempo y
costo invertidos por la poblacion para trasladarse. De ahi que, “desde su concepcién
original el proyecto metro contemplaba implicita y explicitamente el construir la base
de un sistema de transporte de la fuerza de trabajo” (Gonzalez, 1988: 77), en la idea

de que sus principales usuarios serian empleados, obreros y estudiantes.

Actualmente, en la ZMVM se realizan en un dia entre semana alrededor de 34.56
millones de viajes.?> De esa cantidad, 15.57 millones de viajes se realizan en
transporte publico, poco menos de 4.5 millones de ellos serealizan en el Metro. De
manera que el STC es el segundo medio de transporte publico mas empleado en la

ZMVM (INEGI, 2017) y el transporte masivo que menos impacto tiene respecto a

% La suma de la utilizacion de los medios de transporte es mayor que el 100%, porque en un viaje
la persona puede utilizar més de un medio de transporte” (INEGI, 2017: 29).
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las condiciones atmosféricas de la ciudad. Asimismo, el Metro es un eje articulador
del transporte sobre el cual se comunican otros sistemas de transporte publico,

situacién que realza su importancia.

Grafico 5: Viajesrealizados por medio de transporte (millones)
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Fuente: Elaboracion propia con informaciéon de Encuesta Origen-Destino 2017 (INEGI, 2017).
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Los propositos de los 4,474,514 viajes en el STC, que en promedio se realizan en

un dia entre semana, son los siguientes:

86



Grafico 6: Propésito de Viajeen el STC
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Fuente: Elaboracién propia con informacién de Encuesta Origen-Destino 2017 (INEGI, 2017).

Lo anterior establece que 4 de cada 5 viajes en ese sistema tiene por propésito de
viaje trabajar e ir a casa. Practicamente la mitad de los viajes son para regresar al
hogar de los usuarios y el 44% de los viajes es con propositos laborales o
estudiantiles. Fuera de los propésitos de viaje para ir al hogar, trabajo o escuela
(que en conjunto representan el 91% de los propositos), en términos absolutos, el
9% restante implica alrededor de 400 mil viajes que son un volumen muy alto de

usuarios.

Respecto al género de los usuarios, de la totalidad de viajes, el 58.02% son

realizados por hombres, mientras el 41.98%, lo realizan mujeres.
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Grafico 7: Usuarios del STC por género

B Hombes M Mujeres

Fuente: Elaboracién propia con informacion de Encuesta Origen-Destino 2017 (INEGI, 2017).

Al analizar la informacion por grupos quinquenales de edad, se tienen los siguientes

resultados:

Grafico 8: Estructura por sexo y edad de losusuariosdel STC
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Fuente: Elaboracién propia con informacion de Encuesta Origen-Destino 2017 (INEGI, 2017).
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El grupo de edad de los 20 a los 24 afos representa el mas numeroso de los
usuarios del STC con 14.84% de los viajes efectuados. Cuatro de cada 10 usuarios
tiene una edad menor a los 30 afos, y una de cada cuatro personas tiene una edad
de 41 a 55 afios. En 4 de cada 10 viajes, los usuarios tendrian una edad entre los

16 alos 50 afnos.

Ante los datos sefialados, la relevancia social del STC como medio de transporte
metropolitano se hace evidente. El transporte publico es un elemento indispensable
para la dinamica econémica de toda ciudad, al permitir la movilidad de recursos y

fuerza de trabajo que repercuten directamente en el crecimiento y desarrollo.

Datos del aflo 2013 sefialan que la mayoria de las personas usuarias del trasporte
publico fueron familias de bajos ingresos, que destinaban el 18% de sus recursos
para trasladarse (Programa Integral de Movilidad, 2013-2018: 75). La importancia
de contar con servicios de transporte publico a bajo costo tiene objetivos
sociopoliticos adyacentes para apoyar la economia de las familias, pero también

para sostenimiento de capital politico.

En esa logica, el Metro se ha caracterizado por una politica tarifaria orientada a
favorecer a sectores populares, a través del subsidio al costo real de los viajes que
se realizan de forma universal. Sobre ese subsidio, ademés, se aplican otras
medidas de reduccién de tarifa o gratuidad del servicio a estudiantes, personas con

discapacidad y adultos mayores.

La informacion de la Encuesta Origen-Destino de 2017, permite manifestar que los
usuarios clasificados en el estrato medio bajo son los que méas usan el STC con 2,
218,291 viajes, lo cual equivale al 50%. Le siguen en orden de magnitud el estrato
medio alto y el estrato alto, mientras que el estrato bajo representa alrededor del
1% con 36,430 viajes.
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Grafico 9: Estrato Social de usuarios
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Fuente: Elaboracién propia con informacién de Encuesta Origen-Destino 2017 (INEGI, 2017).

Se aprecia que 1, 760,583 viajes, equivalentes al 39%, se realizan por el estrato
medio alto, por lo cual se benefician de un subsidio orientado principalmente a otros
estratos sociales. Cuestion que resulta inevitable desde la perspectiva de los bienes
publicos. ElI STC representa una opcion de transporte barato para la poblacion en
general. De acuerdo con Sanchez Gonzélez, ello significa que la organizacion

cumple una funcién social importante (1985: 38).

No obstante, el Metro ha sido un negocio lucrativo para ciertos grupos
empresariales, que se beneficiaron del proceso de modernizacién urbana. Por
ejemplo, en el siglo XX, “el caso del Metro de la Ciudad de México se caracteriza,
entre otras cosas, porque Su construccion esta siempre relacionada a un grupo
industrial, el grupo ICA” (Navarro y Benitez, 1989: 119). Adicionalmente, el STC ha
sido un elemento clave para revalorizar el uso de suelo de la Ciudad de México, al
existir consenso de la influencia de la infraestructura del transporte en el uso de
suelo localizado cerca de las estaciones del STC (Murata, Delgado y Suarez, 2017:
3). Ademas, en las colonias donde se ubican sus estaciones, incrementa la plusvalia

de las propiedades.

En conclusion, la operacion y la red del STC constituyen los elementos esenciales

de la organizacion, mismos que se expresan en la prestacion del servicio de
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transporte y que a la luz de lo antes expuesto evidencia una situacion contradictoria
respecto a la relevancia del STC en aspectos sociales, econémicos, politico-
administrativos y de movilidad para la Zona Metropolitana del Valle de México y los
indices de operacion de las ultimas décadas.
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Capitulo 5: El proceso de cambio organizacional en el Sistemade
Transporte Colectivo

Toda organizacion se caracteriza por ser un ente dinamico, que enfrenta procesos
de integracion, adaptacion, estabilidad y cambio. Entendida como un conglomerado
de objetivos comunes que al mismo tiempo persigue intereses particulares o de
grupo, se desarrolla en ambientes internos y externos que catalizan esa dinamica.
La organizacion se distingue por ser un espacio en el cual se establecen distintos
vinculos para procesar demandas internas y externas con la finalidad de mitigar el
conflicto. El Sistema de Transporte Colectivo (STC), visto como organizacion
gubernamental, posee una dimension interna y una externa que al interrelacionarse

aportan elementos para la comprension de la misma.26

La influencia del ambiente externo en el ambiente interno de la organizacion, supone
el surgimiento de retos de caracter politico, técnico, administrativo y presupuestario,
respecto a la operacién y crecimiento del organismo. Estos ambientes resultan de
interés a partir del estudio del proceso de cambio organizacional (figura 2).

El proceso de cambio del STC vincula tanto a su dinamica interna como a los
acontecimientos politicos y administrativos de la Ciudad de México. El organismo
experimentd un punto de inflexion en la década de 1990, tras la eleccion del primer

Jefe de Gobierno del entonces Distrito Federal, situacion que influye en las

% Para Gonzalez significa que: “a partir de una primera fase de cambio exterior, la organizacion
disefia una estrategia que es soportada por los actores que mas actiian al interior, e inicia una serie
de modificaciones tendientes a afectar nuevas variables significativas del nuevo entorno al mismo
tiempo que va construyendo una nueva arena interna donde los actores van estableciendo un nuevo
espacio de discusion y negociacion” (Gonzalez, 2004: 266).
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condiciones vividas por la empresa durante las primeras dos décadas del siglo XXI.
Analizar el proceso de cambio que envuelve al STC es el objetivo particular de este

capitulo.

Figura 2: Proceso de Cambio Organizacional STC
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Fuente: Elaboracion propia.

El capitulo aborda los cambios que desde el afio 2000 tienen lugar en la
organizacion, es decir el cambio organizacional.2” El analisis comprende las
modificaciones efectuadas en su estructura de mando, personal y relacion con la
representacion sindical, los planes, programas y acciones que se disefiaron y

pusieron en marcha, asi como los recursos disponibles para la consecucion de los

" El cambio organizacional, de acuerdo Culebro, tiene tres niveles “en los que puede tener lugar el
cambio organizacional: estructural, decisorio e institucional” (2000: 173). Lo cual refuerza la premisa
de la complejidad de los estudios organizacionales y de las organizaciones en si mismas. Por si solo
cada uno de dichos niveles supone una amplia veta de analisis que nos permite comprender en
ciertas dimensiones a la organizacién. Adicionalmente, este trabajo se considera pertinente adoptar
la idea de Ramié referente a que “una organizacion articula varias dimensiones que requieren
enfoques especificos y precisos, pero sin perder de vista una comprension mas global que permita
apreciar los puntos de contacto y las sinergias entre las distintas dimensiones” (Ramio, 1999: 1).
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objetivos de la organizacion. Ademas, se atienden las voces de personas que
trabajan o han trabajado en esa organizacion.

5.1 Objeto, direccion, estructura organizacional y relaciones laborales

El STC surge como un organismo publico descentralizado de la administracion
publica del Departamento del Distrito Federal, con el objeto formal de construir,
operar y explotar el servicio de transporte publico colectivo a traveés de un tren rapido
(DDF, 1967). ElI mandato de origen es complejo, cuya amplitud y responsabilidad
recae en esa misma organizacion. En el transcurrir del tiempo, las modificaciones

al Decreto de creacion afectan al objeto y alcance con el cual es creado.

Cuadro 9: Modificaciones al Decreto de Creacion del STC (1 de 2)

Fecha de Tipo de Instrumento Modificacion al

Publicacién Norm ativo Objeto
Articulo 1

Se instituye un organismo publico descentralizado con
personalidad juridica y patrimonio propios, que se
denominara “Sistema de Transporte Colectivo” y cuyo
objeto serad la construccion, operacién 'y
explotacion de un tren rapido con recorrido
subterraneo y superficial para el transporte
colectivo en el Distrito Federal, principalmente en la
Ciudad de México.

29 de abril de 1967 Decreto presidencial

Adicion al articulo 1:

Tendra también dicho organismo por objeto la
4 de enero de 1968 Decreto presidencial operacion y explotacion del servicio publico de
transporte colectivo de personas mediante vehiculos
que circulen en la superficie y cuyo recorrido
complemente el del tren subterraneo.

21 de junio de 1984 Decreto presidencial Sin cambios al objeto.
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Cuadro 10: Modificaciones al Decreto de Creacion del STC (2 de 2)

Fecha de Creacion/ Tipo de Instrumento Modificacion al

Modificacion Norm ativo Objeto
Modificacién al articulo 1:

Se instituye un organismo descentralizado con
personalidad y patrimonio propios, que se denominaréa
“Sistema de Transporte Colectivo” con domicilio en el
Distrito Federal y cuyo objeto serala construccion,
operacién y explotacién de un tren rpido con
recorrido subterraneo y superficial, para el
transporte colectivo de pasajeros en la Zona
Metropolitana de la Ciudad de México, que comprende
areas conurbadas del Distrito Federal y del Estado de
México. Tendra también dicho organismo por objeto la
operacion y explotacion del servicio publico de
transporte colectivo de personas mediante vehiculos
que circulen en la superficie y cuyo recorrido
complemente el del tren subterraneo.

17 de junio de 1992 Decreto presidencial

Modificacion al Articulo 1:

Se instituye un organismo publico descentralizado con
personalidad juridica y patrimonio propios, que se
denominara “Sistema de Transporte Colectivo”, con
domicilio en el Distrito Federal y cuyo objeto serala
construccién, mantenimiento, operacién vy
explotacion de un tren con recorrido subterraneo,
superficial y elevado, para el transporte colectivo
de pasajeros enlaZona Metropolitana de la Ciudad de
México, areas conurbadas de ésta y del Estado de
México. Asimismo, dicho organismo tiene por objeto la
adecuada explotacion del servicio publico de transporte
colectivo de personas mediante vehiculos que circulen
en la superficie y cuyo recorrido complemente el del
tren subterraneo.

Decreto del Jefe de
Gobierno del Distrito
Federal

26 de septiembre de
2002

Al articulo 1 modificado, se adiciona el siguiente

parrafo:
21 de febrero de Dec_reto del .]ef_e Qe . . . .
Gobierno del Distrito De igual manera, el referido organismo tendra la
2007 Iyt = PR
Federal atribucion de prestar servicios de asesoria técnica a

organismos nacionales e internacionales en el ambito
de su competencia.

Fuente: Haboracion propia con informacién de Decreto por el que se creael organismo publico descentralizado
“Sistema de Transporte Colectivo” de 1967 y sus modificaciones en 1968, 1984, 1992, 2002 y 2007.
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Para el arranque de la administracion 2018-2024, el objeto del Metro es:

La construccion, mantenimiento, operaciony explotaciéon de untren con recorrido subterraneo,
superficial y elevado, para el transporte colectivo de pasajeros en la Zona Metropolitana de la
Ciudad de México, areas conurbadas de éstay del Estado de México. Asi mismo, dicho
organismotiene por objeto la adecuada explotacion del senicio publico de transporte colectivo
de personas mediante vehiculos que circulen en la superficie y cuyo recorrido complemente
el del tren subterraneo.

De igual manera, el referido organismo tendra la atribucion de prestar senicios de asesoria
técnica a organismos hacionales e internacionales en el ambito de su competencia.

Respecto al objeto primigenio, la sofisticacion tiene implicaciones en los recursos y
en las capacidades organizacionales para su consecucion. La parte constante
estriba en, “la construccion, mantenimiento, operacion y explotacion de un tren con
recorrido subterraneo, superficial y elevado, para el transporte colectivo”, asi como,
‘la adecuada explotacion del servicio publico de transporte colectivo de personas
mediante vehiculos que circulen en la superficie y cuyo recorrido complemente el
del tren subterraneo”. No obstante, el cumplimiento de dicho objeto requeriria de la
especializacion de alguna parte de la organizacion (con los respectivos recursos)

para atender la voluntad politica formalmente plasmada.

Es observable que a mas de 50 afios de decretado el STC como organismo publico,
el objeto que da razén de ser a la organizaciébn no ha variado en esencia, la
construccién, operacién y explotacion de un tren subterrdneo continla como
principal tarea, no obstante, la dindmica organizacional si ha sufrido cambios, los

cuales se abordaran a continuacion.

5.1.1 Estructura directivay organizacional

En el sentido de Culebro, la importancia del estudio de la estructura de una
organizacion radica en que es, “la que sefala cuales son los espacios de
negociacion y provee a los actores de un marco explicativo dentro del cual definen
su comportamiento, sus relaciones y roles” (2000: 173). La estructura

organizacional, afirma el autor, se encuentra compuesta por atributos o partes, que
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permiten identificar en principio dos conceptos fundamentales para toda
organizacion: la divisién del trabajo?8 y la coordinacion.2?

Uno de los cambios mas sensibles que puede tener el organismo se encuentra en
la parte estratégica de la organizacién, en particular el Consejo de Administracion.
Con el fin de analizar tal estructura, se realizé una revision a las modificaciones que
se presentaron en la conformacion del Consejo de Administracion y la estructura
organica, tratando de indagar sobre las implicaciones que esos cambios tuvieron en
la dinamica del STC.

El Consejo de Administracion es el maximo 6rgano de gobierno y direccion30 de una
organizacion. Es un érgano colegiado, conformado por varios miembros, entre los
cuales se asumen los cargos de presidente, secretario y consejeros con la finalidad
de que sus decisiones se adopten, deseablemente, por consenso. De acuerdo con
el Decreto de creacion de 1967, se establecié que la direccion y administracion del
Sistema de Transporte Colectivo estaria a cargo de un Consejo de Administracion

integrado por:

o El Jefe del Departamento del Distrito Federal.

e Los secretarios de Hacienda y Crédito Publico, Patrimonio Nacional, y
Comunicaciones y Transportes.

e Tres representantes designados por el Jefe del Departamento del Distrito

Federal.

Cada participante del Consejo tiene la denominacién de consejero. Por cada

consejero propietario se designaria un suplente; en caso de empate en votos para

% La division del trabajo tiene como objetivo producir mas y mejor trabajo con el mismo esfuerzo, a
través del desarrollo de nuevos 6rganos, los cuales seran capaces de realizar las funciones que en
un principio eranrealizadas por un solo 6rganoy con ello cada uno se orienta haciala especializacion
en las funciones que desarrolla (Fayol, citado por Ramio, 1993: 90).

» Para Gulick es la coordinacién “la importantisima tarea de interrelacionar las diversas partes del
trabajo” (Gulick, citado por Ramid, 1993: 126)

% La direccion es considerada una de las principales funciones de la administracion, relacionada con
la accion o la orientacion de la actividad de las personas en una organizacion. De acuerdo con Fayal
“la funcion de la direccién halla solo su salida por medio de los miembros de la organizacion”. (Fayol,
citado por Ramid, 1993: 87).

97



sus acuerdos o resoluciones, el Jefe del Departamento del Distrito Federal, tendria
voto de calidad (DDF, 1967: 23). Entre las funciones del Consejo de Administracion

destacan:

El establecimiento de politicas generales y definicion de prioridades.
Aprobar los programas, presupuestos, préstamos y estados financieros.
Aprobar la estructura basica de la organizacion.

Proponer convenios de fusion.

Autorizar la creacion de comités y subcomités.

YV V V V VYV V

Nombrar y remover a propuesta de la Direccién a los servidores publicos de

la organizacion.

Y

Analizar y aprobar los informes de la Direccién General.

Y

Definir la politica laboral.

La reforma constitucional que permitié el primer proceso electoral de un gobierno
propio en el Distrito Federal en 1997, tiene repercusiones en la configuracion tanto
politica, con la que se “materializaba el fenédmeno de cohabitacion politica en la sede
de los poderes federales” (Rojas, 2012: 77), como administrativa. Asi, la toma de
decisiones de caracter presidencialista y los procesos de implementacion de las
mismas por la organizacion y agentes privados, se modificé (Blancas, Hernandez y
Arellano, 2018a: 91), lo que supuso cambios en la conformacion del Consejo de
Administraciéon del STC, respecto a la representacion y participacion,

principalmente, del Gobierno Federal y local.

Cuadro 11: Integracion del Consejo de Administracién STC 2000-2018 (1 de 2)

2000-2006 2006-2012 2012-2018
Secretario de Secretario de Secretario de .
Presidente Transportes y Transportes y Transportes y hsﬂifnrl?:jggo de
Vialidad Vialidad Vialidad
Director General
Secretario : de Planificacion .
oo | dels Secrtara | SIOEOY | secrtaro
de Transporte y
Vialidad
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Cuadro 12: Integracion del Consejo de Administracion STC 2000-2018 (2 de 2)

2012-2018

Figura

2000-2006 2006-2012

Subsecretario de

Director General
de Transporte
Ferroviario y

Representante . Transporte de la | Multimodal de la
de la Secretaria Subsecreta}rlo de Secretaria de Secretaria de
d la Secretaria de icaci Comunicaciones
Representacion | ¢ Comunicaciones | Comunicaciones
- Comunicaciones y Transportes y Transportes y
del Gobierno y Transportes Director G |
Federal y Transportes _ irector Genera
Director de Adjunto de
Representante 7 : o
Representante BANOBRAS Promociony Financiamientoy
BANOBRAS Proyectos de Asistencia
BANOBRAS Técnicaa
Gobiernos
BANOBRAS

Secretario de
Gobierno,

Secretario de

Secretario de Gobierno,
. Gobierno
Jefe de Gobierno i '
del Distrito g_ecretano de Secretario de Secretario de
Federal Inanzas, Finanzas, Finanzas,
g , Secretario de
S_ecretarlo de Secretario de Obras Secretario de
F Ob y
Gobierno del inanzas, rasy Senicios, Obras y
Distrito Federal | Secretario de Senicios Senicios
Obras Oficial il Oficial Mayor:
Oficial Mayor: ’ . .
Mayor y Director General | Oficial Mayor:
Representante Director General de RTP, dGeﬁTte General
de STE. de RTP, . &ML
Director General _
Director General | de STE Director General
de STE de STE
Gobierno del Representante Secretario de Secretario de Secretario de
Estado de del Gobierno del | Comunicaciones, | Comunicaciones | Infraestructuray
México Estado de Secretario de y Secretario de Secretario de
México Transportes Transportes Movilidad
o Comisarios y
tros Comisarios Comisarios Comisarios Contralores
ciudadanos

Fuente: Elaboracion propia con informacion del STC (2004; 2007).

