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Eventos complejos y desastres
político-administrativos

La experiencia de la línea 12 del Metro de la Ciudad de México
Introducción al número temático

David Arellano Gault, María del Carmen Pardo
y Mauricio I. Dussauge Laguna*

este número especial de Gestión y Política Pública estudia un “evento comple-
jo” de la realidad político-administrativa mexicana: la experiencia reciente 

de la línea 12 (l12) del Sistema de transporte Colectivo metro de la Ciudad de 
méxico. los artículos aquí incluidos han sido redactados por investigadores con 
diversas formaciones e intereses académicos, que sin embargo compartieron la 
curiosidad intelectual por describir, entender, interpretar y explicar (desde una 
perspectiva amplia y plural) los acontecimientos circundantes al cierre casi total 
de la llamada “línea dorada”, a tan sólo unos meses de su inauguración. Aunque 
al momento en que se editaron las versiones finales de estos artículos la l12 había 
reabierto servicios en todas sus estaciones y había dejado de ser “noticia de pri-
mera plana”, los editores y autores seguimos pensando que los procesos de diseño, 
construcción, puesta en marcha y cierre temporal de la misma claramente ame-
ritan un detallado análisis académico.
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de hecho, desde que lanzamos la convocatoria para preparar textos sobre la 
experiencia de la l12 hace más de dos años, los editores estuvimos conscientes 
de que las contribuciones que al final se publicarían necesariamente quedarían 
desfasadas de las circunstancias más recientes. Por lo mismo, es posible que algu-
nos de los datos o descripciones que los lectores encuentren en estos artículos no 
estén completamente al día (algo que por lo demás es imposible de lograr en una 
publicación académica dictaminada). Sin embargo, también estamos seguros de 
que las reflexiones y propuestas analíticas que hallarán en cada texto siguen siendo 
pertinentes. Además, los artículos del número ofrecen una descripción completa y 
apasionante de una experiencia que no sólo posee una enorme importancia em-
pírica, sino que además ofrece la oportunidad de extraer valiosísimas lecciones 
en materia de Gestión y Políticas Públicas.

el conjunto de artículos aquí reunidos intenta contribuir, asimismo, al apren-
dizaje social de largo plazo en por lo menos dos sentidos. Primero, los autores 
analizan cuidadosamente el caso de la l12 para dejar constancia de los hechos, 
las variables, los actores y los procesos que han rodeado a dicho evento complejo. 
todo esto se hace desde una perspectiva académica interesada en (pero no com-
prometida con) los desarrollos y vaivenes político-administrativos. en este sen-
tido, más allá de que las fechas hayan caducado y las personas involucradas hayan 
cambiado de lugar, los lectores encontrarán en estas páginas un buen recuento 
de lo que pasó y, sobre todo, un muy completo análisis de cómo y por qué pasó, 
y con qué consecuencias e implicaciones. Segundo, los autores usan la experien-
cia particular de la l12 como un ejercicio de partida, es decir como un experi-
mento intelectual que podría servir de referencia para impulsar futuros ejercicios 
similares sobre muchos otros temas de interés nacional (la gripe aviar, Ayotzinapa, 
la fuga del “Chapo”, el socavón del Paso exprés, etcétera).

Puesto en otros términos, tanto los editores de este número como los autores 
consideramos que al analizar las diversas aristas de eventos complejos como la l12 
podemos aprender mucho en términos del tema específico bajo estudio; pero 
también logramos avanzar en nuestra comprensión del sistema político-adminis-
trativo mexicano. en última instancia, al realizar un ejercicio académico centrado 
en un tema, pero con aproximaciones desde diversos marcos analíticos usados en 
círculos académicos internacionales, queremos vincular los sucesos empíricos del 
país con las discusiones contemporáneas sobre administración pública.

en la introducción a este número especial, los editores explicamos brevemente 
qué entendemos por “eventos complejos” desde una perspectiva analítica y teórico-
conceptual. Posteriormente, ofrecemos una síntesis de los artículos incluidos, tra-
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tando de resaltar algunas ideas clave de los autores y, sobre todo, destacando las 
distintas lentes analíticas que aquellos emplearon para estudiar la experiencia de la 
l12. Finalmente, cerramos el texto con algunas reflexiones sobre el caso estudiado 
y sus implicaciones generales.

