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Prefacio

El planteamiento y elaboracion de esta tesis son resultado de una afortunada combinacion de
intereses personales, profesionales y académicos. Desde mi formacion como planificador
territorial tuve una inclinacion por las problematicas a escala regional, siendo los fenomenos
metro y megalopolitano, asuntos que me generaban un particular interés. Ya en el ambito
profesional, participé en un proyecto encaminado a diagnosticar y proponer estrategias para
la megaldpolis del centro del pais. En ese momento, pude constatar de forma directa que a
esta escala ocurren fendmenos que no pueden ser comprendidos y mucho menos resueltos a
nivel metropolitano y en la escala intra urbana. Con esta inquietud, ingresé al Programa del
Doctorado en Estudios Urbanos y Ambientales de El Colegio de México en 2017. De forma
paralela, por aquel tiempo, el Nuevo Aeropuerto de la Ciudad de México ya era uno de los
asuntos mas controvertibles en el pais. Para 2018, el debate publico era incesante, alimentado
por la campana electoral de cara a las votaciones para elegir el proximo presidente de la

republica.

Asi, a raiz de mi experiencia en los cursos y seminarios impartidos dentro del
programa, comenté al Dr. Vicente Ugalde, la inquietud de abordar en mi disertacion la
problematica aeroportuaria. En principio, motivado por el interés inicial al ingresar al
doctorado, la propuesta se centraba en abordar las externalidades socioespaciales de un nuevo
aeropuerto en Texcoco, algo muy cercano a mi formacidon de planificador. Sin embargo,
gracias a la orientacion del doctor Ugalde, redireccioné mi curiosidad socioldgica hacia un
aspecto de la realidad empirica poco explorado hasta entonces: el de las controversias
sociotécnicas, un fendomeno mucho més encaminado a la sociologia y la ciencia politica.
Descubri asi, un objeto de estudio que ha representado un verdadero reto intelectual: observar
y analizar a los expertos y sus subjetividades ante un asunto publico complejo, me permitid
encontrar una linea de investigacion novedosa y enriquecedora en términos académicos y

profesionales.

Finalmente, la investigacion sintetiza la fusion entre una pasion personal de toda la
vida e incluso laboral en alguna etapa: la aviacion, con el interés y el entusiasmo por los

temas urbanos y ambientales, y por qué no, por los sociologicos y politicos.



Saberes y valores en disputa. Los expertos frente a la congestion
aeroportuaria en el Valle de México y sus vias de solucion: una
controversia sociotécnica, 2000-2018

Resumen

Esta tesis tiene por objetivo reconstruir los debates técnicos y explicar las causas de la
sostenida y creciente polarizacion de posturas expertas frente a la evaluacién e
instrumentacion de soluciones de politica publica a la congestion aeroportuaria en el Valle
de México, en los ultimos 18 afios (2000-2018). Se trata de un estudio de caso, de tipo
descriptivo-explicativo, soportado en un disefio de investigacion flexible, que utiliza la
revision y el analisis de peritajes técnicos, junto a notas de prensa y estudios académicos

previos, ademas de entrevistas semiestructuradas a expertos.

El manuscrito se organiza en seis capitulos. En el primero, se delimita un corpus
analitico y conceptual integrado por bibliografia tedrica y empirica perteneciente al campo
de las controversias sociotécnicas y el estudio de los expertos, complementado por literatura
de la sociologia del riesgo, el estudio de megaproyectos y el analisis de las politicas publicas.
Asi, se realiza un examen de las controversias que involucran asuntos de naturaleza cientifica
y tecnoldgica, junto al rol de los denominados expertos, todo ello, al cobijo de la discusion
sobre la relacion entre el mundo de la tecnociencia y la politica. De esta forma, se exhibe la
relevancia sociologica de las controversias en tanto fendmenos que materializan
contradicciones y tensiones de la experticia, definiendo asi, un aparato critico para observar
y problematizar las discusiones de los expertos frente a la saturacion aeroportuaria en el Valle

de México y sus vias de solucion.

En el capitulo segundo, se aborda la saturacion del aeropuerto actual de la Ciudad de
Meéxico en tanto problema publico, enfatizando sus dimensiones técnicas y politicas, asi
como los factores geograficos que han coadyuvado a la obsolescencia de este artefacto
tecnologico. Lo mas relevante es mostrar que la controversia parte de un diagnostico
relativamente compartido por los distintos actores y grupos involucrados, siendo sus vias de

solucion las que resultaron controvertibles en cinco ejes: ambiental, territorial, aerondutico,
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geohidrologico-geotécnico y econdomico-financiero. En el tercero, se expone la base de la
disputa aeroportuaria: la eleccion e instrumentacién de soluciones de politica publica.
Utilizando un enfoque diacrénico y politico se reconstruye la competencia entre proyectos
aeroportuarios a lo largo de 48 afios (1970-2018). La exposicion se divide en tres momentos

correspondientes a los principales enfrentamientos que tuvieron lugar en dicho periodo.

Posteriormente, en el capitulo cuarto, se restituyen y analizan las discusiones
“técnicas” suscitadas a partir de que la construccion de un nuevo aeropuerto sobre el ex Lago
de Texcoco se convirtio en la solucion dominante. Lo anterior se estructura considerando las
cuatro arenas que guiaron los debates: ambiental, territorial, geohidrolégico-geotécnica y
economico-financiera. En el quinto, se describe y analiza la discusion por una solucion
sorpresiva debido a su inscripcion tardia y forzada en la agenda de decisiones, cuya
instrumentacidn ha estado acompafiada por un acentuado sentido de la urgencia: el sistema
metropolitano de aeropuertos integrado por la Base Aérea Militar de Santa Lucia, el
Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México y el Aeropuerto Internacional de Toluca.
La exposicion se centra en la arena aeronautica, debido a que fue y sigue siendo, el asunto
mas controvertible entre la comunidad de expertos. Finalmente, en el sexto —a partir de lo
expuesto en los dos capitulos anteriores— se examinan los matices de un debate que

trasciende de distintas formas y en distintos momentos, el ambito de la esfera técnica.

Respecto a las conclusiones del trabajo: tal y como se plante6 en la hipotesis, los
desacuerdos entre expertos se nutren de tensiones entre la factibilidad técnica de las
soluciones inscritas en la agenda decisiones y la determinacion y valoracidon de sus grados
riesgo. Sin embargo, la evidencia sugiere que ademas y detras de ello, la polarizacion atiende
al hecho de que el experto estd inserto en un marco donde la manifestacion de su experticia
es indisociable de valores, intereses y creencias, dicho de otro modo, los expertos son parte

de una red de relaciones politicas.

Muestra de ello es que, en las cinco discusiones abordadas existen divisiones
impulsadas por valores y concepciones que rebasan el interés por definir el sitio y la solucion
w 1s . .. . ., .

idoneos”; por el contrario, sus opiniones y posturas exhiben una valoracion a la austeridad,
la condena a la corrupcidn, la eficiencia econdmica, la pulcritud publica, el prestigio, el

reconocimiento internacional y la ética. Asi mismo, la restitucion de los debates exhibe



practicas socioldégicamente sugerentes por su ambigiiedad: 1) la propension de los expertos
a opinar en temas que rebasan su area de expertise, volviéndose asi en distintos momentos,
actores profanos; 2) su predisposicion a cuestionar desde valoraciones subjetivas, a sus pares
con quienes mantienen una postura enfrentada; y 3) su capacidad de agencia, al asumir
posturas y priorizar selectivamente los temas que se discuten, lo que demuestra que son mas
que un instrumento a merced de grupos politicos y decisores. De esta forma, la tesis corrobora
la indisociabilidad del experto y el ciudadano, ademés de evidenciar que la pretension de
separar a los técnicos de su contexto es algo falaz, y que a la luz de la controversia analizada,

no existen las discusiones pura y exclusivamente técnicas.

Respecto a las reflexiones teoricas del trabajo, tanto el planteamiento como los
hallazgos cuestionan el enfoque positivista (técnico-racionalista) del conocimiento, la ciencia
y la tecnologia, a la vez que se reivindica a partir del objeto de estudio, la relevancia de la
dimension contextual (sociopolitica) en la explicacion de las disputas sobre asuntos
cientificos y tecnoldgicos. Lo que significa que la agencia humana, las instituciones y las
normas sociales, los valores e intereses, los acuerdos y las negociaciones ocupan un lugar
relevante. Asi mismo, se abona a la discusion que cuestiona la pertinencia del monopolio del

saber experto y la validez de la distincion entre expertos y profanos.

En suma, la investigacion contribuye al corpus de literatura empirica sobre
controversias tecnocientificas —aeroportuarias en este caso—, asi como al estudio de
megaproyectos y de las decisiones en arenas no electorales, a partir de un caso desarrollado
en un contexto sociopolitico distinto al de paises anglosajones y europeos, quienes dominan

este tipo de trabajos.
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A manera de introduccidon

La mafiana del lunes 29 de octubre de 2018, el entonces presidente electo Andrés Manuel
Lopez Obrador (AMLO) anunciaba la decision de cancelar la construccion del Nuevo
Aeropuerto Internacional de México (NAIM) sobre el antiguo Lago de Texcoco. Lo anterior
no hizo més que avivar un incesante y aun no resuelto debate sobre como y donde resolver
los histéricos —aunque intermitentes— problemas de saturacion operativa del Aeropuerto
Internacional de la Ciudad de México (AICM) y su espacio aéreo. Debate cuyo inicio tuvo
lugar décadas atrds y una decision condicionada por un cumulo de elecciones pasadas. En lo
unico en que los actores y grupos involucrados parecen estar de acuerdo, incluidos los
expertos, es en la existencia de un problema publico que debe ser resuelto. Por lo demas, a
lo largo de casi 50 afios, y de forma acentuada en los tltimos 18 (2000-2018), los enfoques
sobre sus vias de solucidn han sido tanto diversos como enfrentados, suscitando controversias
en cinco ejes dominantes del saber experto: aerondautico, geohidrologico-geotécnico,
economico-financiero, ambiental, y territorial. Son estas discusiones las que motivaron el
desarrollo de la investigacion aqui presentada, un trabajo que busco analizar y cuestionar la

1

actividad de la experticia frente a una situacion problematica’ como lo es la congestion

aeroportuaria en el Valle de México.

Justificacion empirica

Como lo hacen notar Flyvbjerg, Bruzelius y RothenGatter (2003), en practicamente cualquier
lugar del orbe nos encontramos con un nuevo animal: el gran proyecto de infraestructura de
miles de millones de dolares. Puentes, caminos, tuneles, canales, puertos, represas, redes de
agua o de cloacas, de gas y telefonicas, entre otros, conforman el soporte material de
diferentes sistemas (de transporte, de comunicaciones, de riego, sanitario, energético,
alimentario, etc. (Zunino, Gruschetsky y Piglia, 2021). En el caso de México, particularmente

en el época reciente’, existen varias intervenciones® que dan cuenta de lo anterior: la

! La experticia se estudia entonces como una practica social que combina saber-hacer, el saber-entender y el
saber-combinar para develar una situacién problematica (Barbier et al, 2013).

2 En el caso de México, existen intervenciones mucho mds antiguas que cumplen con las caracteristicas de un
megaproyecto, como el Tajo de Nochistongo o el proyecto del Canal Intercostero discutido en los tiempos del
presidente Benito Judrez.

3 Algunas en operacion, otras en proceso de construccion e incluso algunas ya canceladas.
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Autopista Arco Norte, el Tren Inter Urbano México-Toluca, el Tren Sub Urbano, la Linea 12
del STC Metro en la Ciudad de México, la Planta de Tratamiento en Atotonilco, Hidalgo, el
Tanel Emisor Oriente (TEO), el Proyecto Integral Morelos (PIM), el Tren Maya, la Refineria
Dos Bocas, y por supuesto, el Nuevo Aeropuerto de la Ciudad de México en sus distintas

versiones.

Desde hace décadas, las grandes infraestructuras son un rasgo caracteristico de las
politicas de desarrollo a nivel mundial, incluida de forma particular la region de América
Latina. Para Zunino, Gruschetsky y Piglia (2021), al ser un simbolo de la gestion del Estado
y “reflejo” de un Estado modernizador, desde inicios de 1950 estos artefactos adquirieron
una creciente importancia. Es por ello por lo que, de la mano de organismos internacionales,
se financiaron e impulsaron programas modernizadores de infraestructura en la region. Sin
embargo, en palabras de estos autores, a la par de constituirse en simbolo de desarrollo, la
infraestructura devela y es testigo de las limitaciones y tensiones propias de la gestion del
Estado, tales como: corrupcion, deterioro, ineficiencia y abandono. De esta forma, “las
infraestructuras son artefactos que dan cuenta de lo social al producir nuevas précticas y
relaciones” (Zunino, Gruschetsky y Piglia, 2021). Ademas, segin Graham y Marvin (2001),
las infraestructuras son un elemento mediador entre sociedad y naturaleza al constituirse
como sistemas tecnoldgicos que demandan de saberes y trabajo humano, y responden a las

reglas establecidas por la organizacion social.

Por todo lo anterior, en tanto objeto de estudio, las infraestructuras han atraido la
atencion de diversos campos pertenecientes a las ciencias sociales: los estudios sociales de
la ciencia y la tecnologia, geografia, sociologia, economia, ciencia politica, urbanismo,
antropologia, historiografia, y para el caso de esta investigacion, de los estudios urbanos y
ambientales. Precisamente, ante su proliferacion y creciente interés, su abordaje desde este
campo se justifica a partir de un atributo que hace de éstas, artefactos inherentemente
controvertibles: su localizacion. Tal y como lo refiere Dominguez (2016), la complejidad
determinada por la gran cantidad de variables en juego dificulta la construccion de consenso
sin controversias, a lo que se suma la existencia de riesgos y perjuicios de caracter
multidimensional (ambientales, territoriales, sociales, econdomicos). De acuerdo con un

estudio realizado a partir de nueve casos en México, Francia e Italia, Bobbio, Melé y Ugalde

10



(2017) afirman que lo que estd en juego y en el centro del debate en la generacion de
conflictos por mega infraestructuras, son dos interrogantes especificas: ;por qué aqui? y ;por
qué esto? En el caso del primero, la localizacion es cuestionada particularmente por actores
del ambito local, aunque también puede existir apoyo de actores pertenecientes a escalas mas
amplias. A juicio de estos autores, el cuestionamiento a la localizacion es definitivamente
un factor clave. Ademas, afirman que la construccion de esta oposicion estd basada en sus
consecuencias tanto materiales como inmateriales, es decir, aluden a temas de afectacion a
la salud y dafios al medio ambiente, lo que pude categorizarse como perjuicios ambientales,
pero ademas, existen aspectos inmateriales de caracter simbolico que los actores oponentes

consideran igualmente importantes.