La intencion de avanzar en la construccion de un gobierno propio para la capital,
con miras a obtener todas las atribuciones que un gobierno estatal posee, tendria

eco en las organizaciones gubernamentales. Juridicamente, se contemplé en el
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articulo Décimo transitorio de la Ley Organica de la Administracién Publica del
Distrito Federal de 1994, que las entidades paraestatales agrupadas en el sector
del Departamento del Distrito Federal, pasarian a formar parte de la Administracion

Publica Paraestatal, siendo éste el caso del STC.

La presencia del Gobierno Federal en el Consejo de Administracion del STC se
diluyd. Pero, “en el organismo continla existiendo una relacién formal en el Consejo
de Administracion atraves de un representante del Gobierno Federal, sin que quede
claramente definido el porqué de su caracter como consejero, dada que la

aportacion de recursos se interrumpioé desde 1997” (Gonzalez, 2004: 277).

La representacion del Gobierno Federal quedo en la Secretaria de Comunicaciones
y Transportes, y el Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos. El nivel de los
funcionarios representantes, entre el afio 2000 y el 2018, paso de ser el Secretario
de Comunicaciones y Transportes Federal a un Subsecretario y después a un
Director General. Es decir, de una representacion de primer nivel se llego a otra de

mediana jerarquia. En la practica, los participantes en las sesiones eran suplentes.

La presidencia del Consejo de Administracion del STC dej6 de ser asumida por el
titular de la administracion publica local, que recaia en la figura del Jefe del
Departamento del Distrito Federal,31 y fue ocupada por el titular de la Secretaria de
Transportes y Vialidad. Asimismo, se integr6 el Jefe de Gobierno del Distrito Federal
en caracter de consejero, ademas de una serie de representantes tanto del gobierno
central como de organismos gubernamentales locales en materia de transporte

publico.

Con la eleccién del afio 2000,32 la estructura institucional de la administracion
publica local continué su desarrollo, en gran medida favorecida por la llegada de un

gobierno que emergié del mismo partido politico. En ese mismo proceso electoral,

3 Tradicionalmente, el representante del ejecutivo federal que esta a cargo del Departamento del
Distrito Federal es quien aprobaba laampliacion de la infraestructura (Blancas, Hernandez, Arellano,
2018: 91).

%2 E| proceso electoral que en 1997 se realizé para la Jefatura de Gobierno del Distrito Federal,
contempl6 un periodo de tres afos, para que la eleccion fuera concurrente con las elecciones
federales. Hasta el afio 2000 se celebraron elecciones locales para elegir un gobierno por un periodo
de seis afios.
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a nivel nacional tiene lugar un proceso de alternancia politica, que termina con la
hegemonia del Partido Revolucionario Institucional y el ascenso de un presidente
proveniente del Partido Accién Nacional. En el Consejo de Administracion, la
representacion del Gobierno Federal se concreté en la presencia de un
subsecretario de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes. En contraste,
aumentd el numero de funcionarios del gobierno local, tras la integracion de la

representacion del organismo Red de Transporte de Pasajeros.

Durante la administracion de 2000 a 2006, no se contemplaron proyectos de
ampliacion en la red del STC. Las decisiones y acuerdos se abocaron a la
reconfiguracion de la dinamica interna y las acciones se circunscribieron a la
prestacion del servicio de transporte. Para el periodo 2006-2012, el Consejo de
Administracién se conformé de manera similar al anterior. En esta gestion, las
decisiones y acuerdos del Consejo se relacionaron con la construccién de la linea
12. Esta nueva linea tiene por contexto el interés de ICA (ya como empresa con
capital y presencia internacional) por la obra publica; un Plan Maestro del Metro
formal, pero sin ejecucion; la autoridad responsable es el Gobierno del Distrito
Federal y la intervencion personal del Presidente se repliega (Blancas, Hernandez
y Arellano, 2018a: 92).

Tal situacién se anticipaba como un desastre organizacional (Blancas, Hernandez
y Arellano, 2018) en el STC, debido a la conjuncién de un contexto complejo y una
dindmica organizacional en la que se disputaron intereses personales y grupales a
la par de pequefios ajustes que intentaron dar respuesta a las situaciones
conflictivas que se configuraron y repercutieron en la operacion del servicio, en la
administracion 2012-2018.

El periodo 2012-2018 fue determinado por dos eventos. El primero los problemas
gue se presentaron después de la inauguraciéon de la linea 12, mismos que llevaron

a la suspension del servicio parcial de dicha linea;33 el segundo, el aumento a la

% para mayor detalle consultar el texto de Pardo y Vazquez ¢, Un evento complejo? La historia de la
puesta en marcha de la linea 12 del Sistema de Transporte Colectivo Metro en la Ciudad de México,
escrito por Maria del Carmen Pardo Lopez y Marcela I. Vazquez, Volumen tematico 2018, Gestion y
Politica Publica, CIDE.
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tarifa en diciembre de 2013. La conformacién del Consejo de Administracién en este
sexenio no presentd modificaciones sustanciales respecto al de la administracion

anterior.

Por su parte, la Direccion del STC, de acuerdo con el articulo 20 del Estatuto
Orgéanico del STC, es la representacion legal de la organizacion que recae en el
titular de la Direccion General, mismo al que se le otorga expresamente una serie
de funciones en la materia. Es la Direccion General la instancia que tiene a su cargo
la conduccion, organizacion, control y evaluacion del Organismo, facultada y

obligada, entre otros aspectos, a:

Ejecutar los acuerdos y resoluciones del Consejo de Administracion.
Formular los programas y el presupuesto de la organizacion.
Establecer procedimientos y métodos de trabajo.

Establecer sistemas de control.

Establecer los sistemas para la administracion del personal.

YV V. V V VYV V

Presentar periédicamente ante el Consejo de Administracion un informe de

desempefio.

» Suscribir las Condiciones Generales de Trabajo y el nombramiento de los
servidores publicos que de ella dependan.

» Asistir a las sesiones del Consejo de Administracion.

» Proponer al Consejo las estrategias para la operacion, los proyectos de

reforma al Estatuto Organico.

» Expedir los manuales administrativos correspondientes (STC, 2018: 31-32).

El nombramiento de la Direccion General recayo originalmente en el Consejo de
Administracién. Posteriormente, tras la publicacion del Estatuto Organico en 1998
se precis6 que el Consejo designaria, “al Director General del Organismo a
indicacion del Jefe de Gobierno del Distrito Federal, a través del coordinador del

sector” (Estatuto Organico del STC, 1998: 5). En la practica, el nombramiento es de
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confianza politica para quien gobierna la Ciudad, por lo cual se privilegia la idea de

equipo sobre la cuestion técnica.

Esa misma circunstancia hace que el nombramiento del Director General sea

endeble o sacrificable de acuerdo a las necesidades politicas.

Durante la

administracion de Andrés Manuel Lopez Obrador (2000-2005) y la de Miguel Angel

Mancera (2012-2018), en gran medida como resultado de ambientes internos y

externos turbulentos, se hicieron relevos en la Direccion General del Organismo.

Cuadro 13: Directoresdel STC 1997-2018

| Periodo | Director Formacion Eégleer\jz:ga Jefe de Gobierno
1997- Pedrq Luis Ingeniero Ciwil,
1999 Benitez UNAM ICA ) )
Esparza Cuauhtémoc Céardenas
~Solorzano
1999- G oFriZLéjxll .- Ingeniero Sector Publico, Rosario Robles Berlanga
2000 Apaolaza Electricista, IPN Academia
Javier ‘o
22%%% Gonzélez Matei\lgnlfl\tlco, Politica
Garza Andrés Manuel Lépez
Obrador
2004- . . Alejandro Encinas
. Ingeniera Sector Publico, .
zzgfg Seﬁg;ﬁggito Mecanica, Urban Trawel Rodriguez
2021 UNAM Logistics
Francisco
2006- Javier Ingeniero . Marcelo Ebrard
2012 Bojorquez Industrial, IPN Academia Casaubon
Hernandez
2012- Joel Ortega Ingeniero Politica, Sector
2015 Cuevas Eléctrico, IPN Publico
. . Miguel Angel Mancera
2015- Jorge Gavifio Llcggrce:gﬁg en Politica Espinosa
2018 Ambriz ' José Ramon Amieva
UNAM .
Gélvez
Jorge . .
2018- S Ingeniero Civil, -
2018 Jiménez PN Sector Publico
Alcaraz

Fuente: Elaboracion propia con informacion del SCT.



Del cuadro destaca que en veinte afios la empresa haya tenido ocho Directores
Generales, la mayoria con formacion en ingenieria, egresados de instituciones de
educacion superior publica. Los perfiles varian en sus trayectorias, la vida
académica, el sector publico, la politica y la vinculacion a empresas relacionadas
con el transporte. En estos afios la empresa no ha sido manejada por

administradores publicos o de empresas.

Durante el gobierno de Andrés Manuel Lopez Obrador, la gestion del Metro se
caracterizd por los reiterados “conflictos entre el actor sindical y la nueva
administraciéon” (Gonzalez, 2004: 265). En ese contexto, en enero de 2002, después
de cuatro afios de no presentar un aumento en la tarifa, el Jefe de Gobierno anuncio

gue el costo del pasaje del Metro pasaria de 1.50 a 2.00 pesos.

La administracion de Javier Gonzélez Garza fue escenario de varios desencuentros
entre la autoridad y los trabajadores, asi como de un importante paro laboral en
2002. Acusaciones mutuas y constantes amagos de interrupcion en el servicio
abonaron a que en 2004 se suscitara el relevo en la Direccion General34 y con ello
el arribo de Florencia Serrania Soto, con quien la relacibn entre empresa y
trabajadores no mejord, culminando dicha administracion a la par de la gestion del

Jefe de Gobierno, Alejandro Encinas, en 2006.

El cambio en la jefatura de gobierno trajo a la Direccion General a Francisco
Bojorquez Hernandez, cuya gestion estuvo inmersa en el proceso de planeacion y
construccion de la linea 12, obra publica emblematica del gobierno de Marcelo
Ebrard Casaubon. Francisco Bojorquez fungi® como uno de los principales
funcionarios del Gobierno del Distrito Federal a cargo de la construccion de la linea

12, concluyo sus funciones al finalizar el gobierno de Ebrard. Meses después, fue

3% “El jefe de Gobierno del Distrito Federal, Andrés Manuel Lopez Obrador, rechazé que la decision
de separar a Javier Gonzalez Garza de la direccion del Metro obedeciera a diferencias de opinién
sobre el mantenimiento y la operacion del sistema o a presiones de Fernando Espino, dirigente del
Sindicato Nacional de trabajadores del organismo. Admitio, sin embargo, que la nueva directora,
Florencia Serrania, tiene la encomienda especifica de reforzar los trabajos de mantenimiento y
seguridad en el sistema”. Bolafos, Gémez y Servin (2004).
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sefialado como uno de los responsables de las fallas presentadas en la linea 12.
Fallas que llevaron a la suspension temporal del servicio en marzo de 2014. Esta
situacion desencadend una investigacion sobre las irregularidades en la
construccion y mantenimiento de la linea, que llevd a la inhabilitacion de 33
funcionarios y exfuncionarios del STC, entre ellos Bojoérquez, en 2015 (Dominguez
2015).

Durante la gestion de Miguel Angel Mancera, la primera Direccién del STC fue
encabezada por Joel Ortega Cuevas, quien durante el gobierno de Cuauhtémoc
Cérdenas se desempefié como Secretario de Transportes y Vialidad. La experiencia
de Joel Ortega en el sector del transporte publico fue un elemento que abond a la
administracion del STC, y que en 2013 hizo posible el aumento de la tarifa de 3.00
a 5.00 pesos (Pazos, 2013). La propuesta de incremento en la tarifa del servicio fue
acompafada por once compromisos de mejora de calidad en el servicio, mismaque
fue sometida a consulta ciudadana y aprobada en diciembre de 2013 (Redaccion
de Sin Embargo, 2013).

El panorama del servicio cambié a raiz de las fallas que desde finales del mismo
aflo comenzaron a ser evidentes en la recién inaugurada linea 12 (Pardo y Vazquez,
2018: 28). El proceso de investigacion, si bien se centr6 en la gestién anterior,
también alcanzé a la Direccion General encabezada por Joel Ortega, acusandola

de negligencia en el mantenimiento de la linea (Ramirez, 2014).

Aunado a lo anterior, la gestion de Joel Ortega también fue acusada de falta de
resultados, tras el aumento de la tarifa en diciembre de 2013 (Jefatura de Gobierno
del Distrito Federal, 2013). Reiteradas fueron las fallas que se presentaron en el
STC, asi como diversos incidentes, siendo el méas grave el choque de trenes que se
presentd en la estacion Oceania en mayo de 2015 (Redaccion de Animal Politico,
2015). La salida de Joel Ortega de la Direccion General se hizo efectiva solo un par
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de meses después del incidente y dio paso a que en julio de 2015 Jorge Gavifio

Ambriz35 fuera nombrado como nuevo Director General del STC (Ureste, 2015).

A la llegada de Jorge Gavifio a la Direccion General, se comprometio a presentar
un diagnostico de la situacion del STC (Redaccion de Sin Embargo, 2015) y a
trabajar en puntos criticos como obra civil, material rodante e instalaciones fijas,

mismo que fue presentado en agosto de 2015.36

La administracion de Gavifio se enfoco, en la elaboracion de diagndésticos y planes
de trabajo con la intencion de “poner a punto al sistema de movilidad mas importante
de la Ciudad de Meéxico” (Redaccion de Sin Embargo, 2015), no obstante, los
incidentes en el servicio no lograron abatirse y, a la par de ello, el comercio informal

al interior de los vagones del STC, asi comolos actos delictivos incrementaron.

Jorge Gavifio insistio en la necesidad de proyectar un plan a largo plazo para el
STC, asi como de una inversién mayor de recursos para atender los rezagos que
se presentaban, trabajo que se concentré en la actualizacion del Plan Maestro del
STC, mismo que se present6é tiempo después de su renuncia en marzo de 2018

(Redaccion de El Economista, 2018).

A la salida de Gavifio, fue nombrado Jorge Jiménez Alcaraz, primero como
encargado de despacho y después como Director General, para un periodo de
nueve meses, quien se habia desempefiado como Subdirector General de
Mantenimiento con el titular saliente. Jiménez Alcaraz se mantuvo en la Direccidn
General hasta diciembre de 2018, momento en el que regreso, a la Direccion
General, Florencia Serrania Soto, con Claudia Sheinbaum como Jefa de Gobierno

de la Ciudad de México.

Respecto a la ejecucion de los acuerdos y resoluciones del Consejo de

Administracion, la Direccion General se auxilia de una estructura organica

% Durante el proceso de investigacion que en la entonces Asamblea Legislativa del Distrito Federal
se inicio referente a las fallas presentadas en linea 12, fue precisamente Jorge Gavifio quien fungio
como presidente de la Comision Especial Investigadora (Pardo y Vazquez, 2018: 30).

¥STC (2015) “Entrega Jorge Gavifio Ambriz diagnostico del Sistema de Transporte Colectivo” STC,
11 de agosto. Disponible: https: /Aww. metro.cdmx.gob.mx/comunicacion/nota/entrega-jorge-gavino-
ambriz-diagnostico-del-sistema-de-transporte-colectivo (Consultado 01-03-2020)
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conformada por unidades administrativas, la cual es previamente aprobada por el
mismo Consejo y estipulada en el Estatuto Organico del STC. Desde su creacion, y
acorde a una estructura de empresa, la organizacion formal del STC, tiene los

siguientes niveles jerarquicos:

Direccién General.
Subdireccién General.
Direccion.

Gerencia.

>

>

>

>

» Subgerencia.
» Coordinacion.

» Jefatura de Unidad Departamental.
>

Personal operativo.

Tienen caracter de unidad administrativa responsable (es decir, la unidad a la cual
se designa un presupuesto), los niveles que van de Direccion General a Gerencia,
y a quienes ocupan estas posiciones se les identifica como mandos superiores. Los
puestos en estos rangos jerarquicos constituyen la estructura béasica de la
organizacion.

La estructura organica (los puestos que albergan las posiciones de mando), durante
el periodo de estudio, fue modificada en varias ocasiones tal como se puede
apreciar en el cuadro siguiente. Las modificaciones sefaladas, se realizaron previo
acuerdo del Consejo de Administracion. Estas muestran los cambios que se
efectuaron esencialmente en la estructura béasica del organismo, siendo las
principales las que tuvieron lugar en la administracion de Lépez Obrador y Marcelo

Ebrard, efectivas a partir de su publicacion en los afios de 2004 y 2007.

Cuadro 14: Unidades Administrativas segun Estatuto Organico del STC (1 de 2)

Unidad Administrativa 2004 | 2005 2007 | 2015 2018
Direccion General v v v v v
Gerencia de Analisis y Seguimiento Interinstitucional N4 v
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Contraloria Interna. v v v v
Organo Interno de Control
Gerencia del Instituto de Capacitacion y Desarrollo
Direccion de Medios
Gerencia de Atencién al Usuario
Subdireccion General Juridica y de Seguridad Institucional
Gerencia de Seguridad Institucional
Gerencia Juridica

<|&la
<|&ls
<|&la]s

<lalsfa
<
<
<
|«

Cuadro 15: Unidades Administrativas segun Estatuto Orgéanicodel STC (2de 2)

Unidad Administrativa 2004 | 2005 2007 | 2015 2018
Subdireccion General Técnica v
Subdireccion General de Operaciones e Infraestructura v
Subdireccién General de Operacion v v v
Direccion de Transportacion v v v v v
Gerencia de Lineas 1, 3y 4 v N4 v V4
Gerencia de Lineas 1, 3,4y 12 v
Gerencia de Lineas 7, 8,9 y"A" v v WV v WV
Gerencia de Lineas 2, 5,6 y“B” v v v v v
Direccion de Mantenimiento de Material Rodante v v * * *
Direccionde Ingenieria y Desarrollo Tecnolégico v v v v v
Gerencia de Ingenieria y Nuevos Proyectos V4 V4 V4 V4 V4
Gerencia de Sistemas e Investigacion de Incidentes v v v
Subdireccién Generalde Obras y Mantenimiento v
Subdireccion General Mantenimiento v v v
Gerencia de Instalaciones Fijas v v v v v
Gerencia de Obras y Mantenimiento N4 v V4 v
Direccion de Mantenimiento de Material Rodante J* J* J*
Gerencia de Ingenieria v v v
Subdireccion Generalde Administraciény Finanzas v v v v v
Direccion de Administracion v v
Direccion de Administracion de Personal v v v
Gerencia de Salud y Bienestar Social v N4 J N4 v
Gerencia de Recursos Humanos V4 V4 V4 V4 V4
Direccién de Recursos Materiales v v v
Gerencia de Almacenes y Suministros. v N4 v V4 v
Gerencia de Adquisiciones y Contratacion de Servicios v v v v v
Direccion de Finanzas v v v v v
Gerencia de Presupuesto v v V4 v V4
Gerencia de Recursos Financieros v v v v v
Gerencia de Contabilidad v v v v v

*Readscripcion de Subdireccion General.
Fuente: Elaboracion propia con informacion de Estatuto Organico del Sistema de Transporte
Colectivo (2004, 2005, 2007, 2015y 2018).
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De 199837 a 2004, el STC pas6 de estar conformado por una Direccion General y
dos Subdirecciones Generales a una Direccién General y cuatro Subdirecciones
Generales, elevando la actividad juridica y de seguridad a nivel de Subdireccion

General, ademéas de las de operacion y mantenimiento.

No obstante, el cambio mas significativo se produjo de forma externa a la Empresa,
araiz de las modificaciones al Reglamento Interior de la Administracion Publica del
Distrito Federal el 26 de septiembre de 2002.38 En la Secretaria de Obras y Servicios
Publicos existia una Direccion General especializada en la construccién de obras
para el STC, las modificaciones llevaron a la desaparicion de tal area y la
reasignacion de la funcion en el mismo STC.