Los “eventos compLejos” como un objeto de estudio
Para quienes participamos en los dos seminarios de discusión en 2015 y en los 
procesos de dictaminación por pares que dieron como resultado este número 
especial, la experiencia de la l12 del metro de la Ciudad de méxico (cdmx) se 
pensó desde el principio como un “evento complejo”. Aunque los trabajos coti-
dianos de las administraciones públicas con regularidad arrojan experiencias in-
teresantes y dignas de atención, de vez en cuando se presentan situaciones 
particularmente problemáticas. Así, definimos los “eventos complejos” como 
experiencias concretas que se salen del curso normal de los trabajos gubernamen-
tales, que involucran a múltiples instituciones públicas, que reclaman la atención 
de numerosos actores políticos y que tienen implicaciones de muy diversos tipos 
(presupuestales, políticas, legales, administrativas). Son situaciones que se discu-
ten amplia y reiteradamente en los medios de comunicación. A diferencia de las 
rutinas gubernamentales o, en el otro extremo, de las crisis que desaparecen una 
vez encontrada una solución política o administrativa, los “eventos complejos” 
ocurren de forma inesperada, por una ocasión, pero con dimensiones y repercu-
siones prácticas considerables, que nos obligan a analizarlos y (re)interpretarlos 
durante cierto periodo.

los “eventos complejos” constituyen, además, oportunidades para la reflexión 
compartida y el aprendizaje social. Sus múltiples aristas e implicaciones presentes y 
futuras invitan de forma natural a plantearse preguntas como las siguientes: ¿por 
qué ocurrió? ¿Qué factores o actores estuvieron involucrados y de qué forma? ¿Cuá-
les son sus efectos de corto plazo y cuáles podrían ser sus implicaciones de largo 
plazo? ¿Qué lecciones podemos obtener de ellos? dicho de otra forma, las situacio-
nes que (a falta de un mejor término) aquí llamamos eventos complejos no sólo 
requieren análisis y explicaciones: ofrecen la oportunidad de generar conocimiento; 
de aprender de las fallas, acciones u omisiones; de comprender las decisiones de los 
involucrados; y, en última instancia, de imaginar las condiciones que deberían exis-
tir para que cosas similares no vuelvan a ocurrir (o por lo menos que existan mejo-
res condiciones administrativas, políticas e intelectuales para afrontarlas).

nuestra aproximación al tema de los eventos complejos no parte de un marco 
teórico-analítico bien definido, sino que en realidad se nutre de diversas investi-
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gaciones. en primer lugar, el término posee obviamente ecos del concepto wicked 
issues o “problemas complejos” (tramposos, retorcidos) acuñado originalmente 
por Horst Rittel y melvin Webber (1973) y de uso cada vez más extendido (por 
ejemplo, Ferlie et al., 2011; Head y Alford, 2015). en línea con este concepto, 
nuestra aproximación asume que es difícil definir con claridad el problema estu-
diado; que no hay una sola forma de entenderlo ni de resolverlo; que las decisio-
nes tomadas por los policymakers involucrados han sido sumamente costosas 
tanto en términos de los recursos invertidos como de las consecuencias sobre la 
vida de las personas afectadas y que, en última instancia, estamos frente a una 
situación única. Sin embargo, a diferencia de esta literatura, a nosotros nos inte-
resa referirnos a una experiencia acotada (la línea 12 del metro), y no a toda un 
área de política pública (transporte, salud, ambiente) o a un problema público 
en permanente discusión (contaminación, corrupción gubernamental, hambre). 
de ahí que usemos la palabra “evento” en su sentido de “hecho imprevisto”.

en segundo lugar, el ejercicio se inspira en esfuerzos académicos previos en 
los que un evento complejo se ha tomado como base para desatar un conjunto 
de análisis multitemáticos, multidisciplinarios incluso, que permitan alumbrar 
la mayor cantidad de aspectos del asunto en cuestión. dos casos clásicos son el 
estudio de Graham Allison sobre “la crisis de los misiles” de 1962 y el análisis de 
diane Vaughan sobre la “explosión del cohete Challenger” el día de su lanzamien-
to en 1986 (Allison y Zelikow, 1999; Vaughan, 1996). en el primer caso, Allison 
trata de explicar desde tres perspectivas analíticas la forma en que se desarrollaron 
las decisiones sobre si iniciar o no una guerra tras el descubrimiento de los misi-
les soviéticos en territorio cubano. en el segundo caso, Vaughan intenta desme-
nuzar los diversos factores organizacionales, culturales, tecnológicos y sistémicos 
que ayudan a explicar por qué en una institución tan profesionalizada cómo la 
Administración nacional de la Aeronáutica y del espacio (nasa) pudo suceder 
un accidente de este tipo. en ambos casos, sin embargo, el objetivo común es 
ofrecer diversas aproximaciones a un mismo evento, para tratar de aprehender 
sus diversas aristas y, así, comprender mejor sus implicaciones.