Existe un factor adicional que surge de interrogantes mas concretas: /cudl es el mejor
sitio para hacerlo? ;cudles son sus perjuicios, riesgos e incertidumbres asociados? ;a quién
o quiénes afectard y beneficiara? ;cuanto costara y de qué modo se financiara? ;quién y como
se gestionara? Estas interrogantes, entre otras mas, obligan a la intervencion de un elemento
crucial: el saber experto, entendido como el conjunto de conocimientos y de competencias
sobre un tema que proviene del saber técnico especializado de un experto* (Ugalde, 2017).
En este sentido, de acuerdo con Zunino, Gruschetsky y Piglia (2021), las infraestructuras
responden a la circulacion internacional de saberes, expertos, capitales y tecnologias. Como
lo sefialan Plotkin y Zimmermann (2012), se trata de artefactos que demandan nuevos
saberes: fundamentalmente cientifico-tecnoldgicos y burocraticos, los que ademas se
articulan con otros saberes que Plotkin, Caravaca y Daniel (2017), denominan como saberes
desbordados. Pero es el saber cientifico-técnico el que asume un rol fundamental al ser
portador de credibilidad y legitimidad de las decisiones sobre su planeacion, disefio y
construccion, lo que incluye la siempre controvertible eleccion del sitio para su
emplazamiento. Es precisamente esta dimension de la infraestructura el foco de interés en la
presente investigacion, pues como lo afirma Murguia (2010), la participacion de los expertos

no se centra exclusivamente en los aspectos técnicos de los problemas que analizan y debaten,

4 En el marco de esta investigacion un experto es aquel individuo profesional o grupo de individuos que de
forma independiente o como parte de un grupo de interés, ha sido responsable o participe de evaluaciones
técnicas relacionadas con la formulacidn, elecciéon e instrumentacion de soluciones de politica publica a la
saturacion del AICM, que ademds o solamente, ha expresado opiniones de forma publica sobre el asunto en
cuestion soportadas en un saber especializado y su prestigio. (Para mas detalles ver capitulo I).
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de ahi la imposibilidad de establecer una separacion entre los elementos politicos y los
técnicos, un aspecto clave en el surgimiento y despliegue de controversias. Esta difusa
separacion traza una linea de reflexion para el estudio de conflictos por infraestructuras,
donde los expertos adquieren relevancia no solo por su participacion en el cobijo de las
decisiones publicas, sino por el impacto social de sus peritajes y opiniones, siendo sus
credenciales y prestigio, factores de la mayor importancia al momento de involucrarse en

situaciones de controversia.

Ante esto surge otra contradiccion crucial: si bien la ciencia y la tecnologia son fuente
continua de conocimiento, éstos solo han acentuado nuestra incertidumbre. A pesar de ello,
los expertos ocupan un lugar destacado en el abordaje de los asuntos complejos que enfrenta
la humanidad. Mientras se escriben estas lineas, el planeta vive una emergencia sanitaria
desencadenada por la aparicion y dispersion de un virus hasta hace unos meses desconocido:
el SARS COV-2, lo que ha demandado la necesidad urgente de entender su origen y
mecanismos de transmision, tanto para atenuar los contagios y sus efectos en la salud
humana, como encontrar un tratamiento y una vacuna efectiva que permita controlar la
pandemia. Frente a este escenario de riesgo, incertidumbre y urgencia, el conocimiento
cientifico-técnico se ha revelado como un elemento crucial para enfrentar la crisis, lo cual,
sin embargo, ya ha delineado temas en que los expertos se han visto enfrentados: tal es el
caso de la efectividad de la mascarilla o cubrebocas y de las vacunas desarrolladas por
diversas farmacéuticas con una celeridad nunca antes vista en la historia de la humanidad.
Este ejemplo expone la forma en que la emergencia de los problemas y el apremio por
resolverlos definen un contexto complejo e incierto para el conocimiento experto y la
sociedad en general, pues como lo afirman Funtowicz y Ravetz (2000), los hechos son
inciertos, los valores estan en disputa, lo que se pone en juego es alto y las decisiones son
urgentes. Ademas, como se podra apreciar a lo largo del manuscrito, los desacuerdos entre
expertos tienden a alimentarse de cuestionamientos relacionados con la idoneidad de quien
puede y no ser calificado como tal en un area especifica del conocimiento especializado:
“Los desacuerdos entre expertos estdn a la orden del dia, y con ellos su imagen como jueces
imparciales, poseedores de conocimiento objetivo, se convierte en si misma en tema de

controversia” (Murguia, 2010).

12



Casos empiricos

Las controversias relacionadas con grandes infraestructuras son diversas, desde la
implantaciéon de centrales de energia nuclear —objeto de amplias discusiones publicas
durante el ultimo tercio del siglo XX— hasta plantas de tratamiento de residuos solidos, super
carreteras, proyectos ferroviarios e hidraulicos. Respecto a los casos de estudio abordados
desde la academia, existen diversos trabajos, siendo los conflictos por la implantacién de
plantas nucleares uno de los méas estudiados. Una de las investigadoras mas reconocidas es
Dorothy Nelkin cuya produccion académica es bastante prolifica: (Nelkin, 1979); (Nelkin,
1995); (Nelkin, 1979); (Nelkin, 1987). Ademas de abordar algunos aspectos teoricos y
conceptuales, dicha autora estudia a profundidad los aspectos politicos, éticos y morales
como elementos centrales en la conformacion y despliegue de estos conflictos. Su trabajo se
orienta fundamentalmente a los casos empiricos. A la par de la investigacion de Nelkin,
destacan los trabajos de Mel¢, Bobbio y Ugalde (2017), y del socidlogo francés Yannick
Barthe: (Barthe, 2009); (Barthe, 2011); (Barthe, 2012); (Barthe, 2014); (Barthe, Elam y
Sundqvist, 2012); (Barthe, Elam y Sundqvist, 2020). Existe otro corpus de estudios sobre
mega infraestructuras, en este caso, orientados al andlisis de la relacion entre el poder y la
racionalidad: (Flyvbjerg, 1998), o bien, de sus riesgos y planificacion; (Flyvbjerg, Bruzelius
y RothenGatter 2003); (Flyvbjerg, 2004); (Flyvbjerg, 2014); (Flyvbjerg, 2017). Mientras que
en el ambito latinoamericano, destacan los trabajos sobre infraestructura carretera, presas,
proyectos eolicos, cementeras y papeleras: (Flores, 2016); (Olvera, 2016); (Alonso y Garcia,

2016); (Vargas, 2016); (Ayelén, 2018) y (Sannazzaro, 2011).

Junto a las anteriores, como lo refieren Zunino, Gruschetsky y Piglia (2021), existe
otro tipo de infraestructura, simbolo por excelencia de la modernidad: los aeropuertos. Tal y
como lo afirma Piglia (2021) entre 1960 y 1970 el incremento de la actividad aérea logro
poner en tension al sector mas duro de la aviacion: la infraestructura, por lo que las obras en
los aeropuertos se tornaron urgentes. De igual forma, Milch (1979) afirma que la produccion
de infraestructura aeroportuaria en las grandes metropolis se volvido cada vez mas
controvertible a partir de la década de 1960. Fue durante este periodo, que el cambio
tecnoldgico en la industria aérea obligd a una actualizacidn y sustitucion de los artefactos
aeroportuarios que comenzaron a volverse obsoletos ante la llegada del jet comercial de

pasajeros, lo que supuso aeronaves mas rapidas, grandes y pesadas. Un ejemplo es la
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introduccion del jet britanico Comet, el francés Caravelle, y posteriormente, de aeronaves
estadounidenses como el Boeing 747 “Jumbo jet”, el Boeing 737, el Boeing 727 y el Douglas
DC-9, ademas del avion supersdnico franco-britanico “Concorde,” entre muchos mas. Lo
anterior demandd infraestructura actualizada y acorde con las nuevas y mas exigentes
necesidades de operacion. Segun lo refiere Piglia (2021), este fendmeno es reflejo de un
cambio técnico acelerado, mediado por un enfoque dicotomico de la infraestructura
(atraso/modernidad), y una logica de modernizacion permanente. “Los aeropuertos empiezan
a planificarse para el futuro, y ese futuro incluye en el corto o mediano plazo aparatos de
nuevo tipo ya conocidos a los que la infraestructura debe adaptarse” (Piglia, 2021). Como
resultado, los proyectos aeroportuarios se convirtieron en fuente de conflictos®, la mayoria
relacionados con la generacion y distribucion de perjuicios ambientales. Los casos son
relativamente numerosos en Los Estados Unidos de Norte América, Canadd y Europa,
mientras que en América Latina son exiguos, siendo sin duda, el Nuevo Aeropuerto
Internacional de Quito, Ecuador y el postergado proyecto del Nuevo Aeropuerto de la Ciudad

de México, los méas emblematicos®.

La revision de literatura puso en evidencia que el numero de investigaciones sobre
conflictos aeroportuarios se muestra limitado frente a los otros tipos de infraestructuras. En
consecuencia, existe un interesante, aunque reducido corpus de trabajos cientificos, siendo
por tanto, un campo de investigacion que presenta muchas interrogantes y perspectivas de
andlisis. En este sentido, los trabajos sobre aeropuertos han centrado su atencion en tres
aspectos centrales: 1) las causas y motivaciones que producen rechazo y oposicion por parte
de las comunidades proximas a los proyectos aeroportuarios, fundamentalmente ruido y
demanda de suelo: (Nelkin, 1974); (Milch, 1979); (Deteuil, 2013); (Rowal, 2019); (Alfaro,
Guizar y Vizcarra, 2011); (Davis y Flores, 2013); (Azuela y Saavedra, 2013); (Dominguez,
2009) y (Dominguez, 2015); (Arellano y Santos, 2016); (Castillo y Hernandez, 2020), 2) la
distribucion de los costos, entendidos como los perjuicios derivados de estos
emprendimientos: (Milch, 1979); Nelkin, 1974); (Rowal, 2019); (Gémez, 2001); (Encinas,
2014); (Encinas, 2015); (Sanchez-Moreno, 2018); (Castillo y Hernandez, 2020) y 3) la

5> En los términos de esta investigacion, conflicto se asume en su nocidn textual y general, es decir, como
sinébnimo de problematica o cuestion.

6 Recientemente se ha suscitado un conflicto por la intencion de construir un nuevo aeropuerto en la Ciudad de
Cusco, Peru.
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tension generada entre las demandas ciudadanas de ser incluidos en el proceso de toma de
decisiones y el manejo de informacion técnica, frente a las respuestas de las burocracias y las
administraciones encargadas del disefio y la ejecucion de las soluciones técnico aeronduticas:
(Nelkin, 1974); (Milch, 1976); (Feldman, 1977); (Feldman y Milch, 1978); (Milch, 1979);
(Davis: 2002); (Alfaro, Guizar y Vizcarra, 2011); (de Jong, 2012); (Carrién, 2016); Rowal
(2017).

En términos generales, en la bibliografia suele asumirse a las controversias
aeroportuarias como una disputa entre actores y grupos con funciones ¢ intereses diversos,
muchas veces enfrentados, donde destacan por un lado, los promotores encargados del disefio
y la instrumentacion de los planes de expansion y construccion de los aeropuertos. Del otro,
las comunidades afectadas, principalmente aquellas que se ubican mas proximas a las zonas
de emplazamiento. Sin embargo, el quehacer de los técnicos involucrados: sus practicas,
motivaciones, valores e intereses, no han sido un aspecto explicitamente abordado. Con base
en lo anterior, esta investigacion centra su atencion en el conflicto del Nuevo Aeropuerto de
la Ciudad de México, asunto en el que la comunidad de expertos ha tenido una participacion
constante a lo largo de casi 50 afios, mediante la realizacion de una profusa cantidad de
peritajes técnicos en distintos campos del saber experto, asi como formulando opiniones en

la arena publica.

Por lo anterior, este conflicto es un interesante referente empirico para exponer y
analizar las ambigiiedades, tensiones y comportamientos de estos actores cruciales. Ademas,
a diferencia del europeo y el anglosajon, el marco sociopolitico latinoamericano posee
caracteristicas particulares que deben ser consideradas en una aproximacion analitica para el
estudio de una controversia sociotécnica aeroportuaria, por ejemplo, en el caso de México, la
incipiente transicion democratica ha sido un factor decisivo en el despliegue y desarrollo de

la disputa aeroportuaria.

El Nuevo Aeropuerto de la Ciudad de México

Al igual que en otras latitudes, desde hace casi cinco décadas, se inscribi6 en la agenda de
decisiones del gobierno mexicano la necesidad de expandir la capacidad aeroportuaria de la
Ciudad de México. De acuerdo con Dominguez (2015), el reconocimiento de un escenario

de saturacion del AICM vy la consiguiente necesidad de ampliarlo o de construir uno nuevo,
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data de mediados de la década de 1960. Segun el Instituto Mexicano para la Competitividad
(IMCO), el actual aeropuerto tiene una capacidad para 61 operaciones (despegues y
aterrizajes) por hora: sin embargo, en el afio 2014, en 1,801 ocasiones rebasd ese nimero,
por lo que se emitid una declaratoria de saturacion. Actualmente, de acuerdo con datos de la
Asociacion Internacional del Transporte Aéreo (IATA), la saturacion ha rebasado en un 50%

la capacidad maxima del AICM.

Frente al caracter prospectivo, intermitente y dinamico de la saturacién del AICM, la
intervencion por parte de la accion publica se centré en formular y evaluar diversas
soluciones de politica publica. Citando a Dominguez (2015), entre las décadas de 1970 y
1980, dos ventanas de oportunidad se perdieron. La primera, la construccion de un nuevo
aeropuerto en el Valle de Zumpango (1970s), y posteriormente, la posibilidad de ampliar el
AICM sobre sus propios terrenos de reserva (1980s). Sin embargo, como resultado de
factores sociopoliticos, y en menor medida, de consideraciones técnicas, ambas soluciones
fueron descartadas. La pérdida de estas ventanas es crucial, pues determino la necesidad de
evaluar nuevos sitios y formular soluciones alternativas, lo que marcd el inicio de un
creciente y sostenido enfrentamiento técnico y politico sobre las implicaciones de tales

elecciones.