La organizacion se enfrentd a la internalizacion de funciones, que si bien estuvieron
contempladas desde su origen para ser ejercidas por ella, en la practica fueron otras
instancias las que las ejecutaron.3® Para 2005, el nUmero de Subdirecciones
Generales se reduce a tres, integrando la operacion, el mantenimiento y la
infraestructura en una misma Subdireccién General, con el propésito de que sea
dicha subdireccion la que formal y funcionalmente ejecute la tarea de construir y

ampliar lineas de Metro. Cuestion que desde 1978 no ocurria tras la creacion de la

3" De acuerdo con el Estatuto Organico de 1998 la estructura del Sistema de Transporte Colectivo
se conformaba de la siguiente manera: una Direccion General y tres Gerencias (Juridica, Vigilancia,
Comunicacion Social y Relaciones Publicas: una Contraloria Interna: y dos Subdirecciones
Generales (Técnica y de Administracion y Finanzas). La Técnica se integraba por: Direccion de
Operacion, Gerencia de Planeacion, Gerencia de Lineas 1,3 y 4, Gerenciade Lineas 7, 8, 9y A,
Gerenciade Lineas 2,5y 6, Gerenciade Mantenimiento de Material Rodante, Gerencia de Ingenieria
y Desarrollo y Gerencia de Instalaciones Fijas: y la Administracién y Finanzas integrada por.
Direccion de Administracion, Gerencia de Recursos Humanos, Gerencia de Recursos Materiales,
Gerencia de Recursos Financieros, Direccién de Programacién y Presupuesto, Gerencia de
Presupuesto, Gerencia de Organizacion y Sistemas ,Gerencia de Contabilidad y Comision Interna
de Administracion y Programacion

¥ “Los asuntos en tramite relativos a la construccion de vialidades y obras inducidas y
complementarias del Sistema de Transporte Colectivo, que se encontraban a cargo de la Direccién
General de Construccién de Obras del Sistema de Transporte Colectivo de |la Secretaria de Obras y
Senvicios, se transferiran a la Direccion General de Obras Publicas de la misma Dependencia’.
(Gaceta oficial del DF, 2002: 11)

% De acuerdo con Gonzalez el cambio significo que “en la disputa por el poder represento el ajuste
de grupos que configuraban el entorno de relaciones intergubernamentales y que durante mucho
tiempo se constituyd en fuente de tension entre la organizacion” y la Direccion General de
Construccién de obras para el Sistema de Transporte Colectivo (Gonzalez, 2004 : 280)
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COVITUR, tal como se ha descrito, y, posteriormente, de la Direccion General de

Construcciéon de Obras para el Sistema de Transporte Colectivo.

Tras el cambio en la Jefatura de Gobierno del Distrito Federal, en 2007 se proyecto
la construcciéon de una nueva linea de Metro, lo que implicé modificar el Estatuto
Orgéanico, con la finalidad de adecuar la organizacion. EI STC quedo de nueva
cuenta sin ejercer la funcion de construccion,4? para exclusivamente hacerse cargo
de la operacion del servicio a través de dos Subdirecciones Generales
(Mantenimiento 'y Operacion), ademas de la Subdireccion General de

Administraciéon y Finanzas para la atencién de todos los procesos adjetivos.

Después de los cambios de 2007, la estructura organica del STC no mostro
modificaciones significativas, tal como se puede apreciar en las reformas al Estatuto
Organico de 2015 y 2018. El cambio efectuado en 2018 fue referente a la
denominacién de la contraloria interna. Los cambios que se realizaron en la
estructura basica permiten identificar las prioridades que la organizacion otorgé para

alguna actividad en particular, en momentos especificos.

La estructura organica es la posicion en la division del trabajo, dotada de
atribuciones y responsabilidades en la toma de decisiones y linea de mando que
otorga a la organizaciéon un sentido de unidad, estableciendo relaciones jerarquico-
funcionales y procesos de interaccién y coordinacién (Sanchez lldefonso, 2019). La
importancia de la estructura radica en que, es a través de ésta que se hace visible
no solo el organigrama sino también los puestos y sus funciones, los cuales
sustentan la operacion de los procesos, que en el caso particular del STC se dividen

en procesos sustantivos, de apoyo o adjetivos y estratégicos.

Los procesos sustantivos son aquellos en los cuales reside la esencia de la
organizacion, es decir los procesos inherentes a la actividad para la cual se creé la
organizacion; mientras que, los procesos de apoyo, o también denominados

4 La funcién de construccién fue transferida nuevamente a la Secretaria de Obras y Senicios,
particularmente a la Direccion General de Obras para el Transporte, que después se convertiria en
Direccion General del Proyecto Metroy en 2009 seria la base para el organismo denominado
“Proyecto Metro del Distrito Federal”.
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adjetivos, son los que contribuyen al logro del objetivo de la organizacion a través
de recursos, informacion y asesoria. Por su parte, los procesos estratégicos son los
gue se llevan a cabo en la cuspide de la organizacion y se enfocan en trazar las
lineas de accion que la organizacion debe seguir para el cumplimiento de su objetivo
a través del establecimiento de metas y acciones concretas a efectuar por los

diferentes miembros de la organizacion.

Los procesos de la organizacion se reflejan en la estructura organica a traves de
puestos,4! los cuales conforman una plantilla de personal. La plantilla de personal
se refiere a la estructura o “modelo ideal” que sirve como base para organizar el
trabajo que corresponde a una determinada unidad administrativa, también

denominada unidad responsable (Sanchez lidefonso, 2019).

Cuadro 16: Relacion estructura organica-procesos

Estructura /puesto Procesos

Estrategias de Transporte PUblico Masivo

Direccion General del Sistema de | Estratégicos g
de Pasajeros

Transporte Colectivo

Subdireccion General de Operacién
Mantenimiento a la Infraestructura

Sustantivos Operacion de la Red de Senicio

Subdireccioén General de
Mantenimiento

Administraciéon de Recursos
Fortalecimiento de la Igualdad de Género
Transparencia y Acceso a la Informacién
Publica

Seguridad Integral

Gestion Juridica

Comunicacién Social

Atencion Ciudadana

Desarrollo Organizacional

Contraloria Interna o equivalente
Apoyo
(adjetivos)
Subdireccion General de
Administracion y Finanzas

4 Para Chiavenato, el puesto se refiere al conjunto de actividades que una persona desarrolla
ocupando una posicion formal en el organigrama de la organizacion, por tanto, constituye una unidad
al interior de la organizacion y es através de la posicion de éste en el organigrama que se identifica
el nivel jerarquico y de subordinacion (Chiavenato, 2006: 203).
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Fuente: Elaboracion propia con base en Manual Administrativo del Sistema de Transporte
Colectivo 2018.

La organizacion vy division del trabajo se realiza a partir de la identificacion de un
conjunto de funciones necesarias para cumplir con las facultades y obligaciones de
los titulares de las unidades administrativas. Dichas funciones son inherentes a un
determinado tipo de puesto el cual puede serde mando u operativo. Los puestos de
mando pueden ser de confianza o eventuales, mientras que los puestos operativos
pueden ser de confianza o de base. La plantilla de personal del STC se integra por

puestos de base, confianza, eventuales y de mando, los cuales se presentan en la

tabla siguiente.

Tabla 5: Tipo de personal STC 2007-2018

Mandos
Confianza | Eventual Mediosy
Superiores

2007 79% 19% 1% 1% 100%
2008 79% 19% 1% 1% 100%
2009 79% 19% 1% 1% 100%
2010 81% 17% 1% 1% 100%
2011 80% 17% 2% 1% 100%
2012 80% 17% 1% 1% 100%
2013 80% 18% 1% 1% 100%
2014 88% 9% 1% 1% 100%
2015 89% 9% 1% 1% 100%
2016 88% 9% 1% 1% 100%
2017 88% 9% 1% 1% 100%
2018 90% 8% 1% 1% 100%

Fuente: Elaboracion propia con informacion de solicitud de Acceso a la Informacion Publica,
0325000013020.
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Los datos que se presentan en la tabla, si bien no corresponde por completo al
periodo de tiempo estudiado,42 permiten conocer la conformacion de la plantilla de
personal y con ellos los cambios que durante 12 afios ocurrieron respecto al total

de personal ocupado para cada uno de estos puestos.

La tabla muestra que la mayor parte del personal que anualmente labora en la
organizacion es de base. De ahi la relevancia y el &mbito de influencia de la figura
sindical en la organizacion, situacion que se bordara con mayor profundidad en

paginas siguientes.

Es significativo como los puestos de base incrementaron, paulatinamente su
presencia en la organizacion, para pasar del 79% (2007) a ocupar, en 2018, el 90%
de los puestos de trabajo. Dicho incremento mostré un aumento significativo en los
afios 2013 y 2014. La explicacion es un laudo laboral ganado por la organizacion
sindical que implica, principalmente, el cambio de situacion laboral de confianza a

base de la funcién de vigilancia (Gerencia de Seguridad Institucional, 2018: 21).

Respecto al personal de mando, el cual es el encargado de los procesos
estratégicos, asi como de las funciones de direccion y supervision, solo representan
el 1% de la estructura de la organizacion. Las variaciones en el total de personal por

area de proceso (sustantivo, de apoyo y estratégico), se muestran a continuacion:

Grafico 10: Personal por areade proceso

. 000000 06090988
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==@==Personal en areas sustantivas Personal en dreas de apoyo

Personal en area estratigica

Fuente: Elaboracion propia con informacion de solicitud de Acceso a la Informacion Publica,
0325000013020.

42 La solicitud de informacién publica se realiz6 para el periodo de estudio 2000-2019, sin embargo,
el sujeto obligado argumentd inexistencia de informacion anterior a 2007.
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Referente al personal asignado a los procesos sustantivos de la organizacion, en el
grafico anterior se puede observar que de 2013 a 2018 se presento un incremento
de mas de 600 puestos, lo que permitiria suponer que aumentd el personal para
realizar trabajos relacionados con el mantenimiento a la Infraestructura y la
operacion de la Red de Servicio. La realidad es que el incremento fue por el laudo
expuesto con anterioridad, esto significa que las personas que ocupan las plazas
eran trabajadores dedicados a la funcién de seguridad institucional, por lo tanto,
carecerian de la formacion técnica adecuada para efectivamente operar las
actividades sustantivas de la empresa. Por su parte, el personal de areas de apoyo

disminuy6é en aproximadamente mas de medio millar de puestos de 2015 a 2018.

El comportamiento de los cambios en el personal responsable de procesos
sustantivos y de apoyo que se efectudé a partir de 2013, mostraria el interés de la
organizacion por fortalecer areas sustantivas, aun cuando soélo sea en volumen de
mano de obra. Los datos disponibles corroboran el aumento que, particularmente a
partir de 2013, se presentd en el personal destinado a la ejecucién de procesos
sustantivos. También muestran que el incremento de personal es casi
exclusivamente en personal de base (gréfico 11).

Grafico 11: Plantillade personal STC (2007-2019)
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de solicitud de Acceso a la Informacion Publica,
0325000013020.
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Ello significa que, de 2007 a 2019, el total de puestos ocupados por personal de
base incremento6 en 1,881 puestos, lo que para 2019 representd el 12% del total de

la plantilla de personal del organismo.

5.1.2 Relaciones laborales

Existen autores que sefialan que las condiciones laborales del personal de base
histéricamente han sido superiores alas condiciones medias nacionales en distintos
renglones de lo establecido en la legislacion laboral burocratica (Navarro y
Gonzalez, 1989: 65). Desde el punto de vista salarial, el sueldo (que se paga
catorcenalmente) no es muy diferente a los tabuladores para los trabajadores de las
dependencias del Gobierno de la Ciudad (que cobran quincenalmente). La

diferencia sustantiva se encuentra en el &mbito de las prestaciones.

Son prestaciones distintivas (que involucran la participacion de la empresa y la
principal organizacion sindical) un deportivo, un balneario, servicio médico y
farmaceéutico, organizacion de eventos, vestuario y equipo, ademas de un esquema

de dias de vacaciones sujetas a la antigliedad del trabajador.

A partir del Decreto de creacion de 1967, se establecié que las relaciones de trabajo
entre el Sistema de Transporte Colectivo y sus trabajadores y empleados se regirian
por la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado. Lo anterior permitio
que, en julio de 1970, a partir de los trabajos del Congreso Constituyente del
Sindicato de Trabajadores del Sistema de Transporte Colectivo, éste quedara
constituido formalmente con una base de 1,800 trabajadores (Busto, 2007: 48). “El
Congreso Constitutivo fue presidido por Alfonso Corona del Rosal, Presidente del
Consejo de Administracion del STC-Metro y regente de DDF; Miguel Aceves
Alcocer, Secretario General de la Federacion de Sindicatos de Trabajadores al
Servicio del Estado; Leopoldo Gonzalez, Director General del STC-Metro; vy, por el
primer Secretario General del Sindicato, Juan Manuel Pérez Gonzélez, sobrino del

Director de la Empresa” (Navarro y Gonzalez, 1989: 74).

La relacion entre la empresa y la dirigencia sindical durante los primeros meses no

mostrd fricciones trascendentales. Pese a ello, un importante numero de

115



seccionales sindicales cuestion6 el Reglamento de Condiciones Generales de
Trabajo de septiembre de 1973 pactadas entre la empresa y el Comité Ejecutivo
General, mismoque al afo siguiente fue desconocido en un congreso extraordinario
con la finalidad de trabajar en la elaboracion de un nuevo Reglamento de
Condiciones Generales de Trabajo, que al no ser aceptadas desencadend en un

periodo de movilizacion de las bases sindicales (Navarro y Gonzalez, 1989: 74).

En febrero de 1975 se firmd el Reglamento de las Condiciones Generales de
Trabajo con la intervencion presidencial a favor del gremio sindical, el cual es
revisado anualmente con la intencioén de incorporar o fortalecer prestaciones a los
trabajadores.43 Desde entonces, la vida sindical se ha caracterizado por la lucha
constante entre trabajadores y empresa con la intencion de mantener el control de
la representacion laboral. El surgimiento de diversas fuerzas internas, asi como las
reformas laborales del siglo XXI que posibilitaron la existencia de mas de un
Sindicato por institucion, ha propiciado que actualmente en el STC otras

organizaciones sindicales cuenten con presencia.*

En la préactica, continla siendo el Sindicato de Trabajadores del Sistema de
Transporte Colectivo, actualmente el Sindicato Nacional de Trabajadores del
Sistema de Transporte Colectivo es la organizacion con la toma de nota lo cual le

permite encabezar las negociaciones de las Condiciones Generales de Trabajo.

El Sindicato Nacional de Trabajadores del Sistema de Transporte Colectivo aglutina
alrededor de 12,400 trabajadores, de la cual la tercera parte es de sexo femenino,
con una escolaridad promedio de bachillerato y una tercera parte de agremiados

con estudios de nivel técnico o superior. El sindicato se integra por: un Congreso

“ Por ejemplo, durante la revision salarial y de las condiciones de trabajo de 2019 el Sindicato
anuncio: incremento directo al salario del 4.3 %, con vigencia del primero de enero al treintay uno
de diciembre de dos mil diecinueve: ayuda de renta de 1,292.90 (Mil doscientos noventa y dos pesos
90/100, M. N.): Vales de Despensa se pagaran ahora con un total de $ 1,120.91 (Mil ciento veinte
pesos, 91/100 M.N.): Estimulo de $ 475.37 (Cuatrocientos setenta y cinco pesos, 37/100 M.N.):
Estimulo por el Dia de las Madres de $3,501.82 (Tres mil quinientos un pesos, 82/100 M.N.)y €l
Bono por el Dia del Trabajador del Metro de $4,560.41 (Cuatro mil quinientos sesenta pesos, 41/100
M.N.) (Trinchera, 2019: 3)

“ Asociacion Sindical de Trabajadores del Metro, Sindicato Unico de Trabajadores Democréaticos del
Sistema Colectivo y Sindicato Democratico Independiente de Trabajadores del Sistema Colectivo
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Nacional de Delegados, un Consejo Nacional de Delegados, un Comité Ejecutivo
Nacional, un Comité Nacional de Vigilancia, una Comision Autonoma de Honor y

Justicia, y las secciones sindicales.

Los Secretarios Generales del SNTSTC han sido: Fernando Espino Arévalo, Mario
Ramirez Vistrain, Héctor Manuel Zavala Bucio, Everardo Bustos Lopez, José de
JesUs Pereznegron Pereznegron y Horacio Pereznegron Pereznegron.
Actualmente, Fernando Espino Arévalo es Secretario General del SNTSTC, quien
ha sido una figura relevante desde los afios 70 no solo en el organismo, sino también
en el &mbito politico. Se considera el verdadero lider, ain en los periodos en que
no ha detentado formalmente la dirigencia. Fernando Espino es Ingeniero
Electricista por el IPN, ha sido presidente de Asociaciones Civiles (Mexicanos
Residentes en el Distrito Federal y Profesionales y Técnicos del Servicio de
Transporte APROTEC); Diputado Federal (Legislaturas LV, LIX y LXI); y Diputado

de la Asamblea Legislativa (Legislaturas Segunda, Cuarta y Sexta).

La figura del Secretario General ha propiciado que las reglas informales tengan un
peso significativo en la organizacion para la toma de decisiones técnicas, politicas
y financieras, como en otros casos del transporte (Alianza de Camioneros, Ruta-
100 y Metrobus), la transformacion del lider sindical va de un caracter social a un

empresarial.#°

La militancia politica de Fernando Espino hizo permisible el control, casi absoluto,
al interior de la organizacion sindical y un importante espacio de influencia en el
STC. Con la victoria de la izquierda en las elecciones de 1997: “las relaciones
politico-laborales en el Distrito Federal y especialmente en el Metro se ven
modificadas y entre otras causas, por la diferente procedencia politica de los nuevos

actores, pues mientras que la dirigencia sindical continda afiliada al PRI, buena

4 “Entre 1989 y 1996 las administraciones priistas del STC-Metro entregaron mas de 6 millones de
pesos a los dirigentes del sindicato que encabeza Espino -existen recibos que asilo comprueban-
para apoyar la construccion de un balneario en Yecapixtla, Morelos, que se comenzé hace 18 afios
y que a la fecha no existe; para una guarderia cuyo costo finalmente cubrieron las autoridades, y
para la adquisicion de un autobus de lujo que se destino, primero, a la campafia del ex presidente
Ernesto Zedillo, y después para la del propio Espino como aspirante a diputado. El autobls
finalmente fue desmantelado y vendido en partes a cambio de papeleria, en 1993” Baltazar (2002).
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parte de la estructura de gobierno que ingresa al GDF y al Metro tiene una militancia
en el PRD” (Gonzalez, 2004: 272).

El vuelco que dio la relacion entre el Sindicato y las autoridades de la Jefatura de
Gobierno del Distrito Federal se evidencié en reiteradas declaraciones de Andrés
Manuel Lopez Obrador46 y el Secretario General del Sindicato,*” las cuales fueron
constantes durante la administracion de Lopez Obrador al frente de la Jefatura de
Gobierno del Distrito Federal.#®¢ Para la siguiente administracion, la relacion del
Gobierno y la representacion Sindical continué siendo tensa. La prioridad de
Marcelo Ebrard, y de la Direccién General del Organismo, se centrd en el proyecto
y la construccion de la linea 12, en la cual se tratd de involucrar lo menos posible al
Sindicato.4°

En la dindmica diaria de la organizacién, los desencuentros entre la autoridad y los

trabajadores fueron varios.®® Los trabajadores, a través de su representacion

4 “En su habitual conferencia de prensa, Lépez Obrador asegurd que no es verdad que, tal como
aseguran los trabajadores inconformes, las condiciones en que operan las dos lineas [1 y 3] pongan
en riesgo la seguridad de los usuarios. Fue reiterativo al sefialar que el gobierno se preocupa mucho
y toma medidas suficientes en este sentido” (Redaccion de Proceso, 2002).

47 Fernando Espino “reiterd su determinacién de -hablar con la diputada Maria de los Angeles
Moreno- para que insista al jefe de Gobierno, Andrés Manuel Lépez Obrador, que -deje de promovwer
esa injustificada denuncia penal y el juicio de procedencia contra mi persona-“ (Goémez, 2002).