en tercer lugar, el esfuerzo colectivo del número especial recupera ideas de los 
estudios organizacionales, específicamente aquellos interesados en construir mar-
cos de análisis para entender la lógica “sistémica” u “organizacional” de los even-
tos complejos, como los desastres o los accidentes. un ejemplo es el análisis de 
Karl Weick (2001) para mostrar cómo las rutinas y lógicas organizacionales del 
pasado, tan funcionales en determinadas circunstancias, se convierten en trampas 
mortales (como el incendio en mann Gulch en 1949 o el accidente aéreo en 
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tenerife en 1977). Adicionalmente, Charles Perrow (1999, 2007) ha acuñado el 
concepto de “accidentes normales” para describir cómo la interacción de múltiples 
elementos, personas y sistemas generan una lógica de complejidad que ineludi-
blemente se convierte en fuente de fallas. la interacción de decenas de mecanis-
mos, variables, rutinas y personas origina sistemas sofisticados, pero también 
“acoplamientos sueltos” que tarde o temprano generarán interacciones no pre-
vistas, las cuales pueden llevar a accidentes que, si bien resultan imprevisibles, 
tarde o temprano sucederán (clásicas razones de accidentes en plantas nucleares 
y experimentos biológicos). Probablemente por eso autores como el mismo Weick 
y Kathleen Sutcliffe (2007) han impulsado la necesidad de una rama especializa-
da de estudios gerenciales que puedan administrar lo inesperado, por paradójico 
que esto suene.

en cuarto lugar, en años recientes también han surgido una serie de esfuerzos 
editoriales colectivos por entender situaciones o eventos particulares bajo una 
perspectiva plural, tratando de abarcar las diversas y complejas aristas de un mis-
mo tema. los ataques terroristas del 11 de septiembre de 2001, por ejemplo, 
motivaron un número especial de la Public Administration Review (volumen 62, 
2002). en él se discutieron cuestiones tan variadas como la respuesta guberna-
mental a los ataques, las implicaciones constitucionales y en materia de libertades 
civiles de la guerra contra el terrorismo, la gestión de los aeropuertos, las comple-
jidades de crear un sistema de seguridad nacional y los vínculos entre federalismo 
y antiterrorismo, entre muchos otros. la misma Public Administration Review 
(volumen 73, 2013) hace algunos años publicó un número dedicado al análisis 
de la reforma en materia de salud del presidente barack obama. en este caso, los 
textos incluidos trataron asuntos como los retos de implementación, las restric-
ciones derivadas del esquema federal, la participación regulatoria de las asociacio-
nes médicas y el posible uso de esquemas de pago por desempeño para mejorar el 
sistema de salud. otros ejemplos interesantes han sido los reportes oficiales nor-
teamericanos sobre los mismos ataques terroristas (The 9/11 Commission Report, 
2004) o sobre el huracán Katrina de 2005 (u.S. House of Representatives, 2006). 
en estos casos, más que una discusión desde diversas perspectivas académicas, lo 
que se encuentra es una descripción detallada de los eventos, así como un intento 
por explicar de qué forma la coordinación, la comunicación, los recursos, las je-
rarquías organizacionales, los políticos, los grupos de funcionarios y otros factores 
pudieron llegar a influir (y en qué sentido) en el desarrollo del evento analizado.

Finalmente, este número especial retoma las preocupaciones de las teorías 
organizacionales y de política pública por aprender de experiencias empíricas, es 
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decir por acumular información y adquirir conocimientos para ajustar las creen-
cias o los comportamientos futuros (bennett y Howlett, 1992; Argyris y Schön, 
1996; Heclo, 2010). en términos más específicos, el proyecto recupera la idea de 
James march, lee Sproull y michal tamuz (1991) sobre la importancia de apren-
der de “muestras de una observación o menos”, es decir de situaciones poco comu-
nes. Por la naturaleza de muchos temas de administración y políticas públicas, las 
organizaciones públicas, los tomadores de decisiones y las sociedades en general 
a veces sólo pueden aprender de lo que alguna vez ocurrió (guerras, catástrofes 
nucleares, accidentes aéreos, crisis). en este sentido, y a pesar de las limitaciones 
que pueden acompañar a un ejercicio intelectual centrado en un evento comple-
jo como la experiencia de la l12, resulta pertinente tratar de aprovechar el caso 
para extraer aprendizajes y lecciones que no sólo nos ayuden a entender mejor lo 
que sucedió, sino que puedan informar futuras decisiones en la materia.

La Línea 12 deL metro de La ciudad de méxico como un evento compLejo
A partir de las consideraciones antes planteadas, los artículos incluidos en este 
número especial estudian la apertura y posterior suspensión parcial de la l12 del 
metro en la Ciudad de méxico. los autores retoman la abundante información 
provista por los medios de comunicación durante los meses circundantes a dicho 
evento complejo, así como los documentos oficiales (informes, oficios, reportes, 
contratos, transcripciones de comparecencias) relevantes. Adicionalmente, algu-
nos realizaron entrevistas y solicitudes de información. Con base en estas fuentes, 
cada autor se aproxima al evento complejo desde diversos miradores analíticos, 
incluyendo algunas literaturas académicas que poco (si acaso) se conocen en el 
ámbito latinoamericano.