Con argumentos y posiciones enfrentadas sobre los diversos proyectos, las preguntas
centrales de la disputa han sido las siguientes: ;cudl es el sitio idoneo para emplazar y
construir una nueva infraestructura aeroportuaria en el Valle de México? ;cual es la mejor
solucion para resolver el problema, construir un tnico y gran aeropuerto concentrador, o bien,
instrumentar un sistema metropolitano de aeropuertos? ;cuales son los riesgos de tales
elecciones? ;qué beneficios y perjuicios tendrd construir aqui? Lo anterior ha configurado
una intensa y sostenida discusion librada por casi medio siglo, en la que si en algo existe un
acuerdo es en el desacuerdo mismo, pues en casi 50 afios, cuando se trata de hablar sobre un
nuevo aeropuerto para la ciudad, salvo el diagndstico del problema, nadie ha estado, ni sigue
estando, de acuerdo casi en nada. Esto incluye a tomadores de decision, a actores econdémicos
del sector del transporte aéreo, a grupos sociales organizados, ambientalistas, ciudadanos en

general y por supuesto, como ya se sefialo, a una importante comunidad de expertos.
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En el caso de estos ultimos, en tanto problema publico, la saturacion atrajo la atencion
de tomadores de decision, quienes debido a la complejidad y riesgos de sus soluciones, han
debido apelar al saber especializado provisto por los expertos. A consecuencia de ello, se
elaboro una profusa cantidad de estudios técnicos y ambientales a fin de evaluar los riesgos
y la factibilidad de los distintos proyectos inscritos en la agenda de decisiones (configurando
lo que la literatura denomina como una situaciéon de expertise). En este sentido, como lo
plantea Dominguez (2015), la permanencia de una u otra solucién se ha visto determinada
por la conformacion de alianzas entre actores quienes comparten creencias y valores sobre
las causas del problema y sus vias de solucion, siendo los expertos, actores determinantes.
Una de las consecuencias mas importantes de lo anterior es que las soluciones aeroportuarias
se volvieron controvertibles en cinco tematicas del saber experto: 1) aerondutica, 2)

geohidrolégico-geotécnica, 3) econdmico-financiera, 4) urbano-territorial y 5) ambiental.

Justificacion tedrica
Tal y como lo refiere Mel¢ (2014), el conflicto no debe asumirse exclusivamente como una

situacion de crisis, sino como algo inherente al funcionamiento de las sociedades, lo que
implica en si mismo, un mecanismo efectivo de socializacion. En ese sentido, para este autor,
en la actualidad existe un interés y una preocupacion por analizar el lugar que ocupan los
conflictos en las relaciones establecidas entre, por un lado, residentes y usuarios, y la accion
publica por otro, ademas de las establecidas entre los habitantes y el espacio. Como resultado,
para el propio Melé (2014) los conflictos de naturaleza social y politica han sido
tradicionalmente analizados desde el enfoque de la accion colectiva, de los mecanismos de
movilizacion, de las ideologias y valores que resguardan, asi como de la organizacion de
quienes se movilizan (actores). En el caso de México, de acuerdo con este autor, los
estudiosos de los conflictos urbanos han centrado su interés en cuatro situaciones especificas:
1) los procesos sociales vinculados con formas ilegales de urbanizacion; 2) las
movilizaciones que son resultado de catastrofes; 3) los conflictos vinculados al espacio

publico; y 4) las controversias relacionadas con el medio ambiente.

Estas ultimas representan una de las situaciones mas abordadas en el estudio de
conflictos por megaproyectos de infraestructura, tanto en México, como en otros paises. Sin

embargo, a diferencia de este y de otros enfoques analiticos como los conflictos de
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proximidad’ y las explicaciones basadas en el sindrome Not in my Back Yard (NIMBY)?, el
de las controversias sociotécnicas basa su analisis en la relacion entre el conocimiento
experto y la sociedad; “especificamente, sobre la ciencia y la politica, tradicionalmente
consideradas como dos esferas antagonicas: la ciencia como el sitio privilegiado de la
racionalidad y los hechos; la politica, el lugar por excelencia de intereses y valores
encontrados” (Murguia, 2010). Es a partir de dicho enfoque, que se examina y cuestiona la
participacion del conocimiento experto en el abordaje de uno de los problemas de politica
publica mas mediaticos en nuestro pais. Lo que significa que en este trabajo las controversias
sociotécnicas hacen las veces de un lente tedrico y metodologico para observar la

participacion de la experticia, con todos los atributos técnicos y politicos que ello conlleva.

El interés por el estudio de controversias se ha visto acrecentado a medida que se
volvieron un fendémeno recurrente y un sello de la sociedad posmoderna. En efecto, para
Aibar y Quintanilla (2002), un rasgo caracteristico de nuestra cultura tecnologica es el hecho
de que por un lado se han venido multiplicando los espacios tanto sociales como politicos
donde la ciencia y la tecnologia tienen una intervencion decisiva, y, por otro, tanto la ciencia
como la tecnologia han sufrido un proceso de politizacion creciente, obteniendo un lugar
sobresaliente en las agendas de las politicas nacionales e internacionales. “Las controversias
parecen estallar en casi todos los aspectos de la ciencia y la tecnologia, ya que las decisiones
que una vez se definieron como técnicas —dentro de la esfera de los expertos— se han vuelto

intensamente politicas” (Nelkin, 1979).

De esta forma, la presente investigacion asume el conflicto aeroportuario en el Valle
de México como una controversia sociotécnica, es decir, una disputa de muy larga data
suscitada por un conjunto de decisiones tecnoldgicas, caracterizada por la divergencia de

posturas entre actores y grupos sobre la determinacién y valoracién de sus riesgos e

7 “Aquellos vinculados con la implantacion de actividades que ponen en juego ciertos valores y los marcos de
accion del patrimonio y el medio ambiente” (Mel¢, 2014).

8 Se refiere a una actitud de oposicion de los residentes locales contra alguna instalacion generadora de riesgo,
ya sea por el gobierno o la industria. Se afirma que esta actitud es caracteristica de alguien que estd a favor de
una instalacion, pero que quiere que sea otra persona la que la acoja. Dado que no se puede acoger una
instalacion si todo el mundo tiene esta actitud, la sociedad acaba en una situacion peor. Se afirma que esta
actitud es egoista e irracional. Aqui se argumenta que la critica de los NIMBY se basa en suposiciones
cuestionables sobre lo correcto de sopesar el beneficio total frente al coste total. Este principio de ponderacion
tendréa que ceder a veces para que se puedan reconocer los derechos de los individuos” (Hermansson, 2007).

18



incertidumbres, en la que participan expertos en diversos campos del conocimiento
especializado, tomadores de decision, comunidades cercanas a los sitios de emplazamiento,

grupos politicos, grupos ambientalistas, empresarios y ciudadanos legos en general’.

Especificamente, son las discusiones de los expertos, el objeto de estudio de esta
investigacion. Como ya se ha sefialado, la participacion de estos actores representa un area
de interés para el estudio de conflictos por la implantaciéon de grandes equipamientos e
infraestructuras. En acuerdo con Bertomeu (2015), el estudio de los expertos es un campo
préspero que involucra investigadores de areas diversas. Sin embargo, citando a Atkins-
Stanziani (2008) esta diversidad es una oportunidad y un reto al mismo tiempo. Por un lado,
la pluralidad facilita la creatividad asi como la construccion de escenarios multidisciplinares,
sin embargo, esto implica el riesgo de producir y acumular investigaciones de forma poco
sistematizada con problemas de traduccion y de disputas entre disciplinas. Por ello, lo
anterior se asume como un area de oportunidad para enriquecer el estudio de las controversias
sociotécnicas, de las infraestructuras y de los expertos desde el campo de los estudios urbanos
y ambientales. En este sentido, llama la atencion que la literatura no ha abordado de forma
explicita, la participacion de la experticia y sus dimensiones politicas frente a este conflicto

en especifico.

Preguntas de investigacidn

Con base en lo sefialado hasta el momento, y a partir de los casi 50 afios de despliegue de la
controversia, con un énfasis en los ultimos 18 (2000-2018), la principal interrogante que

oriento la investigacion es la siguiente:

¢;Por qué siguen tan divididos los peritajes y las opiniones de los expertos respecto a la
solucion y el sitio idoneos para ampliar la capacidad aeroportuaria de la Ciudad de México?
Para ser mas especifico, ;por qué a pesar de las multiples evaluaciones emprendidas, y en
general, del historico y permanente involucramiento del conocimiento técnico en la

busqueda de soluciones a la saturacion aeroportuaria en el Valle de México, la polarizacion

% Desde inicios de la década de 2000, la disputa desbord6 los limites del ambito estrictamente técnico y
burocratico, al instalarse en el dominio publico, involucrando ademas de expertos y tomadores de decision, a
otros grupos y actores.
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de los expertos no solo se mantuvo, sino que se vio sustancialmente incrementada en los

ultimos 18 anos?

Con el fin de dar respuesta a esta interrogante se formularon cuatro cuestionamientos

especificos:

1. ;Como la saturacion del aeropuerto actual de la Ciudad de México devino en
problema publico y cudl es su relevancia en la polarizacion de posturas expertas?

2. ;Por qué la busqueda de soluciones al problema de capacidad aeroportuaria en el
Valle de México suscito diversas controversias sociotécnicas?

3. ¢Como se desarrollo el debate técnico de los ultimos 18 anos?

4. ;Qué es lo politico y de qué modo participa en el surgimiento, despliegue y

transformacion del debate de los expertos?
Hipdtesis
Frente a la pregunta de investigacion la hipotesis planteada fue la siguiente:

El historico y creciente enfrentamiento entre posturas expertas se explica, en
principio, por la naturaleza compleja del problema en cuestion, asi como por el uso politico
al que continuamente se ve sujeta la informacion técnica. Sin embargo, la investigacion
partio de un supuesto mds amplio; la polarizacion es resultado de la imposibilidad de los
expertos de establecer acuerdos en la vision del problema y fundamentalmente, en la
determinacion y valoracion del riesgo aceptable de las soluciones aeroportuarias, siendo lo
ambiental un asunto determinante aunque no exclusivo del disenso. Esta divergencia se ve

reflejada en la evidencia aportada por las evaluaciones técnicas.

Propuesta metodoldgica
La revision bibliografica inicial dio cuenta que si bien el conflicto del Nuevo Aeropuerto de

la Ciudad de México ha sido abordado por diversos autores y desde distintos enfoques:
(Azuela y Saavedra, 2012); (Davis y Flores, 2013); (Alfaro, Guizar y Vizcarra, 2011);
(Dominguez, 2009) y (Dominguez, 2015); (Vazquez, 2018); (Gomez, 2001); (Davis, 2002);
(Alfaro, Guizar y Vizcarra, 2011); (Encinas, 2014); (Encinas, 2015); (Sanchez-Moreno,
Hernédndez y Martinez, 2018); (Kuri, 2008) este no ha sido estudiado de manera explicita

desde la perspectiva de las controversias sociotécnicas. Lo anterior no implica, sin embargo,
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que esta sea una investigacion de tipo exploratoria, pues a nivel mundial existen varios
estudios sobre conflictos aeroportuarios desde dicho enfoque: (Nelkin, 1974); (Milch, 1979);
(De Jong, 2012); (Deteuil, 2013); (Rowal, 2017); (Rowal, 2019). Ademas, el trabajo aqui
presentado se construye en varios sentidos a partir de la investigacion realizada por Carlos
Dominguez sobre el caso del Nuevo Aeropuerto en Ciudad de México. Por lo tanto, el trabajo

se define como uno de tipo descriptivo-explicativo.

Respecto al primero, como lo destaca Sabino (1986), el interés se centra en describir
las caracteristicas mas relevantes de un fenomeno, haciendo uso de criterios sistematizados
que faciliten develar la estructura o su comportamiento, proporcionando datos sistematizados
y comparables con otras fuentes. En este trabajo, uno de los objetivos centrales fue realizar
una restitucion y descripcion detallada del debate técnico, lo que incluye no solo la estructura
argumentativa del mismo y su evolucion en tiempo y espacio, sino el contexto sociopolitico

y los actores involucrados (expertos) junto a sus relaciones, intereses, valores y creencias.

Mientras que en relacion al segundo, de acuerdo con Sabino (1986), se trata de
trabajos en que el interés se orienta en establecer las causas de un fenémeno o un conjunto
de estos, con el objetivo de indagar los origenes de los hechos, examinando por tanto,
relaciones de tipo causal, o por lo menos las condiciones en que tales hechos se producen.
En esta investigacion, a partir de la restitucion y descripcion del debate de los expertos, se
buscan examinar sus matices politicos, y asi, establecer los vinculos entre lo politico y lo
técnico a partir de los valores y los intereses de quienes participan en una discusion sobre un

asunto técnico, con todo lo que esto implica.

Es ademas, un estudio de caso en el sentido establecido por Stake (1999), para quien
se investiga un caso cuando este tiene un interés particular en si mismo, es decir, cuando se
busca profundizar en las especificidades de su interaccidon con sus contextos, pero
fundamentalmente, un estudio de este tipo es la indagacion de la particularidad y la
generalidad de un caso particular. “De un estudio de caso se espera que abarque la
complejidad de un caso particular. El caso es uno entre muchos. En cualquier estudio dado,
nos concentramos en ese uno. Podemos pasar un dia o un afio analizando el caso, pero

mientras estamos concentrados en él, estamos realizando estudio de caso.” (Stake, 1999).
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Aunado a lo anterior, estudiar lo social desde el enfoque de las controversias supuso
un disefio y un abordaje de investigacion abierto, lo cual implicé un reto, en tanto no existe
una metodologia especifica para su estudio, y pueden ser analizadas utilizando enfoques
diversos. Para el caso de este trabajo, el disefio metodoldgico se alimentd de un enfoque
cualitativo de caracter flexible y abierto. Es importante sefalar que tal y como lo afirma
Venturini (sf), las controversias mas que un objeto de investigacion son el lente a partir del
cual se estudia la realidad social. El disefio metodoldgico es coincidente con esta
interpretacion, pues el enfoque de las controversia sociotécnicas fue el referente utilizado
para observar y problematizar el debate de los expertos frente a la saturacion del AICM y la

instrumentacion de soluciones de politica publica.

De esta forma, el abordaje de la controversia partié de un enfoque epistemologico,
historico-descriptivo y politico, lo que implicod considerar la estructura argumentativa de la
disputa, su proceso evolutivo, y los factores sociopoliticos en juego; intereses, valores,
conformacion de alianzas y grupos, etc. Para su estudio, la disputa fue dividida en cinco
arenas de discusion: ambiental, territorial, aeronautica, geoldgico-geotécnica y econdmico-
financiera. Los instrumentos de investigacion utilizados fueron la revision y el andlisis
documental (evaluaciones, peritajes y posicionamientos técnicos y ambientales), ademas de

la realizacion de entrevistas semiestructuradas a expertos involucrados en la disputa!®.

Estructura de la tesis
El manuscrito est4 organizado en seis capitulos. El primero, cuyo titulo es La problematica

aeroportuaria del Valle de México desde la mirada de las controversias sociotécnicas
establece y define los conceptos y el enfoque analitico para abordar el objeto de estudio. Para
ello, se lleva a cabo una revision y discusion sobre las denominadas controversias
sociotécnicas y el rol que asumen los expertos en la resolucion de los asuntos cientificos y
tecnologicos que las suscitan. Todo ello al cobijo de la discusion sobre la difusa relacion

entre la tecnociencia y la politica.

En el segundo, denominado La saturacion del viejo aeropuerto: (un diagnostico

compartido?, a partir de informacion obtenida de forma documental y mediante entrevistas,

19 Para revisar a detalle el enfoque y disefio metodolédgico de la tesis, ver el Anexo incluido al final del
manuscrito.
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se expone la construccion de la saturacion operativa del Aeropuerto Internacional de la
Ciudad de México (AICM) como problema pubico, enfatizando sus dimensiones politicas y
técnicas, asi como los factores geograficos y de disefo que han coadyuvado a la
obsolescencia de este artefacto tecnoldgico. Lo més relevante de este capitulo es mostrar que
la controversia del nuevo aeropuerto de la Ciudad de México parte de un diagndstico
relativamente compartido por los distintos actores involucrados, donde son las vias de

solucion las que han resultado controvertibles.