48 En 2007 Fernando Espino sefalé: “En dias pasados conoci de la referencia de Andrés Manuel
Lépez Obrador hacia miy el Sindicato al que me encuentro afiliado comotrabajador del Metro de la
ciudad de México, en el libro al que denominé La mafia nos rob6 la Presidencia. Al leer los parrafos
que nos destina en las paginas 97 y 98, usa el término “dirigente charro” hacia mi persona. Si AMLO
es feliz llamandome “charro”, que siga siendo feliz. Sélo sefalaré que en nuestro Sindicato se
realizan elecciones con wto universal, secretoy directo de los agremiados, y en wveinte afios han
estado al frente de esa Organizacion cuatro dirigentes mas, y actualmente no ocupo la Secretaria
General del Comité Ejecutivo Nacional”. (Redaccion de La Crénica de Hoy, 2007).

49 Ante ello, los trabajadores sindicalizados del STC declaraban en 2011: “Cada obra nueva para
ampliar el Metro, constituye una oportunidad para que los trabajadores del Metro y sus familias
cuenten con unamejor posibilidad de ingresos. Lo anterior porque el Metro, constituye nuestra fuente
de trabajoy comotal, tenemos el derecho areclamar los puestos de trabajo que cualquier ampliacién
genere, pero, sobre todo, porque solo los trabajadores del Metro, contamos con los conocimientos
técnicos y la capacidad suficiente para hacer posible, que la nueva linea 12, denominada dorada, en
proceso de construccion, opere en las mejores condiciones de eficiencia que la poblacion usuaria se
merece” (Trinchera, 2011: 7).

% Por ejemplo, respecto al impacto de dos trenes de la linea dos la declaracion de Espino fue la
siguiente: “El impacto de dos trenes en la estacion Nativitas de la linea 2 del Sistema de Transporte
Colectivo Metro (STC) no fue por una falla humana, sino a que los trenes no rednen las
caracteristicas mecanicas para circular con lluvia, y a la falta de capacitacion de los conductores,
aseguro el secretario del Sindicato de Trabajadores del Sistema, Fernando Espino: mientras que
Marcelo Ebrard se “asegurd que el hecho no se debid a una falla en uno de los conwoyes ni del
sistema, sino a una decision del conductor” (Pantoja y Archundia, 2009).
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sindical, acusaron la falta de insumos necesarios para ejercer sus labores, asi como
problemas de mantenimiento en instalaciones fijas y trenes.51 No obstante, esa
situacion desde finales de los afios de 1990, ya habia sido revelada por disidentes
del Sindicato.52

Al finalizar la administracién de Marcelo Ebrard, el balance por parte del sindicato
se expreso en los siguientes términos: “En lo relativo al sexenio del Jefe de Gobierno
del Distrito Federal, por lo menos no siguioé la misma linea que su antecesor de
confrontarse con los trabajadores organizados en sindicatos, pero en modo alguno
se vinculd con la clase trabajadora, no obstante que fue postulado por un partido
politico que se dice identificado con la izquierda mexicana. Su proyecto, se significo
por seguir una tendencia neoliberal, puesto que se caracterizG por concesionar

servicios publicos a cargo del Gobierno del Distrito Federal” (Trinchera, 2012: 2).

La friccién entre los trabajadores vy la autoridad, en la administracion 2012-2018, no
fue muy distinta a la ya experimentada. El gobierno de Miguel Angel Mancera fue
acusado por el mal estado en el que se encontraba el organismo, mientras tanto
éste se lanzo directamente contra lo que llamé “las mafias internas del STC”.53 Las

declaraciones del Sindicato acerca de las condiciones en las cuales operaba la

51 “Cada afio nos enfrentamos al mismo problema en el Metro: no se realiza el mantenimiento
oportuno y necesario a las instalaciones fijas y a los trenes, porgue no se cuenta con las refacciones
necesarias para llevar a cabo esa tarea tan indispensable en este medio de transportacion masiva
de pasajeros de la zona metropolitana, y tan urgente, en virtud de las condiciones deplorables en
que se encuentra prestando el senicio el Metro” (Trinchera, 2011: 2).

*2 E| Sindicato Nacional de Trabajadores Democraticos del Metro, denunciaba la “grave carencia de
mantenimiento, desvio y robo de recursos y materiales, fallas estructurales incluidos grietas y
desplazamientos en muros, escasez de refacciones, trenes en funcionamiento con averias graves y
mas de 70 por ciento de los durmientes con dafios luego de unavida Util de 22 afios tienen al Sistema
de Transporte Colectivo Metro al borde del colapso”, cuestion agravada “por falta de recursos
materiales y humanos, generando que los trenes e instalaciones fijas estén sujetas a la
sobreexplotacion, repercutiendo en el incremento de averias y la calidad del senicio" (Galan, 1998).
3 “Lo que en realidad buscaba Mancera es que Ortega lo ayudara a combatir las mafias internas del
STC, que no solo estaban incrustadas en los puestos ejecutivos, sino en la cupula sindical que
sangra a placer las finanzas del organismo” (Rueda, 2013).
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organizacion continuaron bajo la misma tonica.>* Por su parte, la presencia de

Fernando Espino en la dinamica del STC tomo nuevos brios.55

La disputa por el control de la organizacion ha sido una constante durante el periodo
de estudio, la direccion de Jorge Gavifio fue calificada de ineficiente, preocupada
por las cuestiones de imagen para allanar el futuro politico de su titular, ademas de
propiciar y tolerar practicas corruptas; al mismo tiempo, la dirigencia Sindical se

mantenia como el espacio para el enriquecimiento personal.>6

La relacion entre la dirigencia Sindical y Florencia Serrania, en susegunda gestion,
no difiere de lo acontecido entre 2004 y 2006. No se aprecia la conciliacion de
intereses con la finalidad de construir un proyecto sélido producto de planes a largo
plazo que cuenten con los recursos necesarios para su ejecucion y tengan el apoyo
de los principales actores del STC.5” Al contrario, las confrontadas declaraciones
evidencian la lucha por espacios de poder que permitan la satisfaccion de intereses

particulares.

> “La falta de refacciones es una demanda que los trabajadores miembros de este Sindicato han
venido presentando, desde hace mas de dos sexenios, a los gobernantes de esta ciudad y a los
administradores del Metro, sin embargo todos han hecho caso omiso a nuestros reclamos: por tal
motivo, nuestro Organizacion Sindical hace patente, una vez mas, su postura de exigir el suministro
de refacciones e implementos de trabajo para que se puedan recuperar los niveles de eficiencia con
los cuales debe prestarse el senicio publico que ofrece el Metro a los usuarios (Trinchera, 2013: 11).
* “Fernando Espino, dirigente del Sindicato Nacional de Trabajadores del Sistema de Transporte
Colectivo Metro (SNTSTC) adelant6 que seria el Diputado Jorge Gavifio quien supla a Joel Ortega
al frente de la direccién del Metro” (Aldaz, 2015).

% “El sefior Fernando Espino Arévalo, “el hércules de la corrupcion”y “duefio” del Metro, es poseedor
de una riqueza descomunal que podria ascender en 20 mil millones de pesos: y que, de forma
discrecional, también posee suntuosas propiedades en suburbios exclusivos de Nueva York y en la
Ciudad de México, por ejemplo, dos suites en el Word Trade Center, entre muchas otras cosas”
(Buendia, 2019).

" “En las ultimas semanas el STC puso en practicala venta y recarga de nuevas tarjetas de acceso
al Metro de la Ciudad de México, denominada Tarjeta de Movilidad Integrada, en un afan de
modernizacion en favor de los millones de usuarios que diariamente optan por este sistema de
transportacion urbana de pasajeros. Y los trabajadores no nos oponemos a cualquier forma de
modernizacion que se aplique en el Metro, pero lamentablemente en esta ocasion esa medida se
realizo sin la planeacion necesaria, sin la capacitacion del personal y sin instrumentar periodos de
pruebas para detectar los problemas o posibles fallas de estas tarjetas” (Trinchera, 2019:8).
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5.2 Planes y programas del Sistema de Trasporte Colectivo

La planeacion es una de las funciones principales del proceso administrativo, por
ende, esencial para toda organizacion. Gulick la defini6 como la accion de
“‘presentar a grandes rasgos lo que hay que hacer y los métodos para hacerlo, a fin
de lograr el objetivo de la tarea” (Gulick, citado por Ramid, 1993: 26). Planear implica
determinar con anticipacion los fines a alcanzar y qué se debe hacer para
conseguirlos. Se trata de un modelo de lo que se desea para el futuro y para lo cual
es necesario determinar el o los objetivos y detallar las acciones para alcanzarlos.
(Chiavenato, 2006: 143-147).

La planeacion puede concebirse como insumo externo a la organizacion, pero
también comoinsumo interno al determinar las actividades propias de ésta. Es decir,
como planes generales externos a la organizacion que determinan el ambiente de
la misma y planes propios de la dinamica organizacional que constituyen el
ambiente interno. La planeacion como insumo para la actividad de las
organizaciones puede ser macro, meso y micro. La planeacion macro hace
referencia a las directrices generales determinadas para instrumentar un proyecto
con impacto general, es decir son aquellos planes que delinean de manera general
las acciones para cristalizar proyecciones de caracter nacional estatal o local y son
la base para la planeacion en los siguientes niveles de la actividad publico-

administrativa.

Por su parte, la planeacion meso es aquella que se relaciona con actividades
propias de un sector econdémico, administrativo, social o geogréfico. Son los planes
que delinean las acciones de organizaciones que comparten objetivos o

caracteristicas similares y se suelen identificar como planes sectoriales.

La planeacion micro es la que se efectla por una organizacidon en particular y
determina las metas y lineas de accion para la consecucion del objetivo de ésta. Es
decir, son aquellos planes disefiados por cada organizacion para atender la razén
de ser de la mismacon base en lo establecido en la planeacion macroy mesoy la

capacidad de operacion de dicha organizacion. Desde otra perspectiva, la
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planeaciéon dentro de los procesos internos de la organizacion distingue entre la
planeacion estratégica, la planeacion tactica y la planeacién operacional.

A nivel macro, la planeacion que establece las directrices de las acciones en el STC
se integra por el Plan Maestro del Metro y los programas generales de desarrollo
locales. Los planes sectoriales constituyen la planeacion meso, mientras que la

planeacion micro se ubicaria en el programa institucional.

El Plan Maestro se elaboré 10 afios después del decreto de creacion del STC y
estuvo a cargo de la COVITUR. Este se concibié como “pieza fundamental para el
disefio y referente para derivar de él las alternativas iniciales o proyectos
conceptuales —al constituir- el respaldo técnico de planeacion para el punto de

arranque en la toma de decisiones” (Blancas, Hernandez y Arellano, 2018a: 98).

El Plan Maestro a la fecha ha sido objeto de tres revisiones y tres actualizaciones,

COmo se muestran a continuacion.

Cuadro 17: Revisionesy actualizaciones del Plan Maestro del Metro

[ Afo Plan [ Entidad responsable

1978 Plan rector de transporte y vialidad COVITUR
1980 Plan Maestro del Metro COVITUR
1982 Programa Maestro del Metro (primera revisién) COVITUR
1985 Programa Maestro del Metro (segunda revision) COVITUR
1988 Programa Maestro del Metro (tercera revision) COVITUR
1996 Plan Maestro del Metro y Trenes Ligeros STC

2018 Plan Maestro del Metro STC

Fuente: Elaboracién propia con informacion de STC Plan Maestro del Metro 2018-2030 (STC, 2018c)
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Pese ala concepcion e intencion original del Plan Maestro del Metro y las revisiones
gue se han realizado del mismo, éste se ha caracterizado por ser en la practica un
instrumento de fragil consistencia para la toma de decisiones técnicas, mismas que
se distinguen maés por ser politicamente influenciadas (Blancas, Hernandez y
Arellano, 2018a: 119). Las proyecciones de lineas, kilbmetros de red y trenes,
contempladas en cada una de las versiones del Plan Maestro en los hechos se han

implementado por debajo de las expectativas trazadas.

La disonancia entre quien opera el servicio STC y quien planea se ha catalogado
como uno de los principales factores que hacen que éste se considere, en la
practica, “un referente sin peso” (Blancas, Hernandez y Arellano, 2018a: 119).
Situacion que se pretendié modificar en 2018 con la publicacién del Plan Maestro
del Metro 2018-2030, con la intencion de convertirse en el instrumento rector de la

organizacion.

Los Programas Generales de Desarrollo del entonces Distrito Federal constituyen
el principal instrumento en el cual se expresa la voluntad del gobierno en turno.
Referente al STC éstos otorgaron un grado distinto de relevancia a la organizacion

en cada administracion.

Cuadro 18: El STC en los Programas Generales de Desarrollo (1 de 2)

Programa Referencia al Sistema de Transporte Colectivo
“Los pilares para la reestructuracion seran el fortalecimiento de
los organismos publicos de transporte: Red de Transporte
E:a()s%ﬁgﬁ) del (Sg;ﬁ:gl Fed e?; Publico, Sistema de Transporte Colectivo-Metro y Senicio de
Transportes Eléctricos: la modernizacion del transporte
2000-2006 . Lo .
concesionado y el logro de mayor eficiencia de la infraestructura
vial...” (GDF, 2001: 83).
‘Ampliar y mejorar el Sistema de Transporte Colectivo:
Programa General de | aumentar el nUmero de trenes en horas de mayor demanda, asi
Desarrollo del Distrito Federal | como su frecuencia” (PGDDF, 2013: 73)
2007-2012 “Se disefiara un programa de ampliacion de lared del Sistema
de Transporte Colectivo, Metro” (GDF, 2013: 75).
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Cuadro 19: El STC en los Programas Generales de Desarrollo (2 de 2)

Programa Referencia al Sistema de Transporte Colectivo

“‘Nuestra entidad federativa cuenta con diversos senicios de
transporte publico que atienden aproximadamente 7 de cada 10

Programa General de | viajes de los 12.1 millones de traslados diarios en la entidad.
Desatrrollo del Distrito Federal | Estos corresponden al 55% de los 21.9 millones de viajes diarios
2013-2018 de la ZMVM. La demanda de transporte publico en la capital es

atendida por organismos publicos descentralizados: Sistema de
Transporte Colectivo “Metro” (STC), Senvicio de Transportes
Eléctricos del Distrito Federal (STE) y la Red de Transporte de
Pasajeros del Distrito Federal (RTP)” (GDF, 2013: 103y 104)

Fuente: Elaboracién propia con informacién de Gobierno del Distrito Federal (2001; 2007; 2013).

A lo largo de casi dos décadas, el STC carecio de un proyecto que lo situara como
una organizacion trascendental para el transporte publico masivo. La falta de
directrices claras desde la planeacion general de desarrollo en el Distrito Federal,
no solo en materia de prestacion del servicio de transporte sino también en el
fortalecimiento y crecimiento de la organizacion durante el gobierno 2000-2006 vy

2012-2018, se reflejé en los programas sectoriales de transporte y vialidad.

Cuadro 20: El STC en los Programas de Transporte y Movilidad (1 de 2)

Programa Referencia al Sistema de Transporte Colectivo

Modernizacion de los sistemas de peaje en el Metro

Programa Enel afio 2002, se evaluara el uso de latarjetainteligente (sin contacto) para el pago
Integral de | del peaje de los usuarios. Este sistema se instalara inicialmente en algunas de las
Transportey | estaciones del Metro, y se encuentra en proceso de evaluacion en RTP: en caso de
Vialidad resultar adecuado se considerara su ampliacion al resto de los organismos del GDF,
2001-2006 | como inicio de un proceso de integracion tarifaria. Con los resultados de este
programa, se evaluara la posibilidad de ampliar el uso de estos sistemas a los
senvicios de transporte concesionado (Administracion Pablica del Distrito Federal, 2002).
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Cuadro 21: El STCen los Programas de Transporte y Movilidad (2 de 2)

| Programa

Referencia al Sistema de Transporte Colectivo

Programa
Integral de
Transporte y
Vialidad
2007-2012

Ampliacién del Servicio del STC-Metro: linea 12

Ampliar la Red de senvicio del Sistema de Transporte Colectivo Metro. Mejorar el
desempefio de la Red y la conectividad con otras Lineas.

Vagones exclusivos para mujeres.

Tarjeta de prepago.

Uso de tecnologia no contaminante.

Seguridad para usuarios, personal e instalaciones del Metro.
Garantizar laseguridad de usuarios y personal y la funcionalidad de las instalaciones.

Estas acciones son estratégicas y tienen la mayor prioridad en su realizacion
(Secretaria de Transportes y Vialidad, 2010).

Programa
Integral de
Mouvilidad
2013-2018

Sistema Integrado de Transporte (SIT)

Planear los senicios de acuerdo con las necesidades de las personas usuarias.
Realizar estudios de planeacion para estructurar redes eficientes de transporte
publico y optimizacién operativa, con un enfoque de integracion metropolitana.
Reemplazar los microbuses e introducir un nuevo modelo de senicio. Transformar
el modelo de prestacion del senicio de transporte publico colectivo concesionado,
estructurarempresas sostenibles, sustituir unidades obsaletasy brindar capacitacion
integral a los operadores, para contar con un senicio ordenado, profesionalizado,
limpio y seguro.

Acondicionar el sistema para mejorar la experiencia de viaje. Aumentar la calidad de
los vigjes de todas las personas atraveés del mantenimientoy sustitucién de unidades
de los sistemas actuales, incorporando elementos de informacion, confort,
seguridad, accesibilidad, y multimodalidad en vehiculos y estaciones.

Ampliar redes, y modernizar vias, estaciones y paraderos. Optimizar, renovar y
ampliar lainfraestructura actual, brindar mantenimiento mayor, contar con un sistema
de sefializacion para las personas usuarias y reordenar los paraderos de transporte.
Contar con un medio Unico de pago. Finalizar la integracién de la tarjeta del Distrito
Federal como medio Unico de pago de todos los senicios de transporte publico de
la ciudad.

Implementar sistemas inteligentes de transporte. Introducir sistemas inteligentes de
transporte publico, que reguleny programen la operacion, proporcionen informacion
a las personas usuarias en tiempo real y consecuentemente, incrementen la
confiabilidad, regularidad y frecuencia de los senvicios.

Fomentar finanzas sanas. Avanzar hacia la planeacion financiera y politica tarifaria
coordinada, que garanticen eficiencia en la operacion y finanzas sustentables, con
corresponsabilidad.

Impulsar el fortalecimiento institucional. Desarrollar una nueva arquitectura
institucional para planear, regular y gestionar de manera integrada los senvicios de
transporte publico, con una imagen unificada de ciudad (Jefatura de Gobierno del
Distrito Federal, 2014).

Fuente: Haboracion propia con informacién de Administracién Publica del Distrito Federal (2002), Secretaria de
Transportes y Vialidad (2010) y Jefatura de Gobierno del Distrito Federal (2014).
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La relevancia que desde el Programa General de Desarrollo para el Distrito Federal
se prestd al STC durante el gobierno de 2006-2012, se reflejo en el Programa
Integral de Transporte y Vialidad 2007-2012 a través de los subprogramas de
“Ampliacion del Servicio del STC-Metro: linea 12", y “Seguridad para usuarios,
personal e instalaciones del Metro”. La ampliaciéon del STC se convirtié en el
proyecto de infraestructura insignia de la administracion en turno y ello se reflejé en

un robustecido Programa institucional.

La planeacion institucional de la organizacion, para el inicio de siglo, se plasmoé en

el documento denominado Plan de Empresa 2000-2006. Ahi, “el Metro se
conceptualizaba como la suma de proyectos del area técnica y poca evidencia de
participacion de las areas administrativas en la postulacion de iniciativas para el
cambio organizacional’, debido, principalmente, a la falta de liderazgo de la
direccion de la organizacion y la intencion de construir un equilibrio entre el area
técnica y el Sindicato, a partir de negociaciones para algunos proyectos de interés
de grupo (Gonzélez, 2004: 298). La dindmica interna y los equilibrios que habian
caracterizado el ambiente de la organizacion durante las administraciones priistas
comenzaron a modificarse. Surgié asi la intencion de construir nuevos equilibrios.
Esta situaciéon se refleja en el Programa de Modernizacion 2004-2006... 2020 del
STC, en aspectos estratégicos como son el material rodante, obra civil,

instalaciones fijas, la operacion, la administracion y el financiamiento.