Al combinar la revisión detallada de una misma experiencia empírica a partir 
de diferentes enfoques teórico-analíticos, los autores ofrecen un panorama com-
prehensivo del caso estudiado. los artículos cubren aspectos organizacionales e 
institucionales; de diseño y gestión de políticas públicas; administrativos, pero 
también sociológicos y politológicos; los antecedentes y algunas lecciones pros-
pectivas. Así, cada uno de los artículos se convierte en una variación sobre el tema 
de la línea dorada. Al mismo tiempo, el conjunto de los textos da como resul-
tado una serie de hallazgos que no sólo amplían nuestros conocimientos acerca 
del objeto de estudio, sino que contribuyen a enriquecer muchas otras discusio-
nes mayores sobre gobierno y administración pública. 

el número especial contiene ocho artículos. en su texto “¿un evento comple-
jo? la historia de la puesta en marcha de la línea 12 del Sistema de transporte 
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Colectivo metro en la Ciudad de méxico”, maría del Carmen Pardo lópez y 
marcela Vázquez ofrecen un muy completo e interesante recuento de los aconte-
cimientos alrededor de la apertura y posterior suspensión parcial de la l12. Con 
base en una exhaustiva revisión de notas periodísticas y documentos oficiales, las 
autoras reconstruyen críticamente la historia que va de agosto de 2007 (cuando el 
gobierno capitalino anunció la construcción de la nueva línea del metro), hasta 
octubre de 2015 (fecha en que se reabrieron en su totalidad las estaciones).

el artículo de Pardo y Vázquez describe las múltiples decisiones que acompaña-
ron la construcción de la l12, desde los anuncios iniciales del entonces jefe de go-
bierno marcelo ebrard hasta la búsqueda de posibles responsables de los errores 
presentados, ya durante la administración del jefe de gobierno miguel ángel man-
cera. el texto cuenta una historia con numerosos protagonistas, en donde no sólo 
hay actores gubernamentales, sino también (y de manera significativa) múltiples 
actores privados participando en el diseño, la construcción, la supervisión, la certi-
ficación, el diagnóstico y la eventual rehabilitación de la llamada línea dorada. 
Como en todo evento complejo, es una historia formada por un sinnúmero de 
acciones, situaciones y declaraciones, que ilustra cómo el desarrollo y culminación 
de grandes obras como ésta produce inevitables tensiones entre, por un lado, la 
búsqueda de aceptación ciudadana y los ciclos electorales y, por el otro, las exigen-
cias, tiempos y necesidades técnicas de los proyectos. la historia descrita por Pardo 
y Vázquez es, asimismo, un recuento de decisiones erráticas y tardías; de arreglos 
contractuales sin fundamentos legales; de evasión de responsabilidades e incumpli-
miento de compromisos; de falta de coordinación y pugnas personales y partidistas; 
de incontables costos económicos y enormes afectaciones sociales. en fin, es la 
historia de cómo el conjunto de autoridades públicas y “expertos” privados fallaron 
en sus cálculos, sus previsiones, sus promesas y sus reacciones, dando como resul-
tado lo que las autoras llaman una línea más bien “des-dorada”.

en el artículo “decisiones e implementación en la construcción de las prime-
ras once líneas de la red del metro en la Ciudad de méxico: Hacia la desorganiza-
ción del metro (1967-2000)”, Silvia blancas Ramírez, marcos Hernández Rojo y 
david Arellano Gault analizan las condiciones institucionales y administrativas 
bajo las cuales se construyeron las once líneas previas del Sistema de transporte 
Colectivo metro. los autores argumentan que, entre 1967 y 2007, el contexto 
político-administrativo en el que se tomaban las decisiones para construir la red 
del metro era radicalmente distinto en múltiples aspectos. durante buena parte 
de ese periodo, el ejecutivo federal brindaba respaldo político y financiero, para 
después dejar a cargo del departamento del distrito Federal (ddf) y sus diversas 
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instancias técnicas el liderazgo del proyecto. Éstas, a su vez, tenían como contra-
parte a un consorcio de empresas privadas con buena disposición y preparación 
técnica, y contaban con el apoyo y asesoría de especialistas franceses. todo ello 
permitió que los aspectos técnicos y los criterios del Plan maestro del metro (pmm) 
estuvieran en el centro de las decisiones, por encima de las cuestiones políticas. 