En el tercero, titulado El punto de inflexion: las soluciones aeroportuarias se expone
la base de la disputa: la eleccidon e instrumentacion de soluciones de politica publica. La
intencion del capitulo es realizar una mirada de conjunto de la competencia entre proyectos
aeroportuarios a lo largo de 48 afios. Para ello, se utiliza un enfoque diacronico y politico
que describe y analiza la historia de desencuentros entre los proyectos con los que se ha
buscado resolver la saturacion del AICM. La exposicion se divide en tres momentos

correspondientes a los principales enfrentamientos que tuvieron lugar en dicho periodo.

En el cuarto capitulo, denominado La disputa por Texcoco: riesgos vs. factibilidad se
reconstruye lo que en este trabajo se considera la primera de las dos grandes discusiones
dentro de la controversia aeroportuaria. Con base en la informacion recopilada en fuentes
documentales y entrevistas, se abordan los debates suscitados a partir de que la construccion
de un nuevo aeropuerto sobre el antiguo Lago de Texcoco se convirtio en la solucién
dominante. Para ello, la exposicion se organiza considerando las cuatro arenas que guiaron

la disputa: ambiental, territorial, geohidrologica-geotécnica y econdomico- financiera.

En el quinto, cuyo titulo es Santa Lucia: riesgo e incertidumbre técnica se muestra la
segunda gran discusion en la controversia. Al igual que en el anterior, este se alimenta de
datos documentales y de las entrevistas. La exposicion se centra en la arena aerondutica,
debido a que fue y sigue siendo, el asunto central en disputa frente una solucion sorpresiva
debido a su inscripcion tardia y forzada en la agenda de decisiones, y cuya instrumentacion

ha estado acompafiada por un acentuado sentido de la urgencia. El cuarto y quinto capitulos
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reflejan el enfoque empirico de la tesis, otorgando al dato emanado de los sujetos y los

documentos técnicos'!, un lugar privilegiado.

En el sexto, cuyo titulo es Las aristas politicas del debate técnico se examinan los
matices de una discusion que, trasciende en distintos momentos y de distintas formas, el
ambito técnico. Lo anterior, a partir de lo mostrado en los capitulos IV y V y en general, de
la informacion empirica recabada en los documentos y las entrevistas. Este capitulo se
organiza en tres secciones y tiene la intencioén de responder a la ultima pregunta especifica
del trabajo. En la primera, se expone y analiza una acentuada y sugerente tendencia por parte
de los técnicos, a transgredir el campo en el que son reconocidos como expertos. Esta
reflexion se lleva a cabo a la luz de la discusion que separa expertos y profanos. En la
segunda, se demuestra y examina como valores e intereses ajenos a las cuestiones técnicas
y ambientales en discusion, han mediado el debate aeroportuario, con lo que este deviene en
muchas ocasiones en valoraciones subjetivas por parte de los expertos. Posteriormente, en
una tercera, se analiza el uso al que ha estado sujeta la informacion técnica, convirtiéndose
en un recurso politico valioso dentro de la controversia para apoyar las argumentaciones de

las distintas posiciones (coaliciones) involucradas.

Finalmente, en el Gltimo apartado, se exponen las conclusiones y reflexiones finales
del trabajo respondiendo a la pregunta central de investigacion. Adicionalmente, a manera
de anexo, se presenta el disefio metodoldgico junto a las dos técnicas cualitativas utilizadas:
la revision y andlisis de documentos técnicos, notas de prensa y estudios académicos previos;
y la realizacion de entrevistas semiestructuradas a expertos involucrados en la disputa

aeroportuaria.

"' Es decir, de los dos vehiculos utilizados por la experticia: la opinion y el peritaje.
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Capitulo I La problematica aeroportuaria del Valle de México desde
la mirada de las controversias sociotécnicas

Introduccion
Este capitulo presenta el andamiaje analitico y conceptual utilizado en la observaciéon y

andlisis de la discusion técnico-aeroportuaria de la Ciudad de México. A partir del lente
tedrico y metodologico de las controversias se establecen y relacionan los conceptos
necesarios para problematizar la participacion de la experticia en el abordaje de este asunto

publico y complejo.

Considerando que las controversias son un fenémeno social que cristaliza la actuacion
de los expertos, el capitulo define los principales supuestos que ponen en evidencia los
dilemas y contradicciones asociados a su participacion en escenarios de disputas publicas.
Con esto en mente, los principales aspectos a examinar son: entender el concepto de
controversia sociotécnica, su relevancia para las ciencias sociales; su genealogia; las
tensiones y factores que las suscitan, especificamente de aquellas disputas por la
implantacion de grandes infraestructuras en el territorio; y finalmente, identificar los
principales conceptos y supuestos sociologicos asociados al involucramiento del experto en

este tipo de fendémenos.

El capitulo se estructura en tres apartados. En el primero, se examina y discute el
enfoque y el concepto de controversia sociotécnica, considerando para ello, los principales
atributos que las caracterizan, tales como: el desacuerdo, el riesgo y la incertidumbre, el
conflicto y el poder, los objetos de discusion, su caracter historico y espacial. Posteriormente,
se examina su importancia en el campo de las ciencias sociales. Para ello, se profundiza en
las implicaciones sociologicas derivadas de la ambigua y difusa relacion entre la ciencia y la
politica, que de acuerdo con Murguia (2010) enfrenta de un lado, la racionalidad y los hechos,
y de otro, a intereses y los valores. Ademas se define una tipologia con el fin de clasificar el
amplio universo de controversias posibles. A partir de lo anterior, se establece una

convencion para definir el objeto de estudio de la investigacion.

En el segundo apartado se abordan las disputas por decisiones tecnoldgicas, en
particular, las relacionadas con la localizacion de grandes infraestructuras y equipamientos

en el territorio. Para ello, se examinan los principales atributos que hacen de este tipo de
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decisiones objeto de controversias. Como se podrd apreciar a lo largo del mismo, la
localizacidn, junto a su caracter multidimensional y la participacion del conocimiento experto

son factores que hacen de estos, objetos inherentemente controvertibles.

Asi, en el tercer apartado, a partir del campo de estudio de los expertos, se discute y
problematiza el papel de estos en el abordaje de asuntos publicos complejos, como las
decisiones técnicas. A partir de ello, se define lo que para la investigacion significa hablar de
un experto, un concepto crucial para este trabajo y que como se vera a lo largo del capitulo,
se trata de un asunto que en si mismo se convierte en motivo de controversia. Una vez
definido lo que se entiende por experto en el marco de la investigacion, la discusion se centra
en el papel que estos asumen al abordar asuntos cientificos y tecnologicos, enfatizando el
dilema que enfrentan como resultado de su doble imputacion: racional y politica. Asi mismo,
se aborda la discusion sobre la representatividad politica de estos actores a la luz de la

cuestionable distincion entre experto y profano.

26



De las controversias: dos marcos enfrentados para su estudio
El interés académico por disputas cientificas y tecnologicas proviene de la corriente de los

estudios sociales sobre la ciencia y la tecnologia. Segiin Gémez (2015), se trata de un campo
de investigaciones empiricas sobre la ciencia que surgen después de la discusion
ampliamente controvertida de la filosofia de la ciencia que data de la década de 1970. De
acuerdo con este autor, se trata de estudios con distintas agendas de investigacion que fueron
precursoras en los afos setenta, por ejemplo: el llamado Programa Fuerte de la Sociologia
del Conocimiento Cientifico, por un lado (Bloor, 1973), y las etnografias de laboratorio, por
otro (Latour, 1979); (Knorr-Cetina, 1981); los estudios feministas de la ciencia (Harding,
1986); (Longino, 1987); (Haraway, 1989), ademas de nuevas lineas de trabajo historico
(Shapin, shaffer, 1985). De igual forma, para Olavarria (2013), se trata de un fenémeno
estudiado por la sociologia de la ciencia, entendido como la implementacion de innovaciones
tecnologicas en la sociedad. Segun este ultimo, la aplicacion de tales avances no proviene de
factores propios de la ciencia, por el contrario, son una consecuencia de factores exdgenos,
tales como negociaciones, consensos y traducciones, lo cual suscita debates relacionados con
la necesidad de su implementacion. Aibar (2002) va mas alla, al destacar que las
controversias tecnocientificas se conciben como elementos fundamentales del desarrollo
cientifico y tecnologico, a la vez que se convierten en vias de entrada para el estudio de la

practica de cientificos y tecnologos, es decir, de los llamados expertos.

De forma reciente, aparece la sociologia de la controversias y fundamentalmente la
denominada Teoria del Actor-Red (TAR o ANT por sus siglas en inglés) cuyos referentes
centrales son autores como: (Latour, 1993; Latour, 1999a; Latour, 1999b; Latour, 2008;
Callon et al, 2011; Callon et al., 1986; Pickering, 1993; Law y Mol, 1993-1994). Tal y como
lo sefiala Larrion (2019) se tratd de una respuesta critica al corpus de teorias y métodos
dominantes en la década de 1970 y 1980 en los estudios sociales de la ciencia y la tecnologia,
basados en una orientacion socio constructivista del conocimiento. En palabras de este autor,
la TAR supone que lo social debe repensarse a partir del mundo de lo no-social, es decir, de

los objetos y naturalezas:
“Esta teoria, pues, si serd constructivista, pero no socio constructivista. Negarad la
existencia de cuestiones puramente naturales, cientificas o tecnologicas. Pero

también la existencia de cuestiones estrictamente sociales, humanas o culturales.
Negados sendos polos o extremos, se descartara enfrentar el laboratorio a la
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sociedad, los factores internos a los externos, y la dimension tecnocientifica a la
sociocultural” (Latour, 1995 citado en Larrion 2019).

Bajo dicha orientacion, existe un desinterés por el contexto, pues el despliegue de la
accion se considera como un actor y no como algo contextual, de esta forma, no existen
elementos que influyen en una situacion sin ser actores. En efecto, en la TAR el contexto se
convierte en algo irrelevante para el fendmeno bajo estudio'?. Esto plantea en si mismo una
controversia epistémica, dos enfoques distintos y enfrentados: la denominada Escuela de
Edimburgo vs la Escuela de Paris, socio constructivismo vs. TAR, Latour y Callon vs. Collins
y Bloor (Larrion, 2019). Lo anterior define, sin embargo, un area de oportunidad, pues no

existe una orientacion tedrica exclusiva para el estudio de controversias.

Teniendo en cuenta lo anterior, en el marco de esta investigacion se asume que frente
a la pregunta e hipdtesis planteadas, la dimension sociocultural e historica resulta un
elemento crucial. Lo cual no supone que la TAR sea inaplicable en el abordaje de la
controversia aeroportuaria bajo estudio. Pero dados los alcances y objetivos planteados, su
utilizacion traeria mas retos que ventajas. De este modo, se afirma que, asumir una mirada
desde el marco de las controversias implica de forma inherente y anticipada, un
cuestionamiento a la figura convencional de la ciencia y la tecnologia promovida desde las
corrientes clasicas de la filosofia, la historia y la sociologia de la ciencia (Aibar, 2002). Asi
mismo, la orientacién en que se sostiene la postura analitica que se muestra a continuacion,
es una de tipo socio constructivista, esto es, se asume lo social como un factor crucial y
resolutivo en el estudio de los fendmenos relacionados con ciencia y tecnologia, lo que
incluye el objeto de estudio de la investigacion. Hecho este posicionamiento, a continuacion

se aborda y desglosa de forma detallada, una revision del concepto de controversia.

El concepto
Para Brante y Elzinga (1990), “controversia” es un término latino que significa “girado en

direccién opuesta”, y que generalmente se entiende como el choque de dos posiciones
opuestas, un debate o una disputa. Segun los mismos autores, como sindnimos mas cercanos
aparecen “conflicto” y “contradiccion”. Por su parte, en el diccionario de la Real Academia
de la Lengua Espafiola la entrada controversia presenta tres acepciones, siendo la primera la

mas importante: 1. f. Discusion de opiniones contrapuestas entre dos o mas personas. En el

12 http://www.brunolatourenespanol.org/00_cartografia_controversias08.htm
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caso del Diccionario del Espanol de México este presenta la siguiente acepcion: 1. f.
Enfrentamiento que se produce entre los argumentos o las razones de dos o mas personas a
propdsito de alguna cuestion: sostener una controversia, suscitarse una controversia, “Se ha
despertado una gran controversia a proposito de si los virus son seres vivos”, “El mundo esta

lleno de controversias™.

Dentro de la bibliografia especializada las definiciones coinciden con lo anterior:
“una controversia es una disputa prolongada entre individuos o grupos sobre algin tema de
preocupacion mutua. Para que haya una controversia debe haber una cantidad sustancial de
interaccion social, una disputa activa.” (Giere, 1987). Brante y Ezinga (1990) coinciden en
que para ser definida como tal, una situacion de desacuerdo requiere de un caracter
persistente en el tiempo. En este sentido, McMullin (1987) define controversia como una
situacion de larga data e integrada por dos posiciones que argumentan publicamente de
forma oral o escrita, que el contrario esta equivocado y cada uno tiene la razéon, ambos
reclaman la autoridad de la ciencia para apoyar su postura. La definiciéon de McMullin sefiala
el caracter publico y de largo plazo de éstas disputas, y toma como punto de referencia las
creencias de cada postura enfrentada. Algo interesante de su definicion es que al igual que
Giere, destaca los desacuerdos suscitados a partir de acciones a ser tomadas, es decir, de
decisiones. Por su parte, para Brante y Elzinga (1990), una controversia es un contradiccion
manifiesta que es visible para las partes involucradas, es decir, que estas son conscientes del
hecho de estar involucrados en la disputa, y por lo tanto, actlian en consecuencia. De esta

forma, una controversia puede ser entendida como una ruptura estructural.

No obstante, la literatura reconoce ciertas sutilezas, por lo que el concepto adquiere
diversas connotaciones. Asi, es posible encontrar conceptualizaciones variadas, tales como:
controversias  cientificas, controversias cientifico-tecnologicas publicas, controversias
tecnocientificas y controversias sociotécnicas. De ahi que sea necesario establecer algunas
distinciones, entre por ejemplo, tecnologia y técnica, pues tal y como lo refiere Quintanilla
(2015), se trata de términos ambiguos, que en el lenguaje castellano se emplean como
sindnimos. Sin embargo, seglin dicho autor, en el ambito especializado, el término “técnica”
se refiere a las técnicas artesanales precientificas (no sistematizadas), mientras que

“tecnologia” alude a las técnicas industriales vinculadas al conocimiento cientifico

29



(sistematizadas). En estricto sentido, la tecnologia es un una técnica definida por un conjunto
de conocimientos y métodos cientificos. Asi, en este trabajo, el término “técnica” se refiere

al senalado por Quintanilla en su sentido tecnolédgico.