Cuadro 22: Principales Aspectos del Programa de Modernizacion 2004-2006... 2020 (1 de 3)

| Objetivos | Politicas | Estrategias
Material rodante

Establecimiento de
estandares de calidad
en el senicio;
Reduccion integral de
demoras;
Congruencia:
demanda/disefio de
operacion

Mejorar la calidad y
eficienciaen el
mantenimiento de
instalacionesy
equipos asi como
la prestacion del
senicio

Mejoramiento de la imagen de las instalaciones
Incremento de la oferta de trenes

Mejoramiento de la articulacion con otros modos
Creacion de un senvicio especial para la atencion
de suspensiones temporal de senicio
Implantacién de un programa de acciones
inmediatas.
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Cuadro 23: Principales Aspectos del Programa de Modernizacion 2004-2006... 2020 (2 de 3)

Instalaciones Fijas

Mejorar la calidad y
eficienciaen el
mantenimiento de
instalacionesy
equipos asi como
la prestacion del

Establecimiento de
estandares de calidad
en el senicio;
Reduccion integral de
demoras
Congruencia:
demanda/disefio de

Mejoramiento de la imagen de las instalaciones
Incremento de la oferta de trenes

Mejoramiento de la articulacién con otros modos
Creacion de un senicio especial para la
atencioén de suspensiones temporal de senicio
Implantacién de un programa de acciones

senicio s inmediatas
operacion
Operacion
Conocimiento y consideracion de la opinion del
usuario
Realizacion de camparias para el uso del
transporte publico estimacion de la demanda
potencial
Mejoramiento en la articulacion con el
, . transporte foran ara evitar trasl
Orientacién de las innei%Zaﬁoz aneo para € aslapes
; ion ral ; X L,
Revertir la :f[::nziée:dp; Ssiario Mejoramiento en la coordinacion
tendencia en la interinstitucional para la alimentacion de
j I . nici
baja d? a Prioridad a las Senclos . L
captacion Mejoramiento de la calidad de la prestacion del

medidas de caracter
operativo

senicio

Cumplimiento de los intervalos programados
Regulacién de la competenciacon otros modos
de transporte

Mejoramiento de la seguridad publica en los
alrededores de las estaciones

Difusion de las ventajas o bondades del Metro
respecto a otros modos de transporte

Reposicionar la
participacion del
Metro en la
atencion de la
movilidad y la
articulacioén del
transporte publico
metropolitano

Creacion de
mecanismos de
coordinaciéon
interinstitucional
Fomento del uso de la
red del transporte
publico

Fomento de una
planeacion
participativa a nivel
metropolitano
Reconocimiento del
papel estratégico de
las areas de
transferencia modal

Replanteamiento de las bases de la planeacion
en la red del Metro

Aceptacion de la red como trenes subsistemas
troncales
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Cuadro 24: Principales Aspectos del Programa de Modernizacion 2004-2006... 2020 (3 de 3)

Administracion

Contar con una
administracion
moderna basad en

Abatimiento del
dispendio

Fomento ala sumade
esfuerzos

Promocién del
Senicio Civil de
Carrera

Atencion al rezago juridico administrativo
Formalizacién de un proceso de planeacion
integral

Establecimiento de area especifica para el
desarrollo de la planeacién integral

Propuesta de un ejercicio multianual
Establecimiento de un sistema de evaluaciény

la planeacién Continuidad de una control
mte)z/gllzlarlg% rglzglsmo ;e;a;ﬁ:grr‘“ggr"asnegﬁggz Fomento a la utilizacion de apoyos informaticos
trabaiadores .(cre.acm_)n de un sistema informatico
Priorijdad ala msﬂtumonal) . .
optimizacion de la red Conformacion de un sistema integral de
adquisiciones
de Metro
Disefio de
mecanismos para el
desarrollo de
g\rﬁ\;erﬂgrneos pglr(?sde Identificaci(_’)n de las ’ér'eas donde se asienta la
Utilizacion de dependenqa tecnolégica '
mecanismos de Idenhﬂga_mén de los puntos de dependencia
impulsar el transparencia en la tecnoldgica inevitable pero previsible 3
S : Desarrollo de Catedra Metro con una vision de
desarrollo adquisicién de bienes largo plazo
tecnologico y senicios gop

Fomento con una
\vision de largo plazo
de la capacitacion de
personal
Consenacion de la
certificacion del
laboratorio

Promocion de acuerdos y convenios con
instituciones de investigacion y desarrollo
tecnoldgico

Busqueda de la certificacion de procedimientos

Financiamiento

Ampliar y mejorar
los esquemas
financieros a fin de
incrementar los
ingresos propios

Definicién de nuevos
esquemas de
inversiones y de
obtencion de ingresos
Establecimiento de
mecanismos para la
clara rendicién de
cuentas
Disminucion de la
merma en el pago de
tarifa

Mejoramiento del sistema de costos
Creacion de mecanismos de gestion financiera
vinculados al sector inmobiliario
Programacion y gestion de recursos ante la
banca de desarrollo y organismos
internacionales

Mejoramiento de los mecanismos para el
arrendamiento de inmuebles, locales
comerciales y espacios publicitarios
Mecanismos para la venta de deshechos
Actualizacion de un catalogo de bienes
patrimoniales

Actualizacion de los permisos administrativos
temporales

Fuente: Elaboracién propia con informacion de STC (2004 a).
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El programa también establecié una serie de acciones programaticas que, si bien
permitieron conocer con mayor detalle las proyecciones de la organizacion, al
término de la administracion tuvieron un cumplimiento marginal e incluso no lograron

su cometido.

El gobierno de Andrés Manuel Lopez Obrador se inclind por otros modos de
transporte (en esta gestion inicio operaciones el sistema Metrobus y la construccién
de un segundo piso en el periférico para el transporte privado). Es decir, no solo los
pronunciamientos que en la planeacién y programacién se asentaron fueron
ambiguos respecto a los cambios necesarios en la organizacion, tanto para el
cumplimiento de su objeto de creacion como para los retos que en materia de

transporte arribaron con el nuevo milenio.

Desde su campafia politica, Marcelo Ebrard habia comprometido la ampliacion del
Metro en la Ciudad. Acorde a esa promesa, la Direccion General del STC disefio un
programa institucional con una estructura y formulacién técnica mas detallada, que
intentd articular los objetivos y las estrategias de la organizaciébn como se sintetiza

a continuacion.

Cuadro 25: Programa Institucional del STC 2007-2012 (1 de 3)

SIS
estratégicos
Material Rodante

Objetivos especificos

Estrategias (extractos)

Incrementar el nUmeroy
frecuencia de trenes.

Robustecer la estructura organizacional para un
control y una gestion de procesos.
Reconocery explotar la vocacion industrial del

Contar en el afio 2012 con
348 trenes en operacion en
periodo de maxima

Incrementar la | demanday en dia

Frecuenciay laborable.
NUmero de
Trenes. Incorporar 40 nuevos

trenes paralinea 12,y 11
para linea A.

Incorporar 58 trenes de 104
fuera de operacion.

organismo, la investigacion y desarrollo
tecnoldgico.

Implementar un sistema de gestién de calidad.
Evaluar los procesos de mantenimiento y
optimizar su integracion, coordinacion,
desempefio, planeacién y evaluacion.

Realizar y coordinar la implementacion de un
programa logistico para que los almacenes
cuenten con refacciones.

Desarrollar un sistema de informacion de
especificaciones técnicas y comportamiento de
los modelos de tren'y de los sistemas y equipos

gue los integran.
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Tomar las previsiones
necesarias y suficientes
para la rehabilitacion
eficiente del material
rodante e instalaciones fijas
con una vision de largo
plazo.

Implementar un proceso de desarrollo, gestion y
control de proyectos de mantenimiento del
material rodante.

Mejorar el senicio de vigilancia mediante la
aplicacion eficiente de la tecnologia.

Proponer perfiles profesionales y desarrollar
mecanismos para la certificacién y capacitacion.
Evaluar, formular e implantar un esquema de
adquisiciones en compras multianuales por
licitacion publica.

Evaluar, formular e implantar la normatividad en
materia de adquisiciones para agilizar la
compra.

Impulsar el desarrollo de un padron certificado
de proveedores.

Optimizar los procedimientos y la dotacion de
recursos para el abatimiento de averias.
Desarrollar una contabilidad analitica tipo
empresarial ligada a los centros de costo.

Cuadro 26: Programa Institucional del STC 2007-2012 (2 de 3)

Obra civil
Ampliar la conectividad y
cobertura de la red del Sumar esfuerzos con las distintas areas del
Metro. GDF para llevar a cabo la planeacién, disefio,
Atender la movilidad de la construccién y puesta a punto de la linea 12.
ZMVM. Ampliar y diversificar la inversién privada y los
Ampliar y diversificar la Senicios conexos.
inversion publico — privada | Capitalizar la experiencia de técnicos del STCy
enel STC. de otras dependencias y actores de gobiernoy
Fortalecer las éreas e de los sectores privado y social.
instrumentos de planeacion | Lograr una verdadera articulacion entre la red
gue permitan un cabal de Metro actual y futura con los demas modos
Ampliar la cumplimiento de los de transporte.
Conectividad y | compromisos del Contribuir a la sustentabilidad de la ciudad
Cobertura de PISTC 2007-2012. sobre el trazo de nuevas lineas de Metro.
la Red Integrar la operacion de los | Aprovechar los resultados de estudios de

Centros de Transferencia
Modal al STC.

Prevenir oportuna y
eficientemente la
integracion de proyectos y
acciones metropolitanas
con impacto en la red del
Metro.

Formular el Programa de
Expansion de la red del
Metro.

transporte, para formular el Programa de
Expansion de la red del Metro.

Planeacion y definicion del proyecto ejecutivo
parala ampliacion de linea 9.

Definir las nuevas ampliaciones y mejoras a la
red.

Privilegiar la no interrupcion del senvcio de
transporte.

Fortalecer laimagen del Metro como modo de
transporte no contaminante.

Instalaciones Fij

as

Garantizar la
Seguridad y la
Conservacion
delas
Instalaciones.

Reducir el tiempo de
senicio debido a averias.
Actualizar los procesos y
procedimientos de
mantenimiento.

Programar la actualizacion y sustitucion de
equipos y sistemas que llegaron, o estan por
llegar, al término de su vida Util.
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Hacer mas eficientes los
procedimientos para la
adquisicion de refacciones.
Fomentar el trabajo en
equipo.

Definir y aplicar programas
de capacitacion en técnicas
y tecnologias de punta.
Implementar un banco de
informacién.

Asegurar la integridad
estructural de las lineas.
Atender los requerimientos
de las areas en materia de
mantenimiento de obra
civil.

Elaborar un diagnéstico
integral del estado de las
instalaciones.

Definir y programar el
mantenimiento mayor

Impulsar el uso de sistemas de informacion que
permitan hacer eficiente el mantenimiento a la
instalacion fija.

Fomentar el trabajo en equipo al interior del
organismo a fin de reducir tiempos de gestion
de insumos.

Sistematizar los trabajos diarios de
mantenimiento a través de la puesta a punto de
fichas y procedimientos de trabajo, que incluyan
un alto contenido de la experiencia de los
trabajadores.

Asignar personal a las funciones de planeacién
y seguimiento de proyectos del area.
Fortalecer la gestion administrativa.

Programar las necesidades de obra civil para el
periodo serial 2007-2012-2030.

Fortalecer la Gerencia de Obras y
Mantenimiento.

Establecer un sistema de evaluacién de
proyectos para jerarquizar los requerimientos de
las distintas areas del organismo.

Operacion
Monitorear permanentemente la percepcionde
los usuarios sobre la calidad del senicio.
Establecer estandares y realizar comparativos
con estandares internacionales de desempefio y
calidad
Establecer un cddigo de excelencia en la
provision del senicio.
Mejorar la calidad del Implantar condiciones y llevar a cabo gestiones
senicioy la percepcién del | para atender las necesidades de las areas de
mismo por parte del publico | transportacion.
usuario. Coordinar esfuerzos para combatir el comercio
ambulante.
Proveer un senicio de Transformar laimagen institucional del STCy
Mejorar la excelencia de nivel permear su filosofia en todas las areas y niveles
Calidad del internacional. del organismo. _ y
Senicioy la - _Sumar _esfue,rzc_)s y promover la inversion con
Atencion de Incrementar la captacion de | instancias publicasy privadas.
Usuarios usuarios. Mejorar los programas de mantenimiento de

Optimizar los procesos
internos a fin de garantizar
las condiciones adecuadas
en tiempo y forma para la
transportacion y atencién
de usuarios.

estaciones y la operacion de trenes.

Crear grupos de trabajo internos para la
solucién de problemas especificos.

Instituir programas de capacitacion tendientes a
fomentar la cultura de la calidad.

Optimizar la asignacion de trenes con base en
las necesidades y comportamiento de la
demanda.

Redimensionar poligonos de senicio.
Optimizar los procedimientos de regulacion de
trenes y asignacion de personal de inspeccion y
conduccién.

Integrar un sistema informatico para control y
tratamiento de averias.
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Cuadro 27: Programa Institucional del STC 2007-2012 (3 de 3)

Ejes

estratégicos
Administracion

Objetivos especificos

Estrategias (extractos)

Fortalecer una
Administracion
Eficiente, una
Planeacion
Integral y una
Gestion
Estratégica

Coadyuvar en una
administracion mas
eficiente.

Lograr una planeacion
integral, formal y continua.
Lograr una gestion
estratégica.

Establecer los mecanismos
e instrumentos que
garanticen la observancia
de las disposiciones en
materia de transparenciay
rendicion de cuentas.
Establecer un sistema de
evaluacion del desempefio
y la calidad del senicio.
Ampliary diversificar las
fuentes y mecanismos de
inversion.

Evaluar y optimizar el
disefio institucional del
organismo.

Formular escenarios
financieros que atiendan
las proyecciones de
desgaste de la obra civil,
electromecanica y material
rodante.

Fortalecer las funciones,
instrumentos y areas
encargadas de la
planeacion estratégica.

Reactivar las reuniones de seguimiento al
proceso de adquisiciones, con la participacion
de las areas a cargo de la gjecucion de
proyectos del Programa Institucional.

Participar en el cierre anual de la ejecucion de
los proyectos del Programa Institucional, a
efecto de que la experiencia en la adquisicion
de bienes y contratacion de senicios se plasme
en procedimientos y normas aplicables en la
materia.

Fomentar una cultura de planeacion dentro del
organismo y fortalecer la planeacion estratégica
del STC.

Financiamiento

Diversificar y
Promover la
Inversion y los
Senicios
Conexos

Diversificar y promover la
inversion requerida por el
organismo.

Fomentar la implantacion
de senicios conexos del
organismo.

Establecer un grupo de trabajo interdisciplinario
gue estudie los proyectos de la Bolsa de
Proyectos del Programa Institucional, para
determinar cuales de ellos pueden entrar dentro
de nuevos esquemas de inversion.

Establecer un grupo de trabajo interdisciplinario
para determinar la forma, alcance y costos de
senvicios de asesoria que preste el Metro para
construir y operar lineas de Metro.

Fuente: Elaboracién propia con informacién de STC (2007).
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En este periodo, se otorg6b especial atencion en la planeacion en aspectos
sustantivos como obra civil, material rodante e instalaciones, primordialmente
respecto al proyecto de construccion de una nueva linea. Aspectos de operacion y
administrativos fueron también materia de las intenciones plasmadas en el
Programa institucional, tales como la restructuracién organica y de procesos, asi
como brindar servicio de calidad. Por otra parte, si bien la administracion en turno
intentdé aminorar el nivel de confrontacion entre autoridad y sindicato (especialmente
porque la ampliacion del STC se convertiria en el proyecto insignia del sexenio de
Ebrard), gener6 también espacios de poder asumidos por otros actores, al momento
gue limitd la participacion de los mismos en la definicidn y en la construccion de la
linea 12. Aspectos como la suficiencia presupuestal (con recursos del Gobierno
Local y Federal, ademas de deuda), fueron relevantes en tanto eran recursos
destinados a la linea 12: no se considerd ningun proyecto orientado al disefio de

acciones que buscara alternativas para captar mayores ingresos.

El gobierno encabezado por Miguel Angel Mancera (2012-2018) plasmo, en el
Programa Institucional 2013-2018, los compromisos derivados del incremento a la
tarifa del Metro en 2013. El precio unitario del Metro, en 1997, era de 1.50 pesos;
en 2002, se ajustd ados pesos; para 2010, se incremento atres pesos. En diciembre
de 2013, la tarifa se establecié en cinco pesos, pero no sin criticas al servicio que el

usuario recibe.

El Programa Institucional 2013-2018 comprendio cinco objetivos estratégicos de los

cuales derivaron cinco ejes estratégicos, los cuales se plasman a continuacion.

Cuadro 28: Programa Institucional 2013-2018 (1 de 2)

Objetivos
estratégicos
Modernizar, renovar y

Aspectos Ejes estratégicos Acciones

Material rodante Mantenimiento de

garantizar la material rodante
disponibilidad y Obra civil Modernizaciony Mantenimiento de
fiabilidad del material Consenacion de la infraestructura civil
rodante, eqyipos, Infraestructura Mantenimiento de
sistemas, vias e Instalaciones fijas

instalaciones fijas

infraestructura
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Mejorar la calidad y
transformar la imagen
del senvicio

Operacion

Calidad e Imagen del
Senicio

Operacion del
senicio
Mantenimiento de
areas generales

Cuadro 29: Programa Institucional 2013-2018 (2 de 2)

Objetivos

estratégicos Aspectos Ejes estrategicos Acciones

Reducir la
dependencia Desarrollo Desarrollo
tecnoldgica i Tecnolégico tecnoldgico
estableger u>r/1 sistema Operacion Planeacgi]én Y Planeagién
de planeacion Estratégica estratégica
estratégica
Garantizar una mayor
seguridad en el .

; . Seguridad
Sistema, fortalecer la Seguridad, Imagen ins?itucional
imagen institucional y Operacion Institucional e Imagen Institucional

brindar informacién a
los usuarios para
orientar el uso
adecuado de la Red

Informacion al
Usuario

e Informacion al
Usuario

Optimizacion de
recursos y del
esquema
organizacional

Administracion

Administracion

Financiamiento

eficiente

Optimizacion de
Recursos
Sistemas
informaticos y
organizacion
institucional
Capacitacion

Fuente: Elaboracién propia con informacion de STC (2017c).

La tendencia hacia

la operacion,

administracion y planeacion fueron los

componentes claves del Programa Institucional 2013-2018, mismos que se basaron

en la modificacion al esquema de ingresos y gastos, con lo cual la administracion

en turno intentd abordar uno de los elementos clave de la dinAmica organizacional,

es decir, equilibrar las finanzas del STC.
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5.3 Las finanzas del Sistema de Transporte Colectivo

Como se sefial6 en el capitulo anterior, la viabilidad financiera fue uno de los
primeros obstaculos para la creacion del STC, siendo la deuda publica una de las

principales fuentes de ingresos para el proyecto.

La planeacion relacionada con los recursos financieros es una de las actividades
inherentes a toda organizacion; son los planes relacionados con el dinero para un
periodo determinado de tiempo, tanto en ingresos como de egresos (Chiavenato,
2006: 147) lo que permite la materializacion de los objetivos y metas. No obstante,
también constituye una de las areas mas conflictivas para cualquier tipo de
organizacion, sobre todo para la organizacion gubernamental donde los recursos se
distinguen por ser limitados y siempre escasos en funcion del alcance de sus metas

y objetivos.

El proyecto presentado por ICA en los afios de 1960 estuvo basado,
fundamentalmente, en crédito extranjero y aportaciones del Gobierno Federal. Los
altos costos que significa mantener a flote a una organizacion, con una intensa
operacion y demanda permanente de mantenimiento, se presentaron solo poco

tiempo después de ser establecida.

El STC operé Uunicamente durante sus dos primeros afios con saldos positivos; para
1973, la situacion cambid por la contradiccion que, de origen, marco la estrategia
financiera y tarifaria de la organizacion,>® la cual se expresd en la necesidad de
grandes inversiones para la construccion y ampliacion de la red, a la par de un alto
gasto de operacién. El déficit y el aumento de la deuda son aspectos distintivos de

la contabilidad en la organizacion. El crecimiento de la red, fue cubierta

% El entonces Jefe de Departamento del Distrito Federal Alfonso Corona del Rosal declaré en 1967
que: “el departamento del Distrito Federal debe absorber el costo de la totalidad de la obra civil, o
sea que al fijar la tarifa solamente se trate de recuperar o amortizar el costo del equipo y el gasto de
operacion, afin de obtener una tarifa adecuada al ingreso de los trabajadores, empleados y demés
sectores que forman la mayoria de la poblacién” (Navarro y Gonzéalez, 1989: 143).
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principalmente con deuda, mientras que la operacion se financié con aportaciones
presupuestarias federales y del Departamento del Distrito Federal.