Sin embargo, para cuando se construye la l12, el escenario es fundamental-
mente distinto. blancas, Hernández y Arellano sugieren que, en primer lugar, el 
cambio de régimen del ddf hacia el Gobierno del distrito Federal (gdf) trans-
formó el viejo esquema de toma de decisiones “presidencialista”, que se acompa-
ñaba de una implementación anclada en las decisiones técnicas de los ingenieros 
de los sectores público y privado. en segundo lugar, el expertise generado en dé-
cadas previas ya no es el mismo, en la medida en que ica empieza a deteriorarse 
organizacionalmente y los viejos cuadros técnicos del Sistema de transporte Co-
lectivo se dispersan. en tercer lugar, el pmm pierde su lugar central y los criterios 
políticos adquieren preeminencia al momento de debatir el trazo de la línea. Por 
último, estos procesos vienen acompañados de nuevas reglas de licitación de 
contratos, nuevos actores interesados (stakeholders) con capacidad de veto y nue-
vos esquemas de gestión de proyectos. 

Silvia blancas, marcos Hernández y david Arellano son también los autores 
del siguiente artículo, “un desastre organizacional anunciado: dinámica organi-
zacional e institucional en el diseño e implementación de la línea 12 del metro 
de la Ciudad de méxico”, el cual complementa el análisis desarrollado en el tex-
to previo. los autores resaltan las complejidades técnicas y políticas que enfrenta 
la construcción de la nueva línea en un entorno atomizado organizacionalmente, 
con la presencia de múltiples entidades públicas y numerosos actores privados, 
que no lograron responder a las nuevas lógicas contractuales y regulatorias (com-
plejas, riesgosas y de responsabilidades parciales), ni mucho menos fueron capa-
ces de convertirse en una red de actores tan sólida como la que antes existía. 

el segundo artículo de blancas, Hernández y Arellano muestra, asimismo, que 
la construcción de la línea 12 estuvo sujeta a una fuerte y constante politización, 
claramente asociada a los tiempos político-electorales del gobierno local. el trazo 
de la línea, por ejemplo, originalmente se había pensado entre mixcoac-Atlalilco 
(9.7 km) o mixcoac-Constitución de 1917 (16.6 km). Sin embargo, sin que 
medien argumentos ni sustentos técnicos claros, el trazo final acabará siendo de 
casi 25 Km, entre mixcoac y tláhuac. Por otra parte, aunque la construcción del 
trayecto se había planeado como una obra primordialmente subterránea, al final 
acabará ampliándose la parte superficial de la misma, muy probablemente para 
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reducir los tiempos de construcción y asegurar la inauguración de lo que se per-
cibía como “la obra del sexenio” del gobierno local. Finalmente, temas como la 
compra de los trenes o el uso de ruedas neumáticas o de metal (que posterior-
mente generarían graves problemas en la operación cotidiana de la línea), pare-
cieran haberse definido alejados (cuando no en clara oposición) a los criterios y 
recomendaciones técnicas disponibles. el resultado, según los autores, fue un 
“desastre organizacional”.

el siguiente artículo, de Ana díaz Aldret, “de la participación acotada a la 
desinformación: equilibrios difíciles en la puesta en marcha de la línea 12 del 
metro”, analiza el caso desde la literatura académica sobre participación ciuda-
dana. la autora argumenta que los “megaproyectos” de infraestructura como la 
l12 se caracterizan por involucrar una enorme cantidad de intereses públicos, 
privados y financieros. Aunque van acompañados de enormes cantidades de di-
nero y generan numerosas fuentes de trabajo, los megaproyectos también impli-
can costos ambientales y sociales considerables, lo que a su vez genera rechazo y 
desaprobación en sectores de la población. Por lo mismo, los promotores de este 
tipo de megaproyectos suelen evitar la transparencia y la participación ciudadana, 
tal como parece haber sucedido en la construcción de la l12.

díaz describe las modalidades de participación ciudadana, tanto institucio-
nalizadas como no convencionales, que surgieron como respuesta a la nueva línea: 
asambleas, consultas, firmas masivas de peticiones, cierres de vialidades, planto-
nes, marchas y manifestaciones sociales. Aunque el gobierno local activó algunos 
mecanismos “desde arriba”, como en el caso de la “Consulta Verde” o las jornadas 
delegacionales para informar sobre las obras, la autora argumenta que el proceso 
de planeación y ejecución de la l12 careció de canales institucionales para incor-
porar la participación ciudadana, así como de una política de información y 
sensibilización. lo anterior trajo consigo varias consecuencias negativas para la 
construcción de la l12: buena parte de los afectados se sintieron despojados 
durante la compra o expropiación de tierras; la imagen del proyecto y del gobier-
no resultaron perjudicadas; y varias estaciones del plan original tuvieron que ser 
canceladas o reubicadas por la oposición vecinal. Así, díaz concluye que abrir 
algunos espacios de diálogo y participación pudo haber sido útil en los momentos 
de mayor tensión política, entre otras cosas, para encauzar el descontento y las 
inquietudes, impulsar la producción de estudios técnicos más rigurosos y diseñar 
esquemas de compensación más adecuados y legítimos. 