Otro distincion que debe mencionarse es la relacion entre técnica y ciencia. Citando
nuevamente a Quintanilla (2015), existen tres enfoques que explican dicho vinculo: el
intelectualista, que no es otra cosa que asumir a las técnicas como la aplicacion de
conocimientos disponibles a la resolucion de un problema. Asi, la tecnologia se reduce a una
ciencia aplicada. Un segundo, que el autor denomina como pragmatista, que asume que la
base de todo conocimiento es la experiencia practica o la habilidad técnica, donde el
conocimiento cientifico se asume como una formulacion teérica que busca explicar tales
conocimientos obtenidos desde la practica. Sin embargo, el propio Quintanilla (2015)
reconoce que la relacion ciencia-técnica es mucho més compleja de lo que logran mostrar
ambos enfoques, por lo que recomienda ser sensible a la complejidad y diversidad de

situaciones que pueden presentarse.

Frente a lo anterior, el término tecnociencia constituye una expresion que permite
acercar la ciencia a la tecnologia en un hibrido de realizaciones conjuntas, al mismo tiempo
que con la politica, la economia, la naturaleza, etc. (Osorio, 2002). En consecuencia, debe
distinguirse entre controversias cientificas y tecnocientificas. En acuerdo con Echeverria
(2003) a diferencia de las primeras, que se despliegan en las revistas y libros cientificos, las
segundas se desarrollan en oficinas y agencias, en los mercados, las instituciones, medios de
comunicacion, medios politicos y la sociedad en general. Asi mismo, el autor refiere que
mientras las primeras se solucionan en debates metodoldgicos o epistemologicos, las
segundas lo hacen a través de decisiones y acciones de politica cientifica, ademas de dividir
a las comunidades de expertos no por razones epistémicas, sino praxiologicas'’. Asi, este
trabajo asume controversia tecnocientifica y controversia sociotécnica como sindnimos, no

obstante, se considera que el segundo hace mas explicita la hibridacion entre los aspectos

13 “La orientacion praxiologica tiene como una de sus mas importantes tareas el andlisis de las caracteristicas
de las acciones racionales humanas, sus productos y sus valores. En términos generales, la praxiologia considera
que estas acciones son acciones intencionales guiadas por planes de accion. Y dado que la accion técnica es
primordialmente una accidon que se realiza de acuerdo con disefios y planes de accion previamente elaborados
y representados, puede emplearse el analisis praxiologico sobre la accion intencional humana para clarificar la
estructura basica de la accion técnica, sus productos, los artefactos técnicos, y sus respectivos valores” (Lawler,
Vaccari y Blanco, 2017).
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tecnologicos y los politicos. En consecuencia, habra de tenerse en mente, que al referir el

concepto de controversia a lo largo de este manuscrito, se alude a los términos ya sefalados.

Partiendo de lo anterior, una definicion mas amplia se desprende de los trabajos
impulsados por (Strum y Latour!#, 1987); (Callon, Lascoumes y Barthe, 2011) y (Venturini,
s.f) en el marco de la ya referida sociologia de las controversias. Como lo hacen notar Callon
et al (2011), esta corriente plantea un cambio drastico respecto a la atencion exclusiva
otorgada a los actores humanos. En esta, se considera lo no humano (actantes) como
elementos determinantes. Ademas, desde este enfoque, una controversia es considerada como
un evento fundamental en la construccion de un asunto politico y no como un mero escenario

donde los actores se enfrentan infructuosamente.

Atributos
Los atributes que caracterizan y definen las controversias en el mundo de la tecnociencia son

diversos, siendo los mas relevantes: el desacuerdo, la incertidumbre, la interaccion entre

expertos y profanos, la lucha por el poder.

El desacuerdo

De acuerdo con Venturini (s.f), se entiende por controversia cualquier situacién o escenario
en la que hay un desacuerdo entre los actores (o, mas precisamente, un acuerdo sobre el
desacuerdo). Para este, en una situacion controvertible los actores involucrados tienden a

discrepar no solo en las respuestas sino en las preguntas.

Riesgo e incertidumbre

Tal y como ha sido sugerido en parrafos anteriores, la incertidumbre y el riesgo son factores
decisivos en el surgimiento y despliegue de tales disputas. Para Callon et al (2011) son una
respuesta a las incertidumbres generadas por la propia tecnociencia, pues su desarrollo no ha
hecho sino acrecentar las incertidumbres, exacerbando el sentimiento de que es mas lo que
se ignora que lo que realmente se conoce. Ademads, sefialan que tales incertidumbres son mas
comunes en temas de naturaleza ambiental y de la salud, siendo los &mbitos mas fértiles para

la generacion de controversias.

14 Bruno Latour es responsable del desarrollo de uno de los enfoques metodoldgicos mas utilizados para el
estudio de las controversias sociotécnicas: la cartografia de las controversias.
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En concordancia con lo anterior, para Beck (1998) a medida que el saber
tecnocientifico avanza, el mundo se torna proporcionalmente méas complejo y desconocido,
situacién que aplica tanto para el ciudadano comun, como para los propios expertos. Por
consiguiente, el ser humano quedo6 rezagado respecto a los avances del conocimiento y la
tecnologia, volviéndose crecientemente incapaz de controlar los artefactos tecnoldgicos de
los que depende y sobre todo, de establecer calculos respecto al futuro, generando con ello,
una especie de obsesion por el largo plazo, lo que hizo atin mas complejo el calculo de los

riesgos de sus decisiones.

De acuerdo con Beck (1998) esta obsesion por el futuro previsible acrecent6 las
posibilidades de enfrentar escenarios inciertos e imprevisibles, de ahi que el riesgo implique
dos fases: en una primera, el riesgo posee un cardcter manejable, cuantificable, algo
controlado. Sin embargo, como resultado de la industrializacion y los avances
tecnocientificos aparecen riesgos cuya naturaleza es incalculable, dando lugar a lo que el
autor denomina como “incertidumbres manufacturadas”, es decir, aquellas donde los riesgos
son generados por acciones emprendidas desde la ciencia y tecnologia para controlarlos. El
argumento de Ulrich Beck permite afirmar que el riesgo y la incertidumbre son atributos
fundamentales e inevitables en la sociedad posmoderna, en tanto materializan las tensiones
y contradicciones propias del desarrollo cientifico y tecnoldgico que le caracterizan y

acompanan.

Es importante no confundir los conceptos de riesgo e incertidumbre. Como lo sefialan
Callon et al (2011) a menudo estos suelen utilizarse de forma indistinta, sin embargo, ambos
aluden a cosas distintas. De acuerdo con ellos, el concepto de riesgo apunta a un peligro
conocido y plenamente identificado, asociado con un evento o una sucesion de estos, es decir,
con la capacidad de construir escenarios. Razén por la que el riesgo esta directamente
relacionado con la decision racional y es un elemento indispensable para entender las
elecciones que efectlia un tomador de decision. En sentido opuesto, la mejor definicion de
incertidumbre alude a una situaciéon donde el conocimiento disponible es insuficiente e
incapaz de construir y describir escenarios que permitan anticipar plenamente las
consecuencias de las decisiones que eventualmente seran tomadas. “Podemos definir la

incertidumbre sobre la ciencia y la tecnologia como una condicion especial en la que el
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publico, los expertos y tomadores de decisiones, se enfrentan a una condicion desconcertante:
"sabemos que no sabemos, pero eso es casi todo lo que sabemos " (Callon et al, 2011).
Ademés, para estos investigadores las incertidumbres que hasta ahora enfrentamos pueden
ser descritas como cientificas, técnicas o sociales. En palabras de Venturini (s.f), la
incertidumbre se refiere a cada parte de la ciencia y la tecnologia que atn no esta estabilizada,
cerrada o "en la caja negra"; no significa que haya una disputa feroz, ni que el conocimiento
haya sido politizado de alguna manera; se utiliza como un término general para describir la
incertidumbre compartida. Esto es fundamental si se considera que la principal paradoja de

la ciencia y la tecnologia es que a mayor conocimiento y avance, mayor es la incertidumbre.

Por su parte, Barthe (1998) profundiza en el significado de transitar de una situacion
a otra, lo que implica asumir ambas como situaciones dinamicas. Para este, en un contexto
de incertidumbre se desconoce los posibles escenarios, y particularmente, las probabilidades
de ocurrencia vinculadas a estos. Mientras que una situaciéon de riesgo implica un
conocimiento de dichos escenarios, en el que se tiene la capacidad de asignar probabilidades,
es decir, el transito de la incertidumbre al riesgo estd definido por dos operaciones:
determinar la lista de mundos posibles (escenarios) y segundo, determinar a partir de

calculos, su probabilidad de ocurrencia.

Conviene mencionar ademads, que existen distintos tipos de riesgos, siendo los
importantes para esta investigacion, los riesgos antropogénicos, y en particular, los
denominados riesgos tecnoldgicos. De acuerdo con Esteve (1999) se trata de aquellos que
resultan de la acciéon humana y van precedidos de una decision. Tales riesgos se han visto
incrementados en los ultimos afios debido a la creciente complejidad de las tecnologias y al
cada vez mas diferenciado y limitado conocimiento por parte de los expertos sobre los riesgos
que estas implican. En otras palabras, como lo sugiere Pellegrini (2007) a las tecnologias se
les atribuye la portacion de riesgos, tanto a la salud humana como al medio ambiente, siendo

estos algo intrinseco e inherente que las caracteriza.
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Lo técnico y lo social

Las fuerzas que dan estructura a una controversia son multiples o hibridas, los elementos
técnicos se ven determinados por factores sociales. Asi, para Nelkin (1979) una controversia
debe analizarse enfatizando las dimensiones politicas de las decisiones técnicas. Porque si
bien muchas controversias se centran en tales aspectos al final estas envuelven elecciones de
naturaleza politica entre valores sociales enfrentados. Y a pesar de que el papel del experto
es crucial en estos fenomenos, la pregunta central es ;quién debe tener el control de tales
elecciones politicas? Para esta autora, una cuestion incluida en dicho cuestionamiento es una
caracteristica problematica de la sociedad actual: el impacto de la creciente complejidad
técnica y la especializacion en los procesos de toma de decision, donde la deferencia al
conocimiento técnico permite a aquellos que gozan de una competencia especializada ejercer

una influencia notable en los organismos publicos.

En este sentido, como lo afirman Callon et al (2011), en las controversias la
separacion entre lo social y lo técnico es por demds difusa; por lo que uno de los retos
centrales es establecer una distincion clara y aceptada entre lo que puede considerarse como
técnico y lo que puede ser reconocido como sociopolitico, ademas, la separacion entre ambas
esferas cambia constantemente a medida que la controversia de desarrolla. Citando
nuevamente a Callon et al (2011), declarar que un problema es técnico implica ubicarlo fuera
del debate publico, mientras que reconocer su dimension sociopolitica le otorga la posibilidad

de que sea debatido en la aren publica y politica.

Lo anterior es consecuente con lo sefialado por Caplan y Engelhardt (1987), quienes
afirman que las controversias con frecuencia no suelen ser puramente técnicas, ni cientificas.
Por el contrario, estas se encuentran estructuradas por complejos intereses politicos y éticos.
La dificultad de establecer limites claros entre los aspectos técnicos y los sociopoliticos se
ve determinada ademads, por la participacion de una multiplicidad de actores y grupos en las
discusiones. Inicialmente estos son entendidos como un espacio de interaccion, negociacion
y conflicto conformado por expertos y legos o profanos. Pero ademas, de acuerdo con Callon
et al (2011), son espacios donde los grupos discuten soluciones técnicas, y donde estos y sus
portavoces que los representan son heterogéneos, desde expertos, hasta politicos, técnicos y

profanos quienes se consideran involucrados. Pero ademas, las preguntas y los problemas
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son abordados en diferentes niveles y en una amplia variedad de ambitos, desde lo ético a lo

econdmico, lo ingenieril a lo bioldgico, etc.

Por ello, las controversias operan como un espacio de negociacion y conflicto entre
actores que en otra situacion se ignorarian: “las controversias son la demostracion viva que
las fronteras entre la fisica y la politica, las finanzas y la biologia, la ley y la ingenieria no son
tan insuperables como parecen a menudo” (Venturini, s.f). Esta particularidad permite
establecer que las controversias no son fendmenos exclusivos de cientificos y técnicos
(expertos). Si bien el interés y los objetivos de esta investigacion estaban enfocados
inicialmente, en las discusiones protagonizadas por los expertos, el desarrollo y los hallazgos
cuestionan esta postura; en realidad, se trata de fendémenos sociales en lo que se vuelve

compleja la distincion entre expertos y profanos.

El conflicto y el poder

Para Venturini (s.f), las controversias tienen como trasfondo una lucha por la distribucion de
poder, situacion que estd muy relacionada con la conformacion de alianzas y oposiciones.
Esto ultimo resulta interesante pues en las definiciones anteriores el poder no es un elemento
explicativo. De acuerdo con este, las controversias son fenomenos en los que el accionar de
los actores involucrados estan orientados de forma explicita, a transformar o mantener un
cierto poder. “Por lo tanto, incluso cuando se trata de temas aparentemente triviales, las
disputas siempre son tomadas muy en serio por sus protagonistas. Los actores saben que el
éxito de las controversias dependerd el mantenimiento o el desplazamiento de las

desigualdades sociales” (Venturini, s.f).

Trayectoria histdrica y dimensidén espacial

Como ya fue sefialado en las definiciones de Giere (1987) y McMullin (1987), un rasgo
distintivo de este fendmeno es su caracter historico, rasgo también destacado dentro de la
sociologia de las controversias. “Las controversias son, por definicion, los fenémenos mas
dinamicos de la vida colectiva. Por lo tanto, seria incorrecto analizar una controversia en un
solo instante de su despliegue sin mostrar también su desarrollo histérico” (Venturini, s.f).
Las controversias siempre presentan un caracter dinamico: las alianzas, las oposiciones, las

apuestas, las mismas definiciones de los actores pueden cambiar en cualquier momento, los
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nodos sociales aparentemente mas sélidos pueden fundirse repentinamente y las comunidades

mas inesperadas pueden surgir entre los actores mas heterogéneos.

“Las controversias sociotécnicas se desarrollan en el tiempo y el espacio. Su
trayectoria es en gran medida impredecible porque dependen de la naturaleza y el
grado de incertidumbres y también sobre la forma en que algunas de ellas terminan
disminuyendo o desapareciendo. ;Qué grupos sociales llegardn a la escena? ;Qué
alianzas forjaran? Qué opciones tecnologicas serdn reveladas, o descartadas, por la
investigacion realizada? ;Qué nuevas lineas de investigacion se exploraran? Estas
preguntas se formulan y reformulan continuamente a medida que se desarrolla la
controversia sociotécnica, son la consecuencia y el motor de su dinamismo” (Callon,
Barthe y Lascoumes, 2011: 26).