Para la ultima década del siglo XX, la organizacion, ya como parte de la
administracion paraestatal del Distrito Federal, comenz6 a recibir menores recursos
de la federacion para cubrir su operacion (parte de los efectos de la crisis de 1995),
al tiempo que la prestacion del servicio se extendié al Estado de México. Fue
entonces que la metropolizacion del servicio y la disminucién de aportaciones
caracterizaron la situacion de la organizacion a inicios del periodo analizado. Hecho
gue en si mismo entrafia una nueva contradiccion para el STC y uno de los
principales factores que revelarian el contexto en que se desarrolla el proceso de

cambio organizacional.

La administracion 2000-2006, reconocido de inicio la problematica situacion
financiera de la organizacion y la respuesta fue un ajuste tarifario de 50 centavos
por viaje. Asi que el objetivo de, “ampliar y mejorar los esquemas financieros a fin
de incrementar los ingresos propios” (STC, 2004), carecio de politicas y estrategias
que establecieran con claridad la ruta a seguir para el logro de éste.5°

En materia presupuestal se establecieron 85 acciones con un monto estimado de
egresos de 8,765 millones de pesos, sin embargo, no hay informacién publica sobre
el ejercicio de los recursos para este periodo de gobierno. En la informacién
disponible de 2008 a 2018, la constante es el déficit presupuestario de la

organizacion.

¥ Las politicas planteadas fueron: Definicién de nuevos esquemas de inversiones y de obtencién de
ingresos; establecimiento de mecanismos para la clara rendicion de cuentas y disminucion de la
merma en el pago de tarifa. Mientras que las estrategias definidas fueron: Mejoramiento del Sistema
de Costos; Creacion de mecanismos de gestién financiera vinculados al sector inmobiliario;
Promociony gestioén financierade recursos ante labancade desarrollo y organismos internacionales;
Mejoramiento de los mecanismos para el arrendamiento de inmuebles, locales comerciales y
espacios publicitarios; Mecanismos para la venta de desechos; Actualizacion de un catéalogo de
bienes patrimoniales, y Actualizacion de los permisos administrativos tem porales revocables.(STC,
2004)
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Tabla 4: Balance Presupuestario STC 2008-2017

Ingresos propios Egresos Balance Déficit %

2008 4,143.32 9,217.07 -5,073.76 55.05
2009 3,447.44 8,782.84 -5,335.40 60.75
2010 4,996.77 10,189.93 -5,193.16 50.96
2011 5,288.33 10,564.71 -5,276.38 49.94
2012 5,452.85 11,822.22 -6,369.37 53.88
2013 6,848.70 15,100.58 -8,251.88 51.11
2014 7,222.72 14,774.29 -6,200.15 41.96
2015 9,088.51 14,668.51 -5,580.00 38.04
2016 10,115.66 18,314.43 -8,198.77 4476
2017 7,165.78 12,595.30 -5,429.52 43.1
2018 7,045.18 12,938.65 -5,803.47 455

Fuente: Elaboracion propia con informacion de STC (2018).

Pese a que los ingresos aumentaron casi el doble, el aumento del gasto tuvo la
misma proporcion. El déficit presupuestario mas bajo del periodo se experimentd en
2015, situandose en 38%. No obstante, para el siguiente ejercicio fiscal, el déficit
aumento y se coloco en 44.7%, contrario a la tendencia de los dos afios anteriores.
Durante 2009, el STC experimentd el nivel mas bajo de captacion de ingresos, de
acuerdo a la informacion disponible, mismos que constituyeron solo el 40% del total

de egresos para el gjercicio fiscal.

De manera general, los ingresos de la organizacion se dividen en tres grandes
rubros: venta de bienes, venta de servicios y otros, De ellos, la venta de servicios
es la principal fuente de captacion, para 2010 fue de 4,182.79 millones de pesos,

es decir, solo el 42% del gasto total.

La principal causa de la baja captacion de ingresos propios es la politica tarifaria.
Se sostiene la idea de que el servicio que brinda el Metro es principalmente ocupado
por personas de estratos bajos, por lo cual es necesario subsidiar el servicio.? El

% No obstante, la informacion obtenida del andlisis de la Encuesta Origen Destino 2017 demostro
que la mayoria de los viajes realizados en el STC no se realizan por personas pertenecientes al
estrato social bajo.
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costo real del Metro no representaria ni el cincuenta por ciento de la tarifa que paga

el usuario por viaje realizado.

Asimismo, los programas de gratuidad o de tarifa diferenciada son otro aspecto a
considerar. Hacia 2014 y, al menos, hasta 2021, los estudiantes pueden tener un
costo de viaje menor (3 pesos) acorde al procedimiento para el disfrute de ese
beneficio. Personas adultas mayores, personas con alguna discapacidad, personal
policial y de emergencias, trabajadores del STC y sus familias, ademas de

excepciones por situaciones que se consideran pertinentes, gozan de gratuidad.

El ajuste mas significativo a la tarifa del STC, en el periodo de estudio, se realizé en
2013 con la finalidad de destinar el incremento al “Programa de Mejoramiento del

Metro”, através de la creacion de un Fideicomiso con un Comité Técnico.

Esta accion requirié de un proceso de autorizacion: el ejercicio del presupuesto es
responsabilidad de las unidades administrativas del STC y no de una instancia ajena
a éstas. La idea de un fideicomiso es que recibiera y administrara los ingresos
provenientes del incremento de la tarifa, de esos recursos pagar los compromisos
de mejora. Los otros ingresos que resultan de la venta de servicios serian para la

operacion regular del STC.

El Consejo de Administracion del STC, en su primera Sesion Ordinaria de 2014
instruyd dar cumplimiento a la creacion de un Fideicomiso, con caracter de
irrevocable, de administracion y fuente de pago (STC, 2017: 2).51 Para su
formalizacion, requirio el visto bueno de la Secretaria de Finanzas, con él cual la
Consejeria Juridica solicité a la Asamblea Legislativa la autorizacion para la
constitucion del fideicomiso. La autorizacién de la Asamblea fue otorgada en agosto
de 2014.

El “Fideicomiso Maestro Irrevocable de Administracion y Fuente de Pago” del
Sistema de Transporte Colectivo”, se formalizé el 14 de octubre del 2014, con el

¢ De acuerdo con el articulo 60 de la “Reglas de operacion y funcionamiento del fideicomiso maestro
del Sistema de Transporte Colectivwo” este fideicomiso estara vigente hasta el cumplimiento de los
acuerdos establecido y su duracion no podra ser mayor a 50 afios.

138



Sistema de Transporte Colectivo, como fideicomitente y fideicomisario en segundo
lugar, y BBVA Bancomer, S. A, como fiduciario (Gaceta Oficial del Distrito Federal,
2014: 96). El objetivo: “recibir y administrar los recursos provenientes del incremento
a la tarifa del servicio publico de transporte de pasajeros Metro que se destinan
atender requerimientos de rehabilitacion, actualizacion, sustitucion y mantenimiento
de material rodante e instalaciones fijas que el Sistema de Transporte Colectivo

opera para beneficio de los usuarios” (STC, 2017: 5).

Los proyectos de mejora contemplados financiar con los recursos del Fideicomiso

comprendieron:

e Comprade 45 trenes nuewvos para la lineal.

e Mantenimiento mayor a los 45 trenes de la linea 2.

e Mejorar los tiempos de recorrido en las lineas 4, 5, 6 y B, mediante la modernizacion del
sistema de traccion-frenado de 85 trenes que estan en operacion.

¢ Renivelacion de las vias en lalinea A.

e Reparacién de 105 trenes que estan fuera de senicio.

e Reincorporacioén de 7 trenes férreos en la linea A.

e Adquisicion de doce trenes més para la linea 12 que se ampliara de Mixcoac a Observatorio.

e Renovacion integral de la linea 1 y remodelar sus estaciones.

¢ Modernizacion del sistema de torniquetes y generalizar el uso de la tarjeta recargable en la
Red del Metro.

e Sustitucion de 50 escaleras eléctricas en diversas estaciones de la red del STC-Metro.

e Compra de 3 mil 705 ventiladores para vagones y 258 compresores para mejorar los
sistemas de frenado y de cierre de puertas de los trenes.

e Incorporacion de 1,200 policias adicionales, para fortalecer la seguridad del Metro evitando
el comercio informal en sus instalaciones.

e Adquisicion de un nuevo sistema de radiocomunicacion para trenes, estaciones y personal
operativo para la seguridad de los usuarios.

De 2014 a diciembre de 2019, los recursos dirigidos al Fideicomiso se presentan

en el siguiente gréfico:
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Grafico 12: Recursos FIMETRO (2014-2019)
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Fuente. Elaboracién propia con informacion del Tercer informe trimestral de avance del programa de
Mejoramiento del Metro al 30 de setiembre de 2019.

A septiembre de 2019, se ejercieron poco mas de 12 MDP distribuidos en ocho
proyectos (gréafico 13):

Grafico 13: Ingresos FIMETRO por programa

B Egresos
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2539719

COMPRA DE NUEVOS TRENES I
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Fuente. Elaboracién propia con informacion del Tercer informe trimestral de avance del programa de
Mejoramiento del Metro al 30 de setiembre de 2019.

140



Los proyectos priorizados, y por tanto con mayor porcentaje de avance son, la
modernizacion del sistema de traccidon-frenado con la finalidad de mejorar los
tiempos de recorrido en las lineas 4, 5, 6 y B, asi como la reparacion de trenes que

se encontraban fuera de servicio.

Entre 2010 y 2017, el ejercicio del presupuesto anual del STC, en promedio,
muestra que mas del 75% se destind a gasto corriente (es decir, al gasto operativo
y en servicios personales, principalmente), mientras que el porcentaje restante se
dirigi6 a gasto de inversion (bienes que conforman un activo o infraestructura).
También es observable que el gasto de inversion, posteriores al ejercicio de 2013,
representa un 26% del gasto promedio (grafico 14).

Grafico 14: Egresos STC
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Fuente: Haboracion propia con informacion de Cuenta Publica del STC, 2010 a 2017

La mayor parte del gasto corriente se concentr6 en el capitulo 1000 (servicios

personales), que en 2011 absorbi6 el 45% del gasto total de la organizacion,
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mientras que en 2016 se situd en el 34%. Los recursos que se destinaron a servicios
personales se explican por el tamafio de la plantilla laboral con la que cuenta el
STC, misma que mantuvo un crecimiento discreto pero constante (grafico 15). En el
capitulo 3000 del presupuesto (servicios generales), resalta el gasto sostenido, que
sugiere la subrogacion de servicios (seguridad e intendencia son elementos
distintivos del Metro).62 Por ejemplo, la informacién del organismo da muestra la
contratacion de 5, 513 elementos policiales de la Policia Bancaria e Industrial y de

la Policia Auxiliar para el afio 2017, ambas de la Secretaria de seguridad local.

Otro aspecto relevante es el gasto dirigido a la compra de recursos materiales y
suministros. Al considerar al STC como una empresa que brinda un servicio
permanente, con equipo, instrumentos, maquinaria y vehiculos que requieren un
mantenimiento continuo por el desgaste propio de la actividad que desarrolla (en
particular, las refacciones para trenes, asi como los instrumentos y equipo eléctrico
y electromecanico), el gasto ejercido en capitulo 2000 (materiales y suministros)
resulta desproporcional respecto a los otros capitulos. En 2016, por ejemplo, el
crecimiento del gasto en este rubro coincide con la baja en el gasto de los capitulos
1000 y 3000. En 2017, la disminucién del gasto en capitulo 2000 contrasta con el
crecimiento en los otros dos capitulos comentados.

En el gréfico 15 es posible observar el gasto corriente en los rubros presupuestales
distintivos que lo integran: servicios personales; servicios generales; materiales y

suministros; transferencias, asignaciones y subsidios; y deuda.

2 En senicios generales también comprende el gasto en asesorias, consultorias, comunicacion y
publicidad, senicios para mantenimiento y consenacion (mantenimiento menor o preventivo), asi
como senvicios basicos. En el caso que nos ocupa, existen rubros de conservacién para los cuales
se contrata a empresas para que ingresen, bajo supenision del personal del STC, a realizar
mantenimiento en trenes, tendidos, subestaciones eléctricas, escaleras eléctricas,
radiocomunicacion, video vigilancia, entre otras.
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Grafico 15: Gasto corriente STC
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Fuente: Haboracion propia con informacién de Cuenta Publica del STC, 2010 a 2017

Una parte importante del gasto corriente es el dirigido al pago de la deuda
institucional. Cabe recordar que la deuda constituyé la principal fuente de
financiamiento para la organizacion, tanto en su origen como durante sus primeras
décadas. El crecimiento desmedido de la misma durante la década de 1980 y 1990

constituyé uno de los principales problemas para la organizacion.63

En el siguiente gréfico se observa la evolucion de la deuda del STC de los afios
2010 a 2017.

& Entre 1978y 1982, el crédito destinado a la construccion del Metro constituyo entre el 45%y 96%
del endeudamiento total del Departamento del Distrito Federal, lo cual fue uno de los principales
elementos de la crisis financiera de 1982-1983 en el Departamento del Distrito Federal (Connolly,
1997: 122).
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Grafico 16: Deuda STC
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Fuente: Haboracion propia con informacion de Cuenta Publica de 2010 a 2017

De 2010 a 2017, la inversiéon en bienes muebles, inmuebles e intangibles (capitulo
5000 del Clasificador por Objeto del Gasto) tiene un comportamiento no
homogéneo, que sube y baja drasticamente anualmente. En inversion financiera y
otras previsiones (capitulo 6000, que en el caso del STC involucraria gastos
contingentes, pago de indemnizaciones, provisiones econdmicas, seguros, entre
otros), se elevd en 2013 probablemente relacionado con el pago de

indemnizaciones adicionales relacionadas con la linea 12.
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Grafico 17: Gasto de capital STC
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Fuente: Haboracion propia con informacién de Cuenta Publica del STC, 2010 a 2017

El capitulo 6000 (obras o inversion publica) es el rubro de gasto donde se observaria
el crecimiento de la infraestructura del sistema. La tendencia de mantener niveles
bajos de inversion se modificé con el gobierno de Marcelo Ebrard, lo que propicio
que, de 2012 a 2013, el porcentaje de inversion casi se duplicd, y mantuvo un ritmo
ascendente. Evidentemente, el sostenimiento del gasto de inversién también se
relaciona con el gasto para corregir los defectos de la linea 12. En 2018, esa
inversion se vincula también con las obras de interconexion necesarias para que la
estacion Observatorio se comunique con el Tren Suburbano México-Toluca.

El gasto en capitulo 6000 que se presenta solo muestra la parte de gasto que realizé
el STC a partir de su presupuesto. Una obra, como la construccién de linea 12,
demanda un presupuesto del que el organismo carece. La inversibn mayor recae
en la Secretaria de Obras y Servicios Publicos del gobierno local con asignaciones
a proyectos de inversion con visto bueno de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico para que sean transferidos desde la Secretaria de Comunicaciones y

Transportes; de la Secretaria de Finanzas de la Ciudad para la ejecucion del
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Proyecto, asi como recursos que provienen del Fondo Metropolitano (Ramo 23 del

Presupuesto de Egresos Federal).

5.4 Las voces en el Sistema de Transporte Colectivo

Nota caracteristica de toda organizacion es la interacciéon humana que en ellas tiene
lugar. Los individuos poseen la capacidad de influir en la dindmica organizacional,
al mismo tiempo que son moldeados por ella. La interaccién al interior de la
organizacion permite la negociacion, decision y conduccién de la dinamica
organizacional, por tanto, son los individuos elementos clave para comprender los

procesos gque en ella se desarrollan.

Cuadro 30: Esquema de analisis de entrevista

Objeto principal de Ambitos de

analisis analisis Subtemas/preguntas

Objeto y contexto
Estructura Organica

p . . Recursos Humanos
Ambito sociotécnico

Sistema de Recursos financieros
Transporte Cambio Planeaciény
Colectivo organizacional programacion
(STC)

Ambito politico-

Actor
cultural ctores

Fuente: Elaboracion propia con base en Ramié (2002: 6).

En este sentido, se retoma una serie de entrevistas realizadas a distintos actores,
con la finalidad de conocer su punto de vista sobre los elementos que pudieran
caracterizar el proceso de cambio organizacional, considerando el &mbito socio-

técnico y politico-cultural de la misma, en el sentido que el cuadro anterior ilustra.

El cambio al ser considerado un estado perene de la organizacion, mas que un fin

en si mismo, implica no solo diversidad respecto a los elementos que lo influyen
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sino también sobre las consecuencias y perspectivas de éste. Asi, mientras para
algunos entrevistados los cambios experimentados en los dltimos 18 afios significan
aspectos positivos, como es el avance en la implementacion del sistema de video
vigilancia y la construccion de la linea 12; todos coinciden en que existe un marcado

deterioro en la operacion del Sistema de Transporte Colectivo.

A decir del Directivo 1 “La infraestructura (la parte electrénica y eléctrica) esta
envejeciendo y préxima a concluir su vida util; de igual manera, no existe una
renovacion generacional entre el personal, no se ha impulsado de forma decidida la

aplicacion de nuevas tecnologias tendientes a la automatizacion”.

Los entrevistados sefialan que la constante en la organizacion es el deterioro y el
desgaste que inciden directamente en el servicio y la seguridad de usuarios y
trabajadores.

Las organizaciones gubernamentales se caracterizan por ser organizaciones
determinadas legalmente, a través del establecimiento de un objeto, mismo que
sefiala su razon de ser. Sin embargo, albergan entidades sociales con dinamicas

culturales y politicas propias, asi como objetivos particulares que influyen en éstas.

El Sistema de Transporte Colectivo “cumplio con su objetivo durante muchos arios,
sin embargo, en las uUltimas dos décadas su eficiencia ha disminuido gradualmente,
al punto de ser obsoleto (funcional) en varios de sus sistemas, procedimientos y
protocolos” (Directivo 2). De ahi que el cumplimiento es parcial, el “STC no se
encarga de la construccion, esto ha quedado delegado a otra Dependencia de la
CDMX, la explotacién del tren ha quedado limitada y no es tan descentralizado como

en sus inicios” (Administrativo2).

De acuerdo con los entrevistados entre los principales elementos que repercuten en
el cumplimiento parcial del objeto de creacion se encuentran aspectos de caracter
politico, técnico y contextual (figura3).
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Figura 3: Elementos que impiden cumplir con el objeto de creacién del STC
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Los intereses de grupo al interior de la organizacion, particularmente la influencia
del sindicato constituye un elemento de peso en la dinAmica de la organizacion, el
control que la organizacion sindical alcanzé sobre las plazas vicid no solo los
procesos de ingreso a la organizacion sino también el comportamiento del factor

humano.

Por otra parte, los entrevistados mencionaron que la sujecion de la organizacion al
contexto politico que la Ciudad experimenté a finales de la década de 1990
repercutié en la administracion de la misma. El Gobierno de la Ciudad de México
vio al STC como, “una carga operativa y un espacio de poca relevancia politica al

gue solo se voltea a ver cuando da problemas” (Directivo 1).
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La transicion de la administracion del STC del Gobierno Federal al Gobierno de la
Ciudad de México es considerada por los entrevistados en su totalidad como
negativa y sefialan que “desde que existié esa transicion del Gobierno Federal al
Gobierno de la Ciudad de México, la politica publica en materia de transporte

cambid y se le dej6 de dar prioridad al transporte masivo” (Administrativo 1).

Por tanto, el ambiente de la organizacién es méas que un mero intercambio e influye
decididamente en el rumbo de ésta. Las decisiones y relaciones determinan en qué

medida el Sistema de Transporte Colectivo cumple con su objeto de creacion.

Aunado a lo antes sefialado, para los entrevistados, al momento que la
administracion recayo en el gobierno local se perdidé la experiencia ya que, “los
administradores experimentados eran servidores publicos de Gobierno Federal
experimentados después, los vicios y rezagos de la administracion publica local

alcanzaron ala empresa” (Directivo 3).