maría Grisel Salazar Rebolledo es la autora del siguiente artículo: “la ausen-
cia de rendición de cuentas en el conflicto de la línea 12: un problema de ‘orto-
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doncia’ institucional”. el texto plantea una paradoja interesante. Por un lado, la 
experiencia estuvo rodeada de una presencia institucional importante, con inter-
venciones de parte de los tres poderes en dos niveles de gobierno (local y federal). 
Además, se destinaron considerables recursos para que diversos actores externos 
realizaran diagnósticos técnicos sobre los problemas y condiciones del cierre tem-
poral. Finalmente, se aplicaron sanciones administrativas a más de 40 funcionarios 
involucrados en los procesos de contratación, adjudicación o diseño de la obra 
(algunos de los cuales fueron incluso sancionados más de una vez). Por otro lado, 
sin embargo, la autora argumenta que difícilmente podría decirse que el ciclo de 
rendición de cuentas funcionó adecuadamente en esta experiencia. ¿Por qué?

de acuerdo con Salazar, el funcionamiento de las instituciones y los actores 
encargados de asegurar una adecuada rendición de cuentas estuvo marcado por 
la fragmentación, la descoordinación, la falta de experiencia práctica y, por su-
puesto, las dificultades intrínsecas de un caso tan complejo. Aunque se iniciaron 
diversos procesos de rendición de cuentas horizontal, éstos fueron avanzando de 
forma independiente entre sí, al tiempo que los procesos de sanción se desarro-
llaron por su propia vía. las instancias locales de rendición de cuentas no lo graron 
coordinar sus trabajos con sus pares federales y en ocasiones parecían haberse 
mostrado inexpertas (reacias incluso) de cara al tema. los procesos de control 
interno pronto empezaron a atropellarse unos respecto de otros, en tanto que 
surgían nuevas irregularidades y nuevos presuntos responsables, y los funciona-
rios sancionados amenazaban con impugnar la decisión. Así, a las obvias com-
plejidades técnicas e implicaciones políticas del caso se sumaron la falta de 
información, la ausencia de explicaciones claras y, en general, la desarticulación 
de las instancias y actores encargados de exigir cuentas a los responsables (po-
líticos, técnicos y administrativos) del mal diseño, construcción y operación de 
la l12.

el artículo “línea doce: un juego clásico de acusaciones”, de José Antonio 
Sánchez Cetina, recupera la literatura académica reciente sobre el “juego de las 
culpas” (blame-game) para analizar y tratar de entender los comportamientos que 
los principales involucrados siguieron durante los debates circundantes al cierre 
de la l12. Aunque el autor no pretende encontrar culpables ni fincar responsa-
bilidades, su texto describe de forma clara cómo los diversos actores involucrados 
desarrollan estrategias para replantear la discusión, echarle la culpa a algo o alguien 
más y, finalmente, evadir sus posibles responsabilidades en el tema. 

Sánchez sugiere que el juego de acusaciones presente en el caso de la l12 
adquiere mayor sentido al tomar en cuenta la presencia de dos actores clave. en 



Eventos complejos y desastres político-administrativos

13GeStión y PolítiCA PúbliCA             Volumen temátiCo 2018

primer lugar, los organismos gubernamentales que desarrollaron sus funciones 
de control y auditoría. en segundo lugar, los medios masivos de comunicación, 
que informaron a la ciudadanía sobre los avances, obstáculos, resultados y desa-
tinos, pero también magnificaron las polémicas y los escándalos relacionados con 
el cierre de la línea. en este contexto, algunos actores recurrieron a estrategias de 
inacción y secrecía, emitiendo el menor número de declaraciones y procurando 
mantener un “perfil bajo” hasta que las acusaciones periodísticas desaparecieran. 
otros, en cambio, siguieron distintas estrategias durante sus comparecencias ante 
la Comisión investigadora, desde cuestionar la verdadera naturaleza del problema 
(¿fue el diseño, la construcción, la operación o el mantenimiento de la línea?), 
hasta apegarse a cuestiones procedimentales o documentos que soportaran su 
punto (contratos mal diseñados por otros, certificaciones de actores privados), 
pasando por la delegación de responsabilidades (mala coordinación entre las 
instituciones participantes). Así, el “juego de acusaciones” nos ayuda a entender 
las alternativas de acción, los procesos decisionales y las combinaciones de estra-
tegias que los actores políticos u organizacionales desarrollan cuando se presentan 
eventos tan problemáticos como los relacionados con la l12.