En coincidencia con los anteriores, para Brante y Elzinga (1990) las controversias son
un proceso con una historia especifica. Para estos, las controversias se caracterizan por su
resistencia en tiempo y espacio. Por ello, una situacion de desacuerdo que pasa rapidamente
no puede ser denominada como controversia, ni tampoco es correcto utilizar el término en
disputas que solo implican a una persona. En general aunque no siempre, una controversia se

despliega durante un largo periodo de tiempo e implica varios grupos sociales.

Junto a los anteriores, Echeverria (2003) incorpora criterios adicionales. Por ejemplo,
que este tipo de fendmenos desbordan el concepto mismo de controversia, pues en ocasiones
se trata de contiendas entendidas como combates militares, mientras que en otros, por criterios

politicos, econdmicos, sociales, juridicos, etc.

Fases
Giere (1987) destaca las etapas de desarrollo de una controversia. Para este, al ser un

fenémeno acentuadamente social, las controversias tienen una historia. En principio, hay un
periodo de calma, previo a que cualquier disputa sobre el problema en cuestion tenga lugar,
seguido por un periodo de inicio de la controversia. Entonces, llega un periodo de desarrollo

activo de la disputa, hasta que eventualmente la controversia termina y no hay disputa alguna.

Brante y Elzinga (1990) proponen un modelo que permite periodizar las controversias
a partir de tres fases generales: aparicion, desarrollo y terminacion. Aparicion. De acuerdo
con ambos, esta fase puede ser entendida como casos de trabajo de frontera, es decir, las
partes o los grupos involucrados, reclaman su jurisdiccion sobre un campo o problema
especifico donde los involucrados pueden ser disciplinas cientificas separadas, diferentes
partes de una disciplina, o bien, una disciplina cientifica frente a una profesion, un

movimiento politico, religioso o similar. En términos sociales, trabajo de frontera alude a
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cuestionamientos relacionados con quién tiene la autoridad y derecho para hablar y quién es
realmente experto en un tema, todo ello con los reclamos de estatus, autoridad, credibilidad,
etc. Esto ultimo puede clasificarse en dos formas: por un lado, en intentos de mantener los
limites y el cercamiento, y en otro, en intentos de usurpacion y expropiacion. En palabras de
estos autores, en términos cognitivos se trata de una lucha por el dominio de competencias,
dentro de la que se busca que un problema o area de estudio sea abordado por un una

competencia en especifico, excluyendo a otras.

Desarrollo. Una controversia puede tomar diversos cursos de accion. Para ellos, en una
controversia, los expertos de diferentes convicciones o creencias generalmente buscan
establecer alianzas con diversos grupos de interés y viceversa. Esto significa que grupos de
poder que incluyen varias combinaciones entre expertos, politicos, periodistas y empresarios,
son conformados en torno a un problema especifico. Ellos ponen el ejemplo del uso de la

energia nuclear, la utilizacion de pesticidas con fines agricolas y la tecnologia genética.

Terminacion. Una controversia puede terminar de diversas formas. En términos
intelectuales, lo més deseable es que la controversia sea resuelta, lo que significa que una de
las partes en disputa, persuade a sus oponentes con base en argumentos y un conjunto de
criterios que permiten establecer un acuerdo entre ambas posturas. Tal y como lo sefialan
ambos autores, esta via de terminacion solo puede ser alcanzada mediante factores de caracter
epistémico. Otra forma en que una controversia puede ser resuelta es lo que ambos denominan
como “cierre”. Esto significa que algo de cardcter no epistémico termina con la disputa. En
este caso, se invoca a otro tipo de autoridad ajeno a los argumentos epistémicos. El cierre de
una controversia puede asumir caminos diversos. Por ejemplo, el Estado puede decidir seguir
un curso de accion en especifico, aun cuando los expertos estdn en desacuerdo. Seglin estos
autores, otra forma de cierre es cuando un gobierno resuelve un problema mediante el
establecimiento de referendos populares, como fue el caso de la energia nuclear en Suecia en
1980 y en Austria en 1978. Respecto a la disputa aeroportuaria en el Valle de México objeto
central de esta investigacion, esta fue recientemente resuelta (cerrada) por la decision de un
gobierno entrante, a pesar de que las posiciones de los expertos estaban en desacuerdo con la

misma. Ademas, se utilizé una consulta ciudadana para dicho fin. Si bien continuamente se
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aludi6 a criterios técnicos, como se mostrara a lo largo del manuscrito, el curso de accion

seleccionado se vio enfrentado a una posicion dominante de la comunidad de expertos.

Genealogia
El universo de las controversias es amplio y diverso. De ahi que resulte necesaria una

clasificacion que permita distinguir las distintas modalidades que éstas adoptan. En
particular, destacan tres tipologias: (Nelkin, 1995); (Aibar, 2002); (Giere, 1987). La primera,
por su campo de dominio, la segunda por su naturaleza y la tercera por los factores que las

suscitan.

Por su campo

De acuerdo con Nelkin (1995), pueden diferenciarse dos tipos de controversias. Por un lado,
estan aquellas que se desarrollan en el campo cientifico y técnico, y por otro, las que tienen
lugar en el dominio publico, alcanzan los medios de comunicacion, tribunales de justicia,
cortes internacionales, y donde la opinidon publica asume un papel relevante. “No hay que
dejar de considerar que las controversias cientifico-tecnoldgicas pueden transformarse sin
mas en publicas y viceversa, como asi también asumir distintas caracteristicas a lo largo del
tiempo” (Aibar, 2002 citado en Sannazzaro, 2011). A partir de esta primera clasificacion
surgen diversas preguntas, por ejemplo ;qué motiva que una controversia pase de un &mbito
estrictamente cientifico o técnico a un ambito de discusion publica? ;Todas las controversias

devienen publicas?

Por su naturaleza cientifica, politica o ética

Por su parte, Caplan y Engelhardt (1987) destacan tres tipos de controversias, las cientificas,
las politicas y las éticas. Respecto a las primeras, mencionan que se trata de aquellas disputas
que se considera deben resolverse apelando a la racionalidad, a los hechos. Las segundas, se
suscitan debido al involucramiento de temas cuya solucion implica una negociacion. Y las
éticas, que para estos autores se ubican en un punto intermedio entre las dos primeras.
Ademads, mencionan que en muchas ocasiones los tres tipos pueden estar entrelazados:
“Muchas controversias cientificas tienen fuertes superposiciones politicas y éticas” (Caplan

y Engelhardt, 1987).
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Por los factores que las suscitan

Otra forma de clasificar controversias es a partir de los factores o problemas que las suscitan.
Nelkin (2011) establece una clasificacion de cuatro categorias. El primer grupo tiene que ver
con las disputas relacionadas con preocupaciones sobre las implicaciones sociales, morales
o religiosas de la teoria cientifica y la practica de investigacion. Como ejemplos de ello esta
la controversia por la ensefianza de la evolucion en algunas escuelas norteamericanas. Otro

ejemplo es la disputa por el uso de animales como herramientas de experimentacion.

Un segundo tipo son aquellas que revelan tensiones entre valores ambientales y
prioridades politicas y econdémicas. Muchas disputas de este tipo emergen cuando los
intereses de algunos ciudadanos son afectados por las decisiones de localizar cierto tipo de
tecnologias, por ejemplo: aeropuertos, instalaciones nocivas como plantas de generacion de
energia o sitios de disposicion de desechos en sus vecindarios o en sitios cercanos a ellos.
Este tipo de disputas hace emerger cuestiones relacionadas con la equidad en la distribucion
de los riesgos, con el papel del ciudadano en las decisiones tecnologicas y con el acceso de
las comunidades locales al conocimiento especializado. La propia Nelkin puntualiza que las
mismas tensiones se expresan en las crecientes preocupaciones sobre las implicaciones
globales de las decisiones tecnoldgicas, tal es el caso de la reduccion de la capa de ozono y
los derrames de petrdleo en los mares. Por muchos afios, sobre todo entre 1970 y 1980, la
energia nuclear fue el epicentro de este tipo de controversias, el amplio nimero de estudios
de caso asi lo demuestran. No obstante, en etapas recientes destacan controversias ligadas a
otras tecnologias: presas, plantas de tratamiento de residuos sélidos, carreteras, puertos,

aeropuertos, etc.

Un tercer tipo se centra en los riesgos a la salud asociados con practicas industriales
y comerciales, resultando en un enfrentamiento entre el interés econdomico y aquellas
personas preocupadas por los riesgos. Un ejemplo de este tipo de controversia es el
relacionado con la presencia de elementos cancerigenos en aditivos alimentarios. Finalmente,
una cuarta categoria es aquellas que reflejan tensiones entre expectativas individuales y metas
sociales o colectivas. Tales controversias reflejan la disputa habitual sobre regulacion
gubernamental, enmarcadas en términos de derechos y que generalmente giran en torno a la

introduccion de la ciencia y la tecnologia. La vacunacion universal, la provision de agua
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fluorada, el uso de productos farmacéuticos como el AZT, la regulacion del uso de armas,

son ejemplos de este tipo de controversias.

De este amplio universo de controversias, interesan en particular aquellas suscitadas
por tensiones entre valores ambientales y prioridades econdmicas y politicas, en tanto
representan el objeto de estudio de esta investigacion, es decir, aquellas relacionadas con la
implantacion de artefactos tecnoldgicos en el territorio, lo que la literatura define como

decisiones tecnologias.

Decisiones tecnoldgicas
Como afirma Giere (1987) algunas de las mas notables controversias se han suscitado por

acciones o politicas especificas que el mismo autor define como decisiones tecnoldgicas, es
decir, las elecciones enfocadas en desarrollar o emplear una tecnologia especifica en un
contexto dado para un propdsito establecido. En principio, una decision tecnologica podria
ser tomada por un individuo, un grupo, una corporaciéon o un organismo gubernamental.
“Todos los dias tomamos decisiones tecnologicas, las decisiones de consumo ahora son
decisiones tecnoldgicas; cuando elegimos un medicamente o una computadora estamos
tomando una decision de caracter tecnoldgico” (Anzaldo, sf). La decision de una empresa de
servicios publicos de localizar y construir una planta de energia nuclear es una decision
tecnoldgica. Es importante reconocer el caracter individual y colectivo de dichas decisiones,
siendo el segundo el que interesa abordar a detalle debido a su relacion con las decisiones
publicas. En este sentido, resulta fundamental ubicar a los asuntos cientificos y técnicos como
parte del marco de accion definido por las politicas publicas'®. En tanto problemas publicos,
estos se vuelven objeto de las politicas publicas, lo que implica como ya se ha sefialado,

tomar decisiones —tecnoldgicas en este caso—:

“La opinion implicita parece ser que una decision tecnoldgica es una decision
tomada principalmente (o quizas unicamente) sobre la base de informacion técnica,
o una tomada por expertos, o ambas. Desde este punto de vista, una decision
tecnologica se entiende como un proceso que tiene como finalizacion la decision de
hacer una cosa u otra, es un proceso en el que los expertos toman una decision
utilizando datos técnicos” (Giere, 1987: 142).

15 “Dicho en palabras de Meny y Thoening (1992), una autoridad publica actia, toma medidas, asigna recursos
e impone obligaciones. El estudio de las politicas publicas no es otra cosa que el analisis de la accion de las
autoridades publicas en el ambito de la sociedad. Tal y como lo postulan ambos autores, las politicas publicas
son los productos resultantes de la accion publica, es decir, son el programa de accioén de una autoridad publica”
(Meny y Thoeing, 1992).
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De la misma manera, para Nelkin (1979), debido a su inherente complejidad, las
decisiones tecnoldgicas se toman sobre la base de la eficiencia econdomica y de criterios
técnicos, por lo que su planificacion y construccién son responsabilidad de autoridades y
organismos publicos. Asi, para dicha autora surge una clara tension entre la eficiencia
econdmica y los criterios técnicos respecto a la equidad en la distribucion de los beneficios
y los costos asociados a tales decisiones, tensiones que se relacionan fundamentalmente con
los perjuicios de naturaleza ambiental que afectan a las comunidades cercanas a los sitios de
emplazamiento. Sin embargo, para la misma Nelkin (1979), tanto los planificadores
(expertos) como sus criticos (generalmente ciudadanos) explotan nuestro inadecuado
conocimiento respecto a los perjuicios ambientales y las incertidumbres derivados del uso de
la tecnologia, lo que permite que existan diversas interpretaciones de los datos (técnicos),
mediante el uso de expertos para defender sus prioridades. No obstante, en el proceso, la

naturaleza técnica de tales debates tiende a eclipsar sus dimensiones politicas subyacentes.

Esta vision positivista parece ahora demasiado ingenua frente al caimulo de evidencia
aportada por las diversas controversias recientes sobre asuntos tecnoldgicos, lo que incluye
el conflicto del Nuevo Aeropuerto de la Ciudad de México. En efecto, la realidad muestra
otra cosa muy distinta y que es claramente resaltada por Fisher (2000), para quien en el
mundo practico de la politica publica no existen decisiones puramente técnicas, por el
contrario, la politica mezcla factores tanto técnicos como politicos y ninguno puede ser
comprendido total o independiente del otro. Del mismo modo, para Gregoire (1963) es
imposible separar la politica de la técnica, situacion que no implica que la primera sea

absorbida por la segunda.

Megaproyectos de infraestructura

Todo lo anterior se materializa en una de las modalidades de controversia mas prolificas en
nuestros dias: aquellas suscitadas por las decisiones de localizar grandes infraestructuras o
equipamientos en el territorio. Decisiones que se toman dentro de escenarios cada vez mas
complejos, dominados por la creciente incapacidad, atin de los propios expertos, de
identificar y cuantificar los riesgos de tales elecciones. Pero al mismo tiempo, dicha
complejidad sigue haciendo imperativa la participacion del saber experto: “en estos

contextos, buscamos apoyo en la ciencia, porque, aunque somos conscientes de la
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incertidumbre, pensamos que la racionalidad cientifica puede situar dichas incertidumbres en
un marco global tedrico que proporcione mayor control, mayor capacidad de prevision y

prediccion” (Gazeta, 2019).

Para esta investigacion interesan de forma particular, aquellos proyectos encaminados
a la construcciéon de grandes infraestructuras: entiéndase, puertos, carreteras, presas, trenes,
refinerias y principalmente, aeropuertos. Para hacer referencia a este tipo de
emprendimientos, las ciencias sociales movilizan el concepto de megaproyecto: “empresas
complejas a gran escala que normalmente cuestan un billon de dolares o mas, toma muchos
afios disefarlos y construirlos, involucran multiples actores —publicos y privados—, son
transformadores e impactan a millones de personas” (Flyvbjerg, 2014)!°. Se trata de
artefactos muy diferentes en términos de su complejidad, actores involucrados y necesidades
de gestion, ademas de estar caracterizados por el sobrecosto. Adicionalmente, “mega también
se refiere a los distintos impactos y dimensiones socioambientales, asi como a otras

implicaciones econdmicas y sociopoliticas” (Dominguez, 2016).