Los entrevistados consideran que existe disonancia entre la operacion real de la
organizacion Y la estructura organica establecida: “por un lado va la accién ejecutiva
y por otra la base, de forma que la operacién bien puede rebasar la supervision, lo
cual significa que no existe un ambiente controlado y que las decisiones que se

toman no tienen forma de asegurar su aplicacion” (Directivol).

Para los entrevistados, la estructura organica del STC se caracteriza por ser
insuficiente, lo que genera estructuras paralelas con base en contratos de

honorarios y plazas eventuales.

La falta de un servicio civil de carrera impide la formacion de equipos profesionales
y experimentados. “El personal suele ir y venir con las administraciones, aunque
existe un bloque duro que suele permanecer. Ese bloque de personal de mando
suele estar ligado al Sindicato o a equipos politicos hegemonicos en el sector
(SETRAVI 0 SEMOVI). No se nota una burocracia profesional, salvo por cuestiones
técnicas que requieren de la pericia ingenieril ligada a la operacién del servicio”
(Directivo 1). “Anterior al afio 2000 el personal de mando a nivel operativo, lo

conformaban personas con bastante experiencia de varios afios de servicio en el
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STC, sin embargo, a partir del afio 2000 las administraciones entrantes colocan
personal de mando de su confianza, las cuales, en la mayoria de los casos, son
gente que vienen con ellos o con la administracion entrante y sin trayectoria en el
STC, generando malas tomas de decisiones al momento de ejecutar una accion”

(Administrativo 1).

Respecto al personal operativo de la organizacién, las declaraciones de los
entrevistados coinciden en la relevancia del mismo tanto de manera positiva como
negativa, al reconocer que ‘través del tiempo han acumulado una vasta experiencia,
gue permite que dia a dia este sistema funcione” (Administrativo 1). Sin embargo,
también lo identifican como uno de los principales elementos de resistencia al
cambio, debido a la institucionalizacion de una cultura patrimonialista que ha
favorecido que ‘las familias predominan al interior del Sistema, de manera que

existen familias completas laborando en el Metro” (Directivo 1).

Asimismo, se sefiala la existencia de un ambiente de desmotivacion en el personal
operativo de la organizacion, auspiciado principalmente por la falta de herramientas
y materiales para desempefiar su labor, lo que propicia que ‘los cambios son vistos
con recelo, porque saben que se les pedird mas o al menos cambiar una rutina sin
un beneficio personal” (Directivo 3).

A decir de los entrevistados las condiciones en las que el personal operativo labora
no son las mejores, en gran medida a causa de la falta de recursos. Identifican como
uno de los principales problemas de la organizacion la insuficiencia de recursos y
sefialan la necesidad de “una cantidad mayor de recursos econdémicos, no solo para
la operatividad y mantenimiento, sino para la actualizacion de la infraestructura y

desarrollo tecnologico” (Directivo 3).

Coinciden los entrevistados que los recursos disponibles para la operacion del STC
son insuficientes pese a los cambios que al respecto se han instrumentado, como
es el caso del aumento en la tarifa. “El incremento de la tarifa en 2013 me parece
gue tuvo una repercusion mediatica y politica mucho mayor a surealidad operativa:

el incremento del dolar y el Euro hicieron que el beneficio del aumento de la tarifa
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se desvaneciera” (Directivo 1). Consideran que, “aumento la tarifa, pero no mejoré
las finanzas por el tipo de tecnologia que se tiene que depender de empresas
extranjeras con diferentes divisas y la variabilidad en el precio del peso. Se han
otorgado mayores kilbmetros de cobertura sin que el presupuesto por kilbmetro de
lineas, por estacion ytren sea, yano el 6ptimo, el minimo necesario. No es alarmista
pensar que accidentes e incidentes electromecanicos y en material rodante se

multipliquen en los siguientes afios” (Directivo 3).

Por tanto, reconocen la necesidad de un replanteamiento en la tarifa, aunado al de
la planeacion y las prioridades del gobierno en materia de movilidad, dado que
seflalan “un plan sin financiamiento es una buena intencién. Un financiamiento
orientado por interés politico no resuelve problemas de movilidad, pero es una
muestra de buena voluntad. Y las personas no se transportan ni con buenas

intenciones ni con buenas voluntades” (Directivo 1).

Consideran los entrevistados, no existe un compromiso real por parte del Gobierno
Federal y del Estado de México pese al caracter metropolitano del STC e identifican
a la organizaciéon como rehén de las circunstancias politicas que priven en cada
ambito de gobierno. Mencionan que, “desde que gobiernos de izquierda gobiernan
la Ciudad poco ha crecido el Metro, porque el Gobierno Federal sabe que el

gobierno de la Ciudad lo puede capitalizar a su interés y viceversa” (Directivo 3).

No obstante, ante lo sefialado, los entrevistados consideran al STC como un medio
de transporte importante para la Zona Metropolitana del Valle de Meéxico con
beneficios presentes desde su creacion, tal es el caso de ser un articulador y
complemento del transporte publico, pero también, con beneficios que actualmente
multiplican el valor de la organizacion, al ser un medio de transporte no

contaminante.

La importancia que de acuerdo con los entrevistados tiene el STC radica en
aspectos de caracter técnico y econdémico de impacto en la cotidianidad de una de

las zonas metropolitanas mas importante del pais.
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El STC continua considerandose como la “columna vertebral” del transporte publico
con capacidad para transportar una gran cantidad de usuarios de forma rapida y

econdmica.

5.5 Ladptica del cambio organizacional en el Sistema de Transporte Colectivo

Mas que un evento o estado, el cambio organizacional es un proceso constante y
dindmico, observable en un periodo largo de tiempo. EI cambio no es un proceso
homogéneo, por el contrario, puede ser detonado por acontecimientos externos e
internos a la organizacion. El cambio puede ocurrir en distintos niveles y ambitos
del entramado organizacional, lo cual supone ldgicas distintas del mismo. La
organizacion, como un entramado complejo de individuos, intereses y propoésitos,
expresados formalmente en objetivos, estructuras, funciones, planes y recursos que
se interrelaciona e influyen mutuamente, supone el proceso de cambio no de

manera univoca.

La comprensién de dicho proceso no es una tarea facil y mucho menos lineal, no
hay un modelo o manual a seguir para su estudio; sin embargo, existen elementos
mas 0 menos regulares, que permiten aproximarnos a su analisis. Por ello, la
importancia de concebir al cambio organizacional como una manera de comprender

a la organizacion misma.

Particularmente, el Sistema de Transporte Colectivo es una organizacion compleja
de la administracion publica de la Ciudad de México, de alcance metropolitano, con
mas de cincuenta afios de existencia. El estudio del organismo, desde una
perspectiva de proceso de cambio, usa un segmento de 18 afios para el analisis,
durante los cuales la organizacion recibe influencias externas e internas que la
obligan aresponder de manera distinta a cada una de ellas.

El andlisis considera elementos significativos para comprender la operaciéon y el

crecimiento de la organizacion a través del ambito socio-técnico y politico-cultural
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de la organizacion con la finalidad de establecer una radiografia del proceso
experimentado. El cambio que a nivel macro o de contexto se oficializé en 1997 afio
considerado como t0 y la situacion que detona “el mecanismo de disparo que
desencadena cambios y ajustes en la organizacion” (Del castillo, 1998: 2) trajo
consigo la transferencia patrimonial del STC del Gobierno Federal al Gobierno del
Distrito Federal, lo que signific6 un cambio en las reglas, roles y equilibrios al interior

de la organizacion.

Se establece el afio 2000 como t1, fecha en la que culming la primera administracion
de un partido de izquierda en el Distrito Federal. Es en este t1 que las modificaciones
en la organizacion comienzan a ser mas notorias. Respecto al afio 2018 se
considera el t2, al ser el afio en el cual culmina la uUltima administracion perredista

en la Ciudad de México y es publicado el Plan Maestro del Metro 2018-2030.
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Figura 4: Proceso de cambio organizacional STC 2000-2018
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Asi, en 2000 se publico el primer Plan Institucional de un gobierno de extraccion
partidista distinto al del Gobierno Federal, mismo que por casi 30 afios mantuvo una
fuerte presencia en la organizacion. El Plan de Empresa 2000-2006, elaborado por
la administracion de Cuauhtémoc Cardenas consider6 a la planeacion como
elemento fundamental para trazar el rumbo de la organizacion, no obstante, la
realidad fue que al ser publicado a solo unos pocos meses de terminar la gestion de
Cardenas la instrumentacion del mismo quedo supeditado a las decisiones y
acciones de una nueva administracion, misma que en 2004 public6 su propio

programa institucional.

El contexto impuso nuevamente a la organizacion el reto de como explicitamente
se reconocio en el Plan de Empresa 2000-2006 de adaptarse a las condiciones
cambiantes del entorno (STC, 2000: 6).

Figura 5: Cambio en el Contexto STC
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La eleccion de Andrés Manuel Lépez Obrador como el primer Jefe de Gobierno para
el periodo 2000-2006 trajo consigo nuevas modificaciones sustantivas en el entorno
de la organizacion a partir del disefio y redisefio de una administracion publica
propia y la redefinicion de las relaciones politico administrativas entre el ambito
local, el federal y el Estado de México, dejando atras la dependencia casi jerarquica
de la organizacion respecto al gobierno federal a través del entonces Departamento

del Distrito Federal (ver figura 5).

En consecuencia, en el STC se registraron ajustes “formales” asi como
modificaciones significativas en las relaciones de poder que fueron caracterizando
la dinamica de la organizacion, respondiendo asi a la necesidad de construir nuevos
equilibrios en la organizacién para su operacion. La materializacion de dichas
modificaciones se aprecio desde dos ambitos, el primero de ellos los cambios que
se dieron en la conformacion del Consejo de Administracién y el segundo en la

reorganizacion estructural y funcional de la organizacion.

A nivel funcional la organizacion recuperdé en 2002 la encomienda de planear y
disefar la ampliacion y construccion de nuevas lineas, funcion que pese a ser
explicita en el decreto de creacion de la organizacion fue ejercida a lo largo de la
historia del STC por otras organizaciones. La organizacién, supeditada a la tarea de
operar el servicio recupero el control de la planeacion, lo que al menos “en el papel’
supuso terminar con el argumento de que existia una disonancia entre la operacion

y la planeacion y construccion.

Sin embargo, la realidad fue que el STC no ejercié a cabalidad dicha funcion ya que
durante la administracion de Andrés Manuel Lopez Obrador no se proyecto la
ampliacion de la red y asi, en 2007 la funcion regreso a la Secretaria de Obras y

Servicios del Gobierno del Distrito Federal.

Para 2009 esta funcién fue transferida a un nuevo organismo denominado Proyecto
Metro del D.F., la cual fue la principal encargada en el proceso de construccion de

la linea 12.
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Figura 6: La funcidon de construccién
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La transferencia de una de las funciones principales de la organizacién, trajo
consigo el arribo de multiples actores e intereses al contexto organizacional, lo que
mas tarde impacté en la operacion del STC tras la inauguracion de la linea 12 y su

posterior cierre parcial.

La organizacién replanteo asi su esquema de operacion, primeramente, para
atender la prestacion del servicio en una nueva linea y posteriormente para
mantenimiento y correccion de las deficiencias de ésta, producto de los errores en
el disefio y construccién de dicha linea, con lo que pese a un cambio planeado como
fue la construccion de la linea 12 la organizacién se vio forzada a responder a

eventos detonados por acciones y decisiones externas.

Respecto a las modificaciones en la estructura organizacional del STC en 2004,
2005, 2007, 2015 y 2018 se realizaron modificaciones al Estatuto Organico, de las
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cuales la méas significativa fue la de 2007. Lo anterior no solo porque la organizacion
dejo nuevamente de ejercer la funcion de planeacion y construccion sino, porque es
a partir de ella que los proximos cambios en la estructura del STC se enfocan
principalmente a atender acciones que en el resto de la organizacién de la

administracion publica arriban casi como norma.

La situacibn de cambio que se da en 2007, con relacion a la estructura
organizacional, se comprenderia como acciones que iniciaron un proceso de
consolidacion de una estructura mas acorde con la realidad de la organizacion, ya
gque como acontecid en los cambios subsecuentes del Estatuto Organico

mantuvieron el disefio ya establecido.

Las modificaciones en la estructura y funciones no solo se reflejaron en el personal
de mando sino también en el operativo, mismo que ante el cambio y arribo de
nuevos actores sindicales diversifica su actuacion con lo cual deja de actuar como
una masa amorfa para pugnar por intereses mas particulares, lo que al mismo
tiempo se traduce en un constante enfrentamiento entre estos actores por espacios

de influencia.

Asi, los equilibrios y relacion entre autoridad, personal y representacion sindical que
se habia mantenido en la organizacién cambia y da paso a constantes choques. El
gobierno 'y la representacion sindical predominante se enfrascan en
enfrentamientos recurrentes, mientras que surgen nuevas expresiones sindicales

gue al mismo tiempo se confrontan con sus pares y con la autoridad.

En materia de recursos, los cambios que durante el periodo de estudio tuvieron lugar
se llevaron a cabo con la intencion de afrontar el impacto que el contexto y las
decisiones externas a la organizacion tienen en ésta, debido al alto grado de
dependencia de recursos transferidos para su operacion por parte del gobierno
federal y del gobierno local.

En diciembre de 2001 se publicé en la Gaceta Oficial del Distrito Federal el aviso de
incremento al importe de tarifa, con lo cual el costo del pasaje del STC pas6 de 1.50

a 2.00 pesos, mismaque se mantuvo hasta 2010. Dicho incremento fue el segundo
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desde la llegada del Partido de la Revolucion Democratica (PRD) al gobierno del
Distrito Federal; de manera discursiva, éste se proyectd con la intension de reducir
el subsidio al costo real del boleto y contar con recursos para el mantenimiento,

rehabilitacion y adquisicion de vehiculos.

No obstante, es con el incremento de 2013 que se da un cambio sustancial en las
finanzas de la organizacién a partir de la creacion del Fideicomiso Maestro del
Sistema de Transporte Colectivo (FIMETRO) con lo cual el STC aumento la cantidad
de recursos propios, mismos que se destinan a proyectos especificos de

rehabilitacion y mantenimiento.

Por tanto, es pertinente afirmar que el contexto es un aspecto crucial para el cambio
en el STC, pero no necesariamente para su operacion regular. El STC se comporta
como una organizacién que opera y que reacciona por efecto de cambios en el
contexto externo, pese a lo que internamente suceda. El aspecto financiero
presupuestal, los planes y programas que el mismo organismo establece, la
estructura organica y las personas, se alinean a las decisiones externas a la

organizacion y supeditan su accion.

Los hechos acontecidos durante el gobierno de Claudia Sheinbaum 54 denotan la
incapacidad de la organizacion por llevar a cabo acciones planeadas de cambio,

% El martes 11 de marzo de 2020 a las 23: 30 horas “el tren No. 33 se impact6 contra el tren No. 38
sobre la via direccion Observatorio en la estacion Tacubaya de la linea 1 del Metro” (STC, 2020). El
saldo fue de 41 heridos y una persona fallecida. El incidente obligo a la suspensién provisional del
seniciode la estacion Observatorio a la estacion Chapultepec, mismo que fue restablecido el martes
17 de marzo, generando dificultades para cerca de 70 mil usuarios.

El sabado 9 de enero de 2021 “el Gobierno capitalino informa que, poco antes de las 6: 00 horas de
este sabado, se registré un incendio en las instalaciones de la Subestacion del Sistema de
Transporte Colectivo (STC) Metro, ubicada en Delicias numero 67, colonia Centro, Alcaldia
Cuauhtémoc”. A consecuencia del siniestro las lineas 1, 2, 3, 4, 5 y 6 suspendieron su senvicio,
situacion que en las tres primeras lineas se prolong6 por varias semanas.

El lunes 3 de mayo de 2021 entre la estacion Olivos y Tezonco de la linea 12 del STC colapsé una
columna que soportaba parte de la via elevada de dichalinea, dejando un saldo de 26 personas
fallecidas y mas de 70 heridos, asi como, la suspensién total de la linea.

Estos hechos son los incidentes de mayor relevancia en el STC con un saldo de pérdidas humanas.
Sin embargo, hay otro conjunto de situaciones de menor relevancia o trascendencia, entre ellas
conatos de incendios, accidentes por aglomeracion de personas en andenes, incidentes en
escaleras eléctricas y conwencionales, falta de trenes: retrasos en el senicio, saturaciéon de
pasajeros, fallas técnicas y de material rodante, inseguridad, violencia y comercio informal por
mencionar algunos de ellos. Situacion que, invariablemente, impactan en la prestacion del senicio y
desvirtian la razén de ser de la organizacion.
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qgque de manera preventiva permitiran afrontaran la situaciéon de desgaste de la
organizacion y establecer las bases de un organismo con capacidad técnica acorde

a las necesidades de transporte y movilidad de la ZMVM.

5.6 Consideraciones respecto de la direccion del cambio en el Sistema de
Transporte Colectivo

Comprender al STC como una organizacion altamente compleja y dinamica, que
histéricamente ha sido rehén de las decisiones y proyectos que al exterior de ésta
se han ejecutado, resulta indispensable no solo para la comprension de la misma

sino para la reorientacion del proceso de cambio.

Por ello, una propuesta que oriente a mejorar las capacidades de la organizacion
implicaria: transformar al STC en una empresa de caracter metropolitano;
establecer un enfoque de empresa publica; dotar a la organizacién formalmente y
funcionalmente de atribuciones que le permitan operar y proyectar su crecimiento;
redisefiar los mecanismos de financiamiento para la organizacion con la finalidad
de que ésta sea rentable y con ello disminuir la dependencia de asignaciones
presupuestales fiscales; redefinir los esquemas de ingreso del personal en todos los
niveles, con base en el respeto de los derechos laborales fundamentales y la

proyeccion de un cuerpo profesional de trabajadores y funcionarios.

5.6.1. El Sistema de Transporte Colectivo una empresa metropolitana.

La conformacion de las zonas metropolitanas ha seguido un proceso gradual y
complicado, debido a las implicaciones territoriales, pero principalmente a las
politico-administrativas que ello conlleva, maxime en un Estado Federal, donde

cada ambito de gobierno resguarda celosamente sus competencias.

El STC nacio y se desarroll6 poco mas de la mitad de sus 50 afios bajo el mandato
del Gobierno Federal a través del Departamento del Distrito Federal, situacion que

cambio con la reforma politico-administrativa del Distrito Federal en la década de
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1990, convirtiéndola en una empresa paraestatal de la actual Ciudad de México al
mismo tiempo que la empresa avanzo6 al Estado de México.65

Los Municipios de Ecatepec y Netzahualcéyotl en el Estado de Mexico,
caracterizados por altas tasas de poblacién fueron y siguen siendo beneficiados con
el servicio de transporte que presta el STC en su territorio y el de la Ciudad de
México, pese a ello la relacion entre las dos entidades respecto a la operacion del
servicio resulta asimétrica dado que no existe un mecanismo que establezca la

cooperacion en materia de prestacion del servicio o financiamiento.

Un cambio en la organizaciébn que permita elevar su presencia en la Zona
Metropolitana del Valle de México seria tan drastico como cuando pasoé del gobierno
federal al gobierno local, para lograr mejores condiciones de operacién y de
beneficio para la poblacion de la Ciudad, esto implicaria la participacion
metropolitana en los procesos de planeacion, operacion y vinculacion de los

servicios de transporte integral.

Conceptualizar el STC como una organizacion de caracter Metropolitano a partir de
los trabajos del Consejo de Desarrollo Metropolitano y la consecuente reforma al
Decreto de Creacion y Estatuto Organico constituirian el avance mas significativo y
determinante para pasar de procesos de cambio basados principalmente en la
adaptacion al contexto, a procesos de cambio planeados que tengan como finalidad
la consolidacién de una empresa renovada y con ello el crecimiento de la red hacia
la parte norte y Oriente de la Zona Metropolitana del Valle de México, donde la
evidencia proveniente de la Encuesta Origen Destino 2017 indica que se encuentra

la mayor demanda social de transporte publico.

 De acuerdo a Meza, el proyecto de construccién de la linea B represent6 uno de los primeros
esfuerzos de coordinacion metropolitana con la intencion de atender la demanda de transporte entre
la Ciudad de México y los Municipios de Ecatepec y Nezahualcdyotl en el Estado de México (2004:
10-11).
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5.6.2. El Sistema de Transporte Colectivo una organizaciéon gubernamental
con enfoque de empresa publica.