en su artículo “la línea 12 en la mira de la sociología de las élites delincuen-
tes”, Vicente ugalde retoma otra aproximación teórico-analítica poco conocida 
en el ámbito latinoamericano para entender la forma en se relacionan el descon-
tento social y las posibles sanciones judiciales. Así, desde este enfoque es posible 
explorar la paradoja que suele surgir entre la gran indignación pública inicial 
respecto de eventos como el cierre parcial de la l12 y, por otra parte, el enojo 
social que pronto se desvanece, al tiempo que los responsables directos de la ex-
periencia reciben sanciones que no corresponden necesariamente a la gravedad 
de los hechos. 

ugalde subraya la importancia de ubicar este evento complejo en el contexto 
mexicano, en el cual la relación entre corrupción y democracia es, por decir lo 
menos, complicado. ejemplos claros se encuentran en la limitada capacidad de 
los cuerpos de justicia para sancionar la corrupción, o las reacciones de las buro-
cracias de los partidos para castigar ese tipo de comportamientos. en este último 
caso destaca la postulación (finalmente fallida) del ex jefe de gobierno, marcelo 
ebrard, como candidato a diputado justo en medio del escándalo mediático que 
rodeaba el cierre parcial de la l12. Por último, el autor apunta las numerosas 
acciones que (al momento de cerrar su texto) se habían emprendido para inves-
tigar y sancionar a los responsables: averiguaciones previas, órdenes de aprehen-
sión, avisos girados a la policía internacional, procedimientos para determinar la 
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posible transgresión de normas, comisiones especiales. Sin embargo, también 
advierte que dichas acciones podrían simplemente aumentar las expectativas ciu-
dadanas sin traer consigo consecuencias importantes en términos jurídicos, ad-
ministrativos o sociales. A final de cuentas, la literatura sobre la sociología de las 
élites delincuentes también sugiere que éstas suelen tener los recursos necesarios 
para escaparse de posibles sanciones. Éste es particularmente el caso de los acto-
res privados, quienes además suelen ser juzgados (social y legalmente) con menos 
severidad que los actores públicos.

en el último artículo de este número especial, “la línea 12 del metro: Crisis, 
aprendizaje y cambio institucional”, Carlos moreno Jaimes se pregunta si es 
posible esperar que las instituciones gubernamentales involucradas aprendan de 
esta experiencia. el autor repasa diversas literaturas académicas que plantean dos 
posibles hipótesis. Por un lado, la idea de que los eventos críticos representan 
oportunidades no sólo para aprender, sino para además impulsar cambios insti-
tucionales, organizacionales y de política pública que difícilmente ocurrirían en 
tiempos normales. Por el otro, la idea opuesta: las crisis en realidad dificultan el 
aprendizaje gubernamental, pues los actores gubernamentales tienden a respon-
der de manera rígida y centralizada, reduciendo los canales de comunicación y 
acotando su atención exclusivamente a los acontecimientos que ponen en riesgo 
su supervivencia político-burocrática.

moreno alinea su discusión a la segunda hipótesis y, por lo tanto, plantea un 
argumento poco optimista sobre lo que podría llegar a aprenderse de este evento 
complejo. en primer lugar, la información sobre los hechos ocurridos, sus causas 
y las responsabilidades de cada uno de los actores involucrados sigue siendo in-
completa y ambigua. en segundo lugar, se trata de un caso sumamente politiza-
do de principio a fin, lo que complica la tarea de mirar con objetividad la 
evidencia existente para tratar de “sacar algo en limpio”. en tercer lugar, la for-
mación de lo que el autor llama la “coalición defensora” y la “coalición detracto-
ra” complica aún más el proceso de aprendizaje colectivo: ambos grupos discuten 
en la arena pública y en los espacios institucionales; disputan la naturaleza del 
problema y de sus posibles soluciones; y justifican plenamente sus acciones, al 
tiempo que atacan duramente a sus opositores.

concLusiones
este número especial, dedicado al análisis de un evento complejo (el diseño, 
apertura y cierre parcial de la l12 del metro de la cdmx), constituye un esfuerzo 
colectivo por contribuir al estudio de la gestión y las políticas públicas en varios 
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sentidos. en primer lugar, los artículos que forman parte de este número ofrecen 
una importante cantidad de información empírica sobre la experiencia de la 
llamada línea dorada, incluyendo hallazgos originales que son producto de 
entrevistas realizadas ex profeso, revisiones de documentos oficiales poco conocidos 
o datos producto de solicitudes de información. Así, para quien quiera informar-
se del caso, sus antecedentes, detalles e hitos principales, este número especial re-
presenta un útil punto de partida.