El vinculo entre los emprendimientos asociados a la construccion y operacion de
megaproyectos y las controversias sociotécnicas parece estar definido por los procesos de
toma decision, fuertemente soportados en la técnica y en los expertos. Esto es, se trata de
disputas que ademds de estar permeadas por una tension entre valores ambientales y
prioridades politicas y econdmicas, poseen un fuerte componente de racionalidad técnica. La
tecnologia y el conocimiento experto son elementos esenciales en el disefio, produccion y la
operacion de los megaproyectos: De acuerdo con Ibarra (2016), las comunidades de expertos
participes en los megaproyectos son parte de una estructura politica compleja donde se
vinculan con otros actores:

“-La intervencion activa, constante y sistematica de las estructuras de poder en un

sentido amplio- es fundamental. Los gobiernos, los grupos economicos
(desarrolladores inmobiliarios, constructores, financieros, medios de comunicacion

16 Es importante destacar que los megaproyectos responden a una tipologia diversa a partir de su uso o funcion
especifica: la gran mayoria se orientan a la generacion de infraestructura a gran escala; carreteras, puertos y
aeropuertos, presas, hidroeléctricas, gasoductos, etc. Por otro lado, estan aquellos orientados a la construccion
de grandes instalaciones para la producciéon de energias renovables como los parques eolicos. Finalmente,
aparecen aquellas intervenciones que, mediante procesos de renovacion o reciclamiento urbano, transforman y
revalorizan grandes espacios en desuso mediante proyectos inmobiliarios de gran envergadura. En este caso y
dado el tema central de la investigacion, al hablar de megaproyecto se estard haciendo referencia directa a los
orientados a la construccion de infraestructura.
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vy demas) y los grupos técnicos (ingenieros, planificadores, urbanistas, arquitectos,
diseriadores del paisaje), asi como los grupos de insumos de la construccion
(empresas de cemento, varilla, acero, nuevos materiales, jardineria, disefio), en sus
diversos niveles forman parte de las estructuras de poder interesadas en los
megaproyectos” (Ibarra, 2018:34).

En el mismo tenor, Dominguez (2016) afirma que la complejidad técnica que suele
caracterizar a los megaproyectos ha determinado que a lo largo del tiempo, tanto en nuestro
pais como en otras latitudes, las decisiones hayan estado dominadas por expertos. Para este
autor, a pesar de los beneficios y perjuicios que generan en su ambito local y regional, son
los expertos quienes poseen el monopolio de saber sobre desarrollo, y quienes por tanto,

toman o deben asumir las decisiones sobre este tipo de intervenciones.

De la misma manera, para Campuzano (2019), el papel de lo que define como la
comunidad “epistémica” resulta trascendental en la imposicion de megaproyectos. Para este,
se trata de un grupo de especialistas cuyo objetivo es legitimar tales emprendimientos. Por
ejemplo, en el caso especifico del NAIM, este autor argumenta que la comunidad epistémica
estuvo encargada de promocionar el megaproyecto aeroportuario desde un enfoque
disciplinar y reduccionista, basado en una racionalidad instrumental que otorga a la ciencia
y a la técnica la capacidad de mitigar y/o reducir los perjuicios ambientales derivados de
dicho megaproyecto. Ademas de ello, Campuzano destaca que la comunidad de expertos
estuvo encargada de promover la idea de que el desarrollo inherente a este tipo de proyectos
es un camino para resolver los atrasos sociales y econdmicos presentes en el Oriente del Valle
de México. Ibarra (2016) y Flyvbjerg (2003) coinciden en que un rasgo caracteristicos y
fundamental de las decisiones sobre megaproyectos es que se toman de forma vertical, con
poca o nula participacion ciudadana. En resumen, es evidente que este tipo de proyectos se

planifican y localizan a partir de criterios eminentemente econémicos y técnicos.

Precisamente, la disputa del nuevo aeropuerto de la Ciudad de México se vio
suscitada por un conjunto de decisiones tecnologicas encaminadas a seleccionar un proyecto
aeroportuario y un sitio de emplazamiento. Decisiones asumidas, en mayor o menor medida,
con base en la evidencia técnica, es decir, con la participacion de expertos. Ahora bien, si se
trata de decisiones tomadas sobre una base conformada por datos y criterios técnicos ;qué
hace que estas se vuelvan controvertibles? ;cudles son los atributos o elementos que hacen

de tales decisiones objeto de controversias? Las respuestas parecen estar centradas en tres
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elementos clave: su localizacion, la determinacion y la valoracion de sus riesgos y la

participacion misma de la experticia.

Naturaleza controvertible
Mas alla de sus atributos tecnoldgicos, las grandes infraestructuras son artefactos con

dimensiones sociales y espaciales. En palabras de Graham y Marvin (2001) en tanto sistemas
de caracter tecnoldgico que demandan de conocimiento experto y de trabajo humano, son un
elemento mediador entre sociedad y naturaleza. Para Zunino, Gruschetsky y Piglia (2021)
las infraestructuras determinan lo social al generar nuevas relaciones y practicas, y demandar
de distintos saberes, incluido el cientifico-tecnologico. Pero ademas, también determinan lo
espacial al ser elementos transformadores del territorio, que impactan desde lo urbano hasta
lo global, conectando y desconectando flujos, movilizando fuerzas sociales, politicas y
recursos materiales, generando asi, nuevos espacios. En efecto, para Ibarra (2016), los
megaproyectos poseen una capacidad de agencia capaz de generar nuevos espacios y
procesos, en tanto conllevan una transformacion del espacio a la par de nuevos procesos de
caracter politico, econémico y social a distintas escalas, desde lo local hasta lo nacional.
Precisamente, por sus atributos espaciales y sociales, las grandes infraestructuras se vuelven

objeto de conflictos.

Localizacidén

Las grandes infraestructuras poseen de forma inherente una particularidad que las hace
susceptibles a controversias; su localizacion. De acuerdo con un estudio realizado a partir de
nueve casos en México, Francia e Italia, Mel¢, Bobbio y Ugalde (2017), afirman que lo que
estd en juego y en el centro del debate en la generacion de conflictos en torno a este tipo de
infraestructuras y/o equipamientos, son dos interrogantes especificas: ;Por qué aqui,
precisamente? y ;Por qué esto? En el caso del primer interrogante que se refiere a la
localizacion, ésta es cuestionada particularmente por actores del ambito local, aunque
también puede existir apoyo de actores pertenecientes a una escala mas amplia. De acuerdo

con los autores, la oposicion a la localizacion es definitivamente un factor clave.

Dichos autores afirman que la construccion de la oposicion a la ubicacion de los
megaproyectos estd basada en sus consecuencias o efectos tanto materiales como

inmateriales, es decir, aluden a temas de afectacion a la salud y dafios al medio ambiente, lo
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que pude categorizarse como impacto socioambientales, pero también existen aspectos
inmateriales de cardcter simbdlico que los actores oponentes al megaproyecto consideran
igualmente importantes; como la desclasificacion simbolica de sus territorio (Melé, Bobbio
y Ugalde, 2017). Las tensiones asociadas a las externalidades socioespaciales emergen como
una de las consecuencias mas determinantes de las mega infraestructuras. lo que es
consecuente con muchos de los trabajos sobre controversias suscitadas por este tipo de
emprendimientos. A partir de esto se afirma que al insertarse en el territorio, debido a su
escala y magnitud espacial, a los riesgos y a sus consiguientes efectos socioespaciales e
inmateriales, los megaproyectos seran en distinta magnitud e indistintamente de su ubicacion,

objeto de controversia.

Lo revisado hasta el momento plantea, sin embargo, algunas interrogantes. Es
evidente que la atencidn se centraliza en los cuestionamientos de los habitantes proximos a
los sitios de emplazamiento de las infraestructuras, razéon por lo que las controversias se
explican en un gran sentido, por la oposicion de ciudadanos y grupos organizados a la
eleccion del sitio de emplazamiento. Pero ;qué sucede al interior de las comunidades de
expertos involucradas en las decisiones y en las discusiones publicas frente a dichos
emprendimientos? ;las comunidades epistémicas estan exentas de controversias? Si la
determinacion y valoracion de los riesgos se realiza por expertos, /tales ejercicios o

diagndsticos son ajenos a valores e intereses sociales, éticos e incluso morales?

Los expertos ante la complejidad, el riesgo y la incertidumbre
La relacion entre tecnociencia, riesgo e incertidumbre fue estudiada y definida por Ulrich

Beck, el precursor del concepto de “La sociedad del riesgo”. De acuerdo con este, en el marco
de la modernidad avanzada, la generacion social de riqueza estd acompafiada por la
generacion social de riesgos, lo que implica el transito de problemas y conflictos
determinados por la distribucion social de carencias, a problemas y conflictos definidos por
la produccion, determinaciéon y distribucion de riesgos e incertidumbres generados por los
avances en materia cientifica y tecnologica. Se trata en palabras de Beck (1986) de un cambio
radical en la logica de distribucion, es decir, dos paradigmas distintos de la desigualdad
social, el paradigma ya no es, o no es solo el aprovechamiento y dominio de la naturaleza,
sino los problemas causados por los avances de la tecnociencia. Un atributo central de la

sociedad del riesgo es su caracter global. A diferencia de otras etapas, los riesgos son
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situaciones de amenaza para toda la humanidad, como por ejemplo: la energia nuclear o el
almacenamiento de residuos radioactivos. Riesgos cuya distribucion se realiza bajo una
logica de desigualdad social, “afecta de manera diferente y en mayor medida a las clases
sociales mas pobres, menos informadas y protegidas —y a los paises en circunstancias

equivalentes—" (Saldivar, 2017).

Dos aspectos deben ser sefialados en la relacion experto-riesgo-incertidumbre. El
primero, tal y como lo menciona Gatica (2015), en el marco de la sociologia del riesgo, y
frente a las crecientes incertidumbres propias de la complejidad cientifica y tecnologica, el
saber experto esta sujeto a generar consecuencias no esperadas, esto es, que los expertos son
proclives a equivocarse, por lo que muchas de las decisiones conllevaran riesgos no
esperados e incluso devastadores. A ello se suma la limitacion del saber experto para
comprender en su totalidad, la complejidad de los asuntos cientificos y tecnologicos. De este
modo, continuando con Gatica (2015) la actuacion de los expertos no dista mucho de los
ciudadanos legos, pues la tendencia constante al error es inherente al ser humano, asi, el saber

experto no garantiza un escenario de cero incertidumbres, la certeza siempre serd limitada.

Segundo, y ain mas relevante para este trabajo, es la forma diferenciada en que los
peligros y los riesgos son determinados en la sociedad del riesgo. De acuerdo con Saldivar
(2018), existen aquellos que se desconocen, los que se ignoran y los que son aceptados con
la esperanza de que se tiene la capacidad de controlarlos o por lo menos, mantenerlos en
control. Esto responde a una vision dominante de caracter cientificista, racionalista,
desarrollista, positivista y tecnocratico, pues para los expertos, el miedo al riesgo es una
reaccion alejada de la racionalidad cientifico-técnica que refleja una desconfianza para con
la ciencia y la tecnologia. Lo anterior determina que la division entre los riesgos aceptables
y los inaceptables se vuelva un asunto de la mayor importancia en la construccion de las
diversas posiciones de los actores que integran a la sociedad del riesgo: “las pretensiones, los
intereses y los puntos de vista en conflicto de los diversos actores de la modernizacion y de
los grupos afectados son obligados en las definiciones del riesgo a ir juntos en tanto que causa

y efecto, culpable y victima” (Beck, 2018).

De esta forma, en palabras de Beck (1986), la racionalidad se ve cuestionada en sus

pretensiones de definir y valorar el riesgo. Frente a la genuina intencion de los expertos por
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alcanzar la objetividad, sus definiciones se ven determinadas politicamente. Al final del dia,
tales esfuerzos se ven reducidos a expectativas y valoraciones de naturaleza social. Para
Ulrich Beck la linea entre el riesgo y la incertidumbre se torna difusa, los esfuerzos de la
ciencias por determinar objetivamente el riesgo se basan en suposiciones de corte
especulativo y en afirmaciones de probabilidad. Ademas, y no menos importante, para dotar
de sentido al riesgo, la ciencias han adoptado una posiciéon axioldgica, vinculando lo
matematico con lo social, con la economia, la politica y la ética, algo que Beck (1986) define
como “la heterodeterminacion oculta de la investigacion del riesgo” y que pone en entre
dicho la pretension de los cientificos y los técnicos de ostentarse con el monopolio de la
racionalidad cientifico-técnica. Dicho de otro modo por el propio Beck (1998) los riesgos
son hibridos, hechos por el ser humano en la medida en que implican y mezclan politica,

matematica, ética, medios de comunicacion, tecnologias y criterios culturales.

De acuerdo con Beck (1986) la valoraciéon de los riesgos se vuelve origen de
discusiones, en principio, entre los cientificos y las poblaciones afectadas y los ciudadanos
organizados. De un lado, los estudios privilegian y valoran ciertos riesgos, por supuesto, los
mas cuantificables, lo que reduce la determinacion del riesgo a una suerte de dimension
técnica (racionalidad cientifica). Por el contrario, para la poblacion y los grupos opositores,
lo importante son las propiedades del riesgo que comunmente no suelen ser incluidas en las
evaluaciones de los expertos (racionalidad social). De esta forma, existe lo que el autor define

como una fractura entre la racionalidad cientifica y la racionalidad social.

Si bien existe una relacion interdependiente entre ambas racionalidades, en palabras
de Saldivar (2017) en la modernidad reflexiva'’ da inicio una batalla por la definicién y la
valoracion de los riegos, que da lugar al actor profano, quien duda y cuestiona el monopolio
de los testimonios y las evaluaciones de los expertos. Como resultado, los actores profanos
buscan ser parte activa de la definicion y valoracion de los riesgos. Sin embargo, la definicion
y valoracion de un riesgo no puede ser adjudicada tnicamente a la relacién experto/profano,
por el contrario, ambas dependen y se ven determinadas por diferentes subjetividades, valores

e intereses. Por ello, toda definicion de riesgo tendra un grado de subjetividad importante,

17 En la sociedad de riesgo, la sociedad moderna se vuelve reflexiva, es decir, se vuelve objeto y problema
para si misma (Beck, 1998).
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estara cargada de contenido politico y responderd a expectativas y valoraciones sociales
diversas sobre umbrales aceptables. Tal y como lo refiere Murguia (2010), las controversias
se suscitan por la ausencia de un acuerdo social respecto a la valoracion de los riesgos, estos
ultimos generados por las consecuencias de los propios avances en materia cientifica y
tecnologica. Todo lo anterior permite sefialar que en el caso de los expertos, la localizacion
y construccidon de infraestructura se vuelve en parte, un asunto controvertible en la medida
que la determinacion y valoracion de los riesgos se realiza desde posturas diferenciadas sobre

lo que es y no aceptable en dichos términos.