Si bien la tendencia a disminuir la participacion estatal a través de las empresas
publicas fue una préactica altamente ejercida en México, ello no implica que este tipo
de organizaciones conlleven en si mismas una connotacién negativa, por el
contrario, se concibieron originalmente como “instrumentos correctivos de las leyes
de mercado” (Sanchez Gonzalez, 1985: 258).

Asi el estatus del STC como empresa publica si bien se mantiene formalmente, ésta
al interior intentd en una especie de resistencia al cambio mantener dinamicas que
al igual que muchas otras empresas publicas las subsumieron en rutinas
perjudiciales para las mismas. Un enfoque empresarial implicaria,
presupuestalmente, que el STC financie su operacién con menos del 50 por ciento
de recursos fiscales. Ademas de criterios de independencia respecto a la
subordinacion que mantiene con la SEMOVI. Ademas, de permitir un enfoque mas
técnico en las decisiones que toma, considerando, necesariamente, las agendas

gubernamentales.

Ante lo cual, la pertinencia de establecer un objeto de creacion acotado, viable,
realista que formal y funcionalmente guia la accién de la organizacion resultaria
sumamente benéfico para la misma. Disefiar la organizacion en relacion a los
procesos sustantivos, establecer pardmetros profesionales en las personas que
ocupen las estructuras de mando y operaciéon y determinar objetivos adicionales y
aspiraciones permitirian reorientar el proceso de cambio organizacional, asi como
evitar espacios ciegos respecto a facultades y responsabilidades resulta
fundamental.

5.6.3. El Sistema de Transporte Colectivo una organizacion publica que opera
y proyecta.

La disonancia entre la planeacion y programacion del crecimiento respecto a la
operacion ha sido una constante en la historia de la organizacion; desde la creacion
de la COVITUR, tanto la construccion como el disefio de los planes de ampliacion
guedaron fuera de las funciones del STC.
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La organizacion se dedicO casi exclusivamente a operar la prestacion del servicio y
Su experiencia y conocimiento de la dinamica y necesidades de la misma fueron
desaprovechadas. A la par, el STC fue adquiriendo actividades que no solo no
contribuian directamente al cumplimiento de su objeto de creacion, sino que ademas
se convirtieron poco a poco en actividades que demandaron mayor atencion por

parte de la organizacion, desvirtuando asi surazén de ser.

Por tanto, resulta necesario priorizar la actividad sustantiva de la organizacion ante
actividades complementarias o accesorias y al mismo tiempo proyectar programas
de modernizacion que fortalezcan al STC con capacidad no solo de atender la
inmediatez sino de planear procesos de cambio a largo plazo considerando las

necesidades y demandas actuales, pero también las futuras.

5.6.4. El Sistema de Transporte Colectivo una organizacion gubernamental
rentable

Ante la realidad financiera de la organizacion caracteristica de la misma solo un par
de afios después de su inauguracion la disminucion de costos e incremento de
ingresos por venta de cuestiones diferentes al servicio. Se convierte en una accion

prioritaria para el STC.

Desarrollar estrategias de captacion de mayores recursos por servicios (el pago de
transbordo o correspondencias, por ejemplo), la revision de los términos de la
gratuidad en el ofrecimiento del servicio, la prevencion de pérdidas, el
aprovechamiento de espacios fisicos en estaciones, constituyen fuentes

importantes a explorar para la obtencion de recursos.

Para lo cual también resulta necesario cambiar el enfoque de la tarifa para mantener
un subsidio diferenciado que apoye a los grupos vulnerables pero que al mismo
tiempo incentive el pago del costo lo mas cercano posible a la realidad y

necesidades de la organizacion.
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5.6.5. El Sistema de Transporte Colectivo una organizacién gubernamental a
favor de las personas y los derechos.

La dindmica interna de la organizacion ha tenido como uno de sus principales
obstaculos, cuando deberia ser su fortaleza. La falta de un cuerpo operativo
profesional con organizaciones sindicales que conformen un sistema de
contrapesos entre ellas, resulta indispensable para romper el control de plazas de
la SNTSTC.

El establecimiento de esquemas de reclutamiento, seleccion y promocién de
personal con base en un sistema de servicio civil meritocratico debe ser la base
sobre la cual se erija una politica de profesionalizacion para la organizacion. Dicha
politica no solo abonaria a transparentar los procesos de ingreso y promocion del
personal en la organizacion sino también aportaria elementos para revalorizar la
capacidad y calidad del servicio publico. A la par de lo anterior el sostenimiento de
los derechos laborales obtenidos por el trabajador, renovacion de plantillas y mayor
calificacion de la mano de obra, asi como mejorar la productividad, el clima laboral
y las condiciones de trabajo resultan elementos indispensables para todo proceso

de cambio.

En suma, la propuesta de andlisis del STC a partir de la perspectiva de cambio
organizacional permitid explorar dimensiones que en conjunto abonan a la
comprension e interpretacion de la dinamica de la organizacion e impacto que dicha
dindmica tiene respecto a la operaciébn y la red. La descripcion de los
acontecimientos experimentados durante el periodo de estudio clarific6 que la
situacion critica de la organizacion no es una situacién fortuita sino la conjugacion
de eventos inmersos en un proceso de cambio primordialmente adaptativo e incluso
accidental, que limita a la organizacion y preferentemente da respuesta a
situaciones coyunturales relegando asi la planeacion de acciones que permitirian

establecer perspectivas de fortalecimiento y crecimiento.
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Conclusiones

Las organizaciones constituyen la estructura de la vida en sociedad, vivimos
rodeadas de ella y formamos parte de ellas, por lo cual comprenderlas resulta
indispensable para el buen vivir. Para el gobierno y la administracién publica las
organizaciones publicas deben comprenderse como entidades complejas y
dindmicas a las cuales se debe analizar con detenimiento, pero también como
instrumentos indispensables sin los cuales es dificil la materializacién de la acciéon

publica y con ello la generacion de bienestar.

En esa direccidn, la investigacion tuvo como objetivo principal analizar el STC en el
periodo 2000-2018 a traves de la perspectiva del cambio organizacional con la
finalidad de comprender las particularidades de su dindmica y aportar elementos
gue permitirian incidir en la perspectiva de la organizacibn como medio de
transporte metropolitano. Se considerd que el cambio organizacional no constituye
un fin en si mismo, sino la categoria que nos permite acercarnos al estudio de la
dinAmica organizacional con la finalidad de comprender las pautas de

funcionamiento y estar en posibilidades de intervenir.

El cambio, entendido como fendémeno constante de las organizaciones,
caracteristico de diversos procesos y estudiado a través de tres diferentes enfoques
de acuerdo con la literatura (planeado, adaptativo y accidental) enfatiza que el
estado de las cosas dificilmente es fijo y por el contrario tiende a ser dinamico. En
las organizaciones gubernamentales el proceso de cambio por antonomasia tiende
a ser mas complejo, por tanto, de interés cientifico para la administracién publica

como ciencia y como actividad profesional.
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La naturaleza no solo social, sino también politica, administrativa, juridica y
econdmica de las organizaciones gubernamentales conlleva a que la dinamica de
éstas sea dificil de estudiar y comprender, lo cual al mismo tiempo sugiere un reto
importante de andlisis. El Sistema de Transporte Colectivo (STC) nacio
originalmente como una organizacion primordialmente racional caracterizado por
arreglos claramente definidos con el objeto de construir, operar y explotar un tren
rapido para atender el Distrito Federal, principalmente en la Ciudad de Meéxico.
Surge como una organizacion que gobierna el proceso completo para la
administracion del servicio de transporte publico. Ello significa, la planeacion, la
organizacion, la operacion, el mantenimiento, la administracion y la construccion.
No obstante, el mismo mandato evidencia la complejidad de la organizacién, en
donde cada ambito del quehacer organizacional involucra una amplia variedad de
acciones que limitan la capacidad de ésta, a tal punto que el Metro no ha tenido la
capacidad organizacional, puntualmente, de construir (o, mejor dicho, de

administrar el proyecto de construccion).

La situacion de excepcion politica y administrativa que durante siete décadas
mantuvo el Distrito Federal, tuvo una relacion directa con el Sistema de Transporte
Colectivo. Ese entorno constituye uno de los principales factores exdgenos que
impactan el proceso de cambio organizacional. Se partid del supuesto de que la
operacion y desarrollo de la red del Sistema de Transporte Colectivo en el periodo
2000-2018 depende de un cambio organizacional poco planeado 'y

mayoritariamente adaptativo y accidental.

Dicho supuesto pudo ser confirmado, dado que la investigacién permiti6 observar
gue el cambio en el STC no es una decisidn planeada de empresa sino un
alineamiento principalmente incremental a las exigencias del ambiente dictado por
la voluntad politica del gobernante en turno de la Ciudad. Si antes la construccién
del Metro era la expresion de la pristina magnanimidad del Presidente de la
Republica, ahora pareceria lo mismo, pero de parte del Jefe de Gobierno, sin los
recursos del gobierno federal ni los mecanismos sociopoliticos y econémicos para

involucrar al Estado de México.

166



Es el contexto exterior el que influye los procesos de cambio en el Metro a la par de
las interacciones entre los distintos actores internos y sus conflictos. La falta de
capacidad financiera del Sistema y su dependencia a las asignaciones
presupuestales que le otorga la Ciudad de México, hace de la planeacién un
ejercicio simbdlico y de la empresa una simple operadora, rehén de disputas

politicas y arena de confrontaciones.

Los cambios del personal de mando, en los cambios de administracion, dan muestra
de la falta de una estructura directiva profesional y experimentada lo cual imprime
un alto componente de incertidumbre organizacional. De igual forma, la gran
cantidad de personas contratadas por honorarios asimilados a sueldos establecen
un cuerpo funcional paralelo a las estructuras formales, con lealtades personales

mas que institucionales que abonan a las relaciones conflictivas internas.

El conflicto consustancial a la organizacion desde un enfoque de cambio adaptativo
se expresa en los intereses que tienen actores y grupos Yy de las repercusiones de
ello en el rumbo de la organizacion. Esos conflictos generan dinamicas diversas que
en el Sistema de Transporte Colectivo pueden ser observables entre los
trabajadores de base, la existencia de varias organizaciones sindicales (aun cuando
una de ellas es predominante), las autoridades y los actores gubernamentales que
rodean la organizacion, por tanto, la expresion del cambio resulta méas el producto
de las negociaciones politicas a la par de la necesidad por realizar ajustes que
atiendan a la demanda del contexto. Las tensiones entre autoridad y sindicato es
una situacion de cupulas, donde los trabajadores son solicitados para mostrar su

poder y el personal de mando para dar una aparente gestion profesionalizada.

El disefio organizacional, sibien planeado en un inicio, al paso del tiempo dej6 de
ser suficiente y lo necesariamente experimentado para establecer acciones de

crecimiento y para gestionar y supervisar la construccién de nuevas obras.

El STC como un constructo flojamente acoplado se caracteriza por procesos de
cambio que resultan mas de acciones inconexas e incluso aisladas que de manera

accidental se van interrelacionando, lo que evidencia la carencia de claridad sobre
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los objetivos y metas de la organizacion sujetas mas bien a planes y programas que
con cada administracion van cambiando. Las voluntades asentadas en dichos
documentos poseen mas un caracter mas erratico que planeado, asi lo establecido

entre los distintos planes institucionales pierde coherencia y continuidad.

Dadas esas condiciones, el STC se ha quedado solo con la parte mas sustantiva
del proceso, que es la operacion del servicio de trenes y el mantenimiento para que
se conserve en funcionamiento, ademas de cuestiones adjetivas como la seguridad
(en una escala ascendente desde la segunda década del siglo XXI). Son entes

externos al Metro quienes se encargan de la gestion de los proyectos concretos.

La operacion del Metro es un proceso constante de desgaste u obsolescencia de
los equipos, acumulados en cincuenta afios de operacién en condiciones geolbgicas
complejas, lo que hace que el mantenimiento sea un asunto costoso que requiere

un cuantioso presupuesto no disponible por la organizacion.

La realidad financiera de la organizacion al margen del Fideicomiso creado en la
Administracién Mancera (proceso de cambio planeado) demostr6é que los procesos
de cambio en este elemento explicativo son eminentemente adaptativos. El
comportamiento en el gasto de la organizacién permite afirmar que pese al discreto
aumento en los recursos, éste no es acompafado de una estrategia concreta de
largo plazo y por el contrario asigna recursos de manera muy disimbola. La
operacion ha recaido en el presupuesto especifico que definen las autoridades del
gobierno de la Ciudad de México. No hay una participacion metropolitana en los
procesos de planeacion, operacién y vinculacion de los servicios de transporte

integral.

El Plan Maestro 2018-2030, concebido como un proceso de cambio planeado,
reconoce la necesidad de presupuestos robustos que permitan atender y modificar
las circunstancias en las cuales se encuentra actualmente la organizacion. Otra
caracteristica importante de dicho plan es el pronunciamiento que el Sindicato
Nacional de Trabajadores del Sistema de Transporte Colectivo realiza sobre el

mismo al respaldarlo. Es decir, el cambio en la empresa se puede entender como
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un proceso heterogéneo y observable en la organizaciéon como un ente unificado
formalmente, pero con dinamicas internas diversas, que hacen necesario el analisis

a través de diferentes elementos definidos.

Los elementos seleccionados para comprender el proceso de cambio a través del
ambito socio-técnico y politico-cultural, aportaron a la intencion planteada
originariamente, pero al mismo tiempo evidenciaron espacios de andlisis que
estudiados a profundidad permitirian tener un conocimiento mas puntual del cambio
organizacional, tal es el caso de los actores y la toma de decisiones, la cultura, los

ritos y las creencias organizacionales, asi como aspectos financieros mas a detalle.

El aporte de la investigacion radica en revalorar la pertinencia de los estudios
organizacionales, particularmente desde la perspectiva del cambio organizacional
en la comprension de los problemas publico y sus organizaciones, considerar que
si bien éstas se pueden entender como espacios fisicos conocer su operacion no
solo es indispensable para el funcionamiento de ellas sino para la posible
construcciony ejecucion de politicas tanto particulares como de alcance medio. Este
este sentido el modelo seria relevante para entender a las organizaciones
gubernamentales, aportar evidencia empirica sobre la utilidad de este modelo y
contribuir a encontrar respuesta a la situacibn que vive el transporte publico

metropolitano en ciudades como la Ciudad de México.

El periodo que se analiz6 presento rasgos de cambio adaptativo principalmente pero
también accidental y en menor medida planeado, lo cual es importante precisar no
supone un hecho de caracter negativo ensimismo sino la realidad de las
organizaciones Yy la oportunidad de intervenir a través de acciones mas de caracter
planeado. Finalmente, la investigacion evidencié que el STC solo crece cuando es
resultado de un compromiso politico. Marcelo Ebrard se comprometio a realizar la
construccién de una linea del Metro, mientras que Claudia Sheinbaum comprometié
la interconexion en el poniente, en Observatorio. Cuando hay un compromiso, la

empresa se mueve hacia el crecimiento; cuando no, solo opera.
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El reto para la organizacion de afrontar el cambio como un proceso constante y
sobretodo, como medio para el cumplimiento del objeto de la empresa es mayor. La
dindmica organizacional y la dinamica que es externa a ella representan un alto
grado de complejidad para realizar acciones que lleven a un grado de operacion

optima y la planeaciéon de extension de la red.

De ahi que esta investigacion ofrece algunas lineas que la organizacion puede
analizar para crecer, fortalecerse y revertir una tendencia al deterioro, la auto

destruccion y la deslegitimacion ante sus usuarios.
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Anexo

Guibén de entrevista
Fechade la entrevista:

Presentacién

La presente entrevista tiene como objetivo conocer la opinion de informantes clave
sobre aspectos estructurales y de operaciéon del Sistema de Transporte Colectivo
(STC) con la intencién de identificar las principales caracteristicas de la organizacion

y del proceso de cambio que ésta ha vivido en el periodo 2000-2018.

La finalidad de lainformacién recabada sera estrictamente académica y se plasmara
en la tesis de maestria titulada “Las organizaciones gubernamentales y el transporte
metropolitano: andlisis organizacional del Sistema de Transporte Colectivo (Metro)
en el periodo 2000-2018”, desde luego que los datos personales que proporcione

seran debidamente protegidos.

El trabajo es desarrollado por Jessica Mondragon Trejo, estudiante de la Maestria
en Gobierno y Asuntos Publicos de la Universidad Nacional Auténoma de Meéxico,
bajo la direccion de la Dra. Sandra Murillo Lopez vy la participacion de los Doctores

David Arellano Gault y José Juan Sanchez Gonzalez.

Datos del entrevistado (a)

Nombre:

Cargo, funcioén o relacion con el STC:

El 29 de abril de 1967 se decret6 la creacién del STC como un organismo publico
descentralizado, con el objeto de construir, operar y explotar un tren rapido, con

recorrido subterraneo y superficial para el transporte colectivo en el Distrito Federal,
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principalmente en la Ciudad de México. ¢En qué medida considera el Sistema de
Transporte Colectivo cumple con ese objeto?

En su caso, ¢, Cudl seria, de acuerdo con su opinion, el principal motivo que impide

al Sistema de Transporte Colectivo cumplir con su objeto de creacion?

¢,Cual considera deberia ser el objetivo principal del Sistema de Transporte

Colectivo?

. ¢Cuales considera han sido los cambios mas importantes en el Sistema de

Transporte Colectivo en los ultimos 20 afios?

. ¢Cual es su opinion sobre el estado actual del Sistema de Transporte Colectivo

respecto ala que tenia en los afios de 19907 ¢ Por qué?

a) Es mejor que antes
b) Es peor que antes
C) No existe diferencia alguna

En una escala del 0 al 10, donde 0 es lo menos importante y 10 lo mas importante.
¢ Qué importancia considera usted tiene el Sistema de Transporte Colectivo para el

transporte publico en la Zona Metropolitana del Valle de México?

. ¢Como calificaria usted la transicion en el Sistema de Transporte Colectivo de la

administracion del Gobierno Federal al Gobierno la Ciudad de México? ¢ Por qué?
a) Positivo

b) Negativo

C) No ha existido cambios significativos
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

Actores en el Sistema de Transporte Colectivo

Derivado de la expansion del Sistema del Transporte Colectivo al Estado de México,
el gobierno de ésta entidad fue incorporado al Consejo de Administracion del SCT.
En su opinién ¢cémo calificaria la participacion o colaboracion del Gobierno del

Estado de México?

Previo al cambio politico-administrativo de la Ciudad de México en los afios de 1990,
el Gobierno Federal participaba, a través de distintas Secretarias, en la
administracion del Consejo de Administracion del Sistema de Transporte Colectivo.

¢, Como calificaria la participacion o colaboracion actual del Gobierno Federal?

¢, CUdl es el papel que considera tienen los trabajadores respecto a la operacion y

los cambios en el Sistema de Transporte Colectivo?

¢ Qué opina de la participacién de la iniciativa privada en la prestacion de servicios
en y para el Sistema de Transporte Colectivo?

Estructura organica del Sistema de Transporte Colectivo

¢,Cual es su opinion respecto a la estructura organica actual del Sistema de

Transporte Colectivo?

¢, CUdél es su opinion respecto a la pertinencia de los programas institucionales del

Sistema de Transporte Colectivo?

¢,Cual es su opinibn respecto a la pertinencia de los manuales operativos del

Sistema de Transporte Colectivo?

¢, Qué cambios percibe respecto a la estructura organica del Sistema de Transporte

Colectivo a partir del afio 20007?
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16. ¢ Qué cambios percibe respecto al personal de mando del Sistema de Transporte

Colectivo a partir del afio 20007?

Financiamiento del Sistema de Transporte Colectivo

17.¢Como calificaria la cantidad de recursos con los que cuenta el Sistema de

Transporte Colectivo para su operacion?

a) Suficientes

b) Insuficientes

18. ¢ Qué cambio percibe en los recursos disponibles para la operacion del Sistema de

Transporte Colectivo a partir del afio 2000?

19. ¢Cudl es su opinion respecto a la tarifa del Sistema de Transporte Colectivo?

Prospectiva sobre el Sistema de Transporte Colectivo

20. ¢, Qué cambios considera serian necesarios implementar para mejorar el servicio

gue presta el Sistema de Transporte Colectivo?

21.¢Cudl o cudles considera son los temas prioritarios del Sistema de Transporte
Colectivo, respecto a la operacion en la proxima década?
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