en segundo lugar, los artículos aquí incluidos nos acercan a las complejidades 
de la acción gubernamental en el marco del actual sistema político-administra-
tivo mexicano, el cual ha sido objeto de un doble proceso de transición demo-
crática y modificación de sus estructuras administrativas durante los últimos 
treinta años. la experiencia de la l12 muestra con claridad cómo una actividad 
de naturaleza esencialmente técnica, como el diseño de un proyecto de infraes-
tructura urbana en materia de transporte, es al mismo tiempo un tema político 
en múltiples sentidos: hay numerosos intereses involucrados; la participación 
ciudadana (o la ausencia de ella) puede afectar el desarrollo del proyecto; el tema 
fácilmente adquiere un lugar prominente en la agenda mediática; todos los ac-
to res participantes terminan topándose, de una u otra forma, con acusaciones 
po líticas, juicios sociales, procesos legales y hasta sanciones administrativas; los 
tiempos de construcción e inauguración se relacionan claramente con los tiem pos 
electorales; etc. todo lo anterior ha ocurrido, además, en un escenario institucio-
nal cualitativamente distinto al de hace tres décadas: actores gubernamentales 
federales que no comparten necesariamente las visiones, prioridades o filiaciones 
políticas de los actores locales; instancias del Poder legislativo local tratando de 
construir sus capacidades analíticas y revisoras para examinar las acciones y de-
cisiones del Poder ejecutivo local; un gobierno de la Ciudad de méxico que toma 
decisiones en la materia por medio de diversas (y no siempre bien coordinadas) 
instituciones, algunas de ellas de reciente creación; y un sinnúmero de actores 
privados supuestamente expertos, que participan como constructores, operadores, 
supervisores, diagnosticadores o certificadores de la obra, regidos por un be-
renjenal de complejos (por no decir confusos) esquemas de contratación. Así, 
las particularidades de la experiencia de la l12 acaso sean en realidad un reflejo 
de otras transformaciones mayores del gobierno y la administración pública 
nacionales.

en tercer lugar, el número especial permite acercarse a las múltiples implica-
ciones prácticas que rodean a este tipo de proyectos específicos (e.g. el diseño, 
construcción y operación de líneas del metro), pero que seguramente acompañan 
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a muchas otras áreas de intervención pública en ésta y otras áreas de política 
pública. en términos de gestión pública, parte de las complicaciones del evento 
parecerían haberse originado en las limitadas capacidades (analíticas, de coordina-
ción, de supervisión, de ejecución; lodge y Wegrich, 2014) de las instituciones del 
gobierno de la cdmx. Sin embargo, otra parte importante de los problemas pa-
reciera haberse originado tanto en las limitaciones técnicas de las empresas y con-
sultores privados contratados para realizar diversos aspectos del proyecto, como en 
su (falta de) disposición para coordinarse con los demás actores involucrados. 
en términos de diseño institucional, el análisis del caso arroja luz sobre las di-
ficultades que acompañan la preparación de los esquemas contractuales para las 
colaboraciones público-privadas, el funcionamiento coordinado de las institu-
ciones encargadas de la rendición de cuentas (horizontal, vertical, social) y la 
planeación de obras que necesariamente van a ritmos distintos de los tiempos 
electorales. en términos políticos, la experiencia ilustra las posibles consecuencias 
que puede traer consigo la (in)existencia de adecuados canales de participación 
ciudadana en el diseño y legitimación de las obras públicas; la importante dimensión 
mediática que adquieren los intercambios (explicaciones, acusaciones y evasiones 
de culpas) entre actores políticos y administrativos, públicos y privados; y la 
manera en que las sanciones (limitadas o incluso inexistentes) a los responsables, 
particularmente a quienes forman parte de las “élites”, pueden afectar el compro-
miso con la ética y el interés público. en última instancia, si bien los textos su-
gieren que no es fácil generar lecciones prácticas, también apuntan a la necesidad 
de extraer algún tipo de aprendizaje que informe futuras acciones y decisiones 
público-gubernamentales.

los artículos de este número especial, finalmente, demuestran la utilidad de 
emplear diversos lentes analíticos para estudiar un mismo evento complejo. Al usar 
la reconstrucción cronológica, el análisis organizacional, la rendición de cuentas, la 
participación ciudadana, el juego de acusaciones, el aprendizaje de políticas y 
la sociología de las élites delincuentes como formas de aproximarnos a la experien-
cia de la l12, podemos obtener una imagen más integral, que sea al mismo tiempo 
más detallada y más completa. Así, por un lado, cada uno de los artículos se inserta 
en las conversaciones particulares de sus literaturas académicas de partida, volviendo 
a la línea dorada un caso más dentro de un universo más amplio de experiencias 
empíricas. Por el otro, al ponerlos como un conjunto, los artículos nos ayudan a 
construir una discusión más amplia, que confiamos será útil tanto para los estudio-
sos del caso específico, como para cualquiera interesado en saber más sobre temas de 
administración, gestión y políticas públicas en general. G PP
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