Precisamente, parte de la hipotesis de salida de esta investigacion refiere a esta
incapacidad de establecer acuerdos como parte de la explicacion de la sostenida y creciente
polarizacién de posturas expertas frente al asunto del nuevo aeropuerto para la Ciudad de
Meéxico. Ante ello cabe preguntarse, ;cuales son esas subjetividades (valores, intereses,
expectativas) cargadas de contenido politico y cémo se expresan en los debates de los

expertos involucrados en este asunto tecnoldgico en particular?

En efecto, considerando que el foco central de esta investigacion es una problematica
de indole aeroportuaria, resulta necesario profundizar en las implicaciones y especificidades
de este tipo de controversias: ;cudles son los factores concretos que las suscitan? ;importa el
contexto sociopolitico y geografico? ;cudles son las principales diferencias entre los
conflictos aeroportuarios suscitados en paises europeos y los que tiene lugar en regiones
como América Latina y México? Y lo més importante, de acuerdo a la literatura y los estudios
de caso previos, /cudles son los comportamientos y las especificidades derivadas del
involucramiento de los expertos en este tipo de conflictos en particular? ;qué es lo que ha

indagado la literatura al respecto? ;qué es lo que no ha sido estudiado?

Controversias aeroportuarias
De acuerdo con Milch (1979), los grandes proyectos aeroportuarios han sido impugnados en

casi todos los paises occidentales, suscitando controversias en varias regiones del orbe, desde
Norte América: Estado Unidos y Canadé; Europa (Reino Unido, Alemania, Paises Bajos y
Francia); Asia (Japon), y los casos de paises latinoamericanos como Ecuador, México y
recientemente Pert. Para Nelkin (1974), la aviacion ha sido historicamente un foco tanto de

oposicion como de admiracidon. Respecto al primero, las incipientes protestas legales en los
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Estados Unidos, durante 1928, estuvieron motivadas por los efectos resultantes del ruido de
las aeronaves: paredes agrietadas, huevos dafiados, pollos estériles, hasta familias estresadas
o angustiadas. De acuerdo con esta autora, la vision judicial del problema ha sido todo menos
clara, enturbiada por el ambiguo concepto de “espacio aéreo” y de la ambivalente perspectiva
de progreso otorgada a este tipo de infraestructura. Precisamente, el espacio aéreo —lo que
incluye el disefio de las trayectorias de aproximacion y salida de las aeronaves— es
determinante en la eleccion de los sitios de emplazamiento de este tipo de infraestructura. De
ahi que suela decirse que los aeropuertos se disefian de arriba hacia abajo, enfoque que en
muchas ocasiones, entra en tension con otros criterios como los ambientales, urbanos y

sociales.

Ruido y consumo de suelo

En acuerdo con la propia Nelkin (1974), la actividad aeroportuaria comenzé a volverse
controvertible a partir de la introduccion del jet de pasajeros en 1968. Lo reactores
comerciales emiten un ruido considerablemente mayor en comparacion a los aviones de
piston, ademaés de requerir de mayores extensiones de suelo y de espacio abierto para las
operaciones de despegue y aterrizaje. Para esta autora, a medida que la aviacién comercial
adoptd mayoritariamente el uso del jet de pasajeros en sus flotas, los problemas asociados al
ruido y la necesidad de suelo comenzaron a provocar respuestas cada vez mas violentas por
parte de las comunidades proximas a los aeropuertos. A partir de ese momento, los
aeropuertos se convirtieron en una de las tecnologias modernas mas controvertibles. Esto
ultimo explica el que la mayoria de las controversias aeroportuarias en el mundo, incluida la
del nuevo aeropuerto de la Ciudad de México, se hayan suscitado entre las décadas de 1960

y 1970.

Citando nuevamente a Nelkin (1974), las controversias por aeropuertos se alimentan
de dos temas centrales, el ruido y la demanda de suelo. En su estudio sobre la disputa por el
aeropuerto de Boston, Nelkin (1974), realiza una répida revision de conflictos aeroportuarios
en el mundo, en los que el ruido fue un asunto crucial: Los Angeles en 1968, Florida en 1969,
Dulles en Washington D.C, Nueva York con su extensa red de aeropuertos metropolitanos,
Heathrow y Stansted en Londres en 1969, Tokio en Japdén, Copenhague, Estocolmo y

Munich. Ante esto, es importante sefialar que la mayoria de los trabajos sobre conflictos por
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aeropuertos estan referidos al contexto estadounidense y canadiense, lo que obliga a ser
cuidadoso al observar y analizar conflictos en otras regiones. Por ejemplo, México, donde el
ruido no ha sido un factor central en las discusion por el asunto del nuevo aeropuerto, al
menos no con el peso que si ha tenido en los conflictos aeroportuarios de Boston, Colorado
o Montreal. Asi mismo, como se vera mas adelante, a lo largo de los casi 50 afios de disputa,

el tema tampoco ha ocupado un lugar preponderante en la agenda de decisiones.

Junto a los perjuicios sonoros, para la propia Nelkin (1974), el otro problema
asociado a los aeropuertos es la necesidad de expandirse a lo largo del tiempo en funcion de
las siempre dindmicas necesidades del sector aéreo comercial, lo que entra en competencia
directa con otros proyectos o necesidades de desarrollo. A medida que el trafico de viajeros
y carga aumentan, los accesos y las vias de comunicacion también se ven rebasados, lo que
requiere construir y ampliacion las vias de comunicacion. Por lo anterior, no resulta
sorprendente que muchos de los conflictos por la construccion de aeropuertos en el mundo
estén vinculados a cuestiones ambientales y de propiedad del suelo. De acuerdo con Milch
(1979), la mayoria de las controversias por aeropuertos involucran un conjunto de problemas
de politica tales como: “la adecuacion de la planificacion técnica y la sabiduria de dedicar un
recurso escaso —suelo no urbanizado en la periferia urbana— a fines de transporte” (Milch,
1979). Tal es el caso de nuestro pais, donde la necesidad de expandir y construir nueva
infraestructura aeroportuaria en el Valle de México a inicios de la década de 2000 se vio
enfrentada a una particularidad del contexto mexicano: la propiedad social del suelo (el

ejido).

Ademéds de lo anterior, otro factor sefialado por Milch (1979), se relaciona con el
predominio de los criterios de mercado que generalmente predominan en este tipo de
proyectos y que se vuelven objeto central de las criticas y protestas por parte de los grupos
opositores. Esta afirmacion converge con la postura de Nelkin (1979), cuando sefiala que las
disputas por este tipo de proyectos surgen de tensiones entre la eficiencia econdmica, los
criterios técnicos y la equidad en la distribucion de los costos (fundamentalmente
ambientales). Precisamente, para Milch (1979), el problema mas complejo resulta ser la
equidad, en tanto la construccion de infraestructura aérea genera costos y beneficios que son

distribuidos de manera irregular en la poblacion. De esta forma, en las controversias por
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aeropuertos subyacen las desigualdades distributivas de sus costos y beneficios. Para el
propio Milch (1979), si bien la distribucion desigual es un tema crucial, este tiende a ser
minimizado no solo por los promotores de los proyectos, sino por los grupos opositores a
estos, debido a que pueden ser acusados de favorecer intereses privados o de ciertos grupos
a costa del interés publico. Razon por la cual, la estrategia suele estar encaminada a cuestionar
las justificaciones técnicas del proyecto aeroportuario o bien, el proceso mismo de toma de

decisiones.

Para Nelkin (1979), las controversias por el emplazamiento de aeropuertos no solo se
relacionan con la distribucion de los costos, sino con el miedo a los riesgos. De hecho, este
es un factor que la autora sefala constantemente en sus trabajos sobre controversias por
decisiones tecnologicas. Esto resulta fundamental no solo en el caso de los aeropuertos, pues
en la misma década de 1970, las decisiones de localizar plantas de energia nuclear suscitaron
diversas controversias en las que el miedo a los riesgos fue una fuente central de debates. Por
lo anterior, debe afirmarse que el riesgo y la incertidumbre son un rasgo general asociado a
cualquier megaproyecto de infraestructura, incluidos los grandes aeropuertos. Ademas del
ruido y la demanda de suelo, pueden considerarse otros perjuicios como el cambio en el uso

y valor del suelo, la expansion urbana, alteraciones hidrologicas, afectacion aviar, etc.

Estudios de caso

Contrario a lo que puede suponerse, a pesar de su relativa proliferacion, son pocos los casos
abordados en la literatura académica. De forma general destacan los trabajos de Milch (1976),
en los que realiza una revision de conjunto sobre el desarrollo aeroportuario en el contexto
estadounidense de protestas publicas. Otro es el de Feldman (1977), en el que analiza la
infraestructura del transporte aéreo como un problema de politica publica; y los estudios de
Feldman y Milch (1982) donde abordan las estrategias de desarrollo aeroportuario en
contextos metropolitanos, a partir de ocho casos de planeacion aeroportuaria en diversas
partes del orbe, analizando cuatro aspectos centrales: el proceso de toma de decision, el rol

del expertise, las protestas ciudadanas y las respuestas burocraticas.

Al igual que la mayoria de las investigaciones sobre controversias aeroportuarias, en
este trabajo, la atencion se centra en las tensiones generadas por la movilizacion ciudadana y

el desempefio y las respuestas de las burocracias encargadas de disefiar e implementar los

51



planes y proyectos de expansion aeroportuarios. Sin embargo, Feldman y Milch (1978),
profundizan en el rol del conocimiento experto, a partir del cual los autores destacan algunos
aspectos relevantes para esta investigacion. Como lo refiere Feldman y Milch (1982), ambos
descubrieron que en los casos analizados una vez que fueron seleccionados los sitios de
emplazamiento, la decision fue defendida como un asunto exclusivamente técnico, en el que
la mayor parte de los reportes y evaluaciones eran o estuvieron alineados con las necesidades
y especificaciones de los promoventes de los proyectos aeroportuarios. De 100 reportes
analizados, solo uno resulto ir en contra de las preferencias del promovente. Ademas, con
base en Feldman y Milch (1982), en los casos analizados, los expertos constantemente
sobreestimaron y generalizaron la demanda real de transporte aéreo utilizando como referente
los datos provenientes de las horas de mayor demanda (horas pico), mas aun, los especialistas
y los promoventes de los proyectos asumieron la necesidad de construir nueva infraestructura

aeroportuaria casi como un articulo de fe dominado por la visiéon empresarial.

Con este panorama general como referencia, a continuacion se expone de forma
particular, algunas de las controversias aeroportuarias mas emblematicas que han sido

estudiadas desde la academia.

La controversia del aeropuerto de Boston

Entre las décadas de 1960 y 1970, la autoridad encargada de operar y administrar el
aeropuerto Internacional de la Ciudad de Boston (Aeropuerto Internacional Logan),
denominada como Massport'®, comenzé a evaluar la necesidad de disefiar un plan de
expansion a fin de dotar al aeropuerto de la capacidad operativa suficiente para hacer frente
a las exigencias que los rapidos avances del transporte aéreo comercial demandaban. La
introduccion del jet de pasajeros demandd nueva infraestructura acorde a los niveles
operacionales de las nueva tecnologia. Sin embargo, el sitio de emplazamiento presentaba
retos importantes: una limitada disponibilidad de suelo para su expansion, accesos
inadecuados e insuficientes, y numerosas quejas de comunidades cercanas por el ruido y la

contaminacion.

18 Massachusetts Port Authority.
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Derivado de lo anterior, se generaron dos puntos de controversia entre el Massport y
las comunidades del Este de Boston mas proximas al aeropuerto: el primero, la generacion
de ruido asociado con los elevados niveles de operacion de los jets comerciales y segundo,
los esfuerzos constantes por parte del Massport para adquirir suelo y seguir expandiendo el
aeropuerto. Este conflicto fue ampliamente estudiado por Nelkin (1974), para quien la
pretension de ampliar la infraestructura aeroportuaria generd un dilema definido por la
convergencia entre el interés por el impacto social del proyecto y un creciente resentimiento
hacia las instituciones publicas por parte de las comunidades proximas del este de Boston.
Se trata de un trabajo que centra su atencion en la tension generada entre los esfuerzos y las
exigencias de la autoridad aeroportuaria respecto a su autonomia en la toma de decisiones y
la exigencia de las comunidades proximas para participar activamente en un proceso
decisorio que afectaba sus intereses. Se trata de un caso en que los administradores
aeroportuarios quedaron atrapados entre las exigencias de expandir la capacidad operativa

del aeropuerto y la preocupacion de mantener niveles de ruido y tranquilidad aceptables.

Segun lo refiere Nelkin (1974), cualquier decision implicaba enfrentarse a la
planificacion en diversas areas: planeacion ambiental y de usos del suelo; vivienda y
desarrollo de comunidades, salud publica, trabajo, etc. Sin embargo, en palabras de esta
autora, la administracion aeroportuaria demostrd poca tolerancia a lo imprevisible y a la
incertidumbre proveniente de la participacion ciudadana. De acuerdo con Rettig (1975), se
trata de un estudio que revela un conflicto entre el interés por lograr la eficiencia de parte de
los burocratas y la exigencia de responsabilidad politica por parte de los ciudadanos
afectados. Sin ser un estudio centrado exclusivamente en los expertos y mucho menos en las
discusiones técnicas, si supone la revision de papel del expertise técnico al interior del aparato
burocratico (Massport), y su relacion y tensiones con las demandas ciudadanas y el interés

publico asociado en este caso a cuestiones ambientales y de adquisicion de suelo.

Aeropuertos Pickering y Mirabel

En el caso canadiense destacan las controversias por los aeropuertos de Toronto (Pickering)

y Montreal (Mirabel) en la década de 1970. El primero ha sido ampliamente documentado
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por los trabajos de Milch (1979) y recientemente, por Rowan (2020). De acuerdo con Milch
(1979), el caso de Pickering fue una disputa que por razones politicas, gird sobre aspectos
técnicos: los perjuicios asociados al proyecto, la necesidad real del mismo y los
requerimientos técnicos de las instalaciones. Mientras que para Rowan (2020), el debate
sobre este aeropuerto plantea preguntas relevantes respecto a la importancia de los foros
publicos para determinar o conducir las politicas, en los cuéles, si bien los ciudadanos pueden
ocupar un lugar en el debate, el proceso de definicion de las politicas sigue siendo divisivo y

excluyente.

La batalla por Pickering se detond por la decision de construir y localizar un nuevo
aeropuerto internacional para la ciudad —el sitio seleccionado se ubicaba en un area cercana
a la comunidad de Pickering— lo que motivo que grupos de ciudadanos se organizaran para
oponerse el proyecto. Como ya ha sido sefialado, para Milch (1979), la construccién de un
aeropuerto implica cuestiones de valor basico para las que no existe una respuesta precisa o
inmediata, siendo la inequidad en la distribucion de los costos y los beneficios uno de los
problemas fundamentales al momento de construir y operar una infraestructura de este tipo.
De acuerdo con este autor, el origen de la disputa por el nuevo aeropuerto de Toronto fue el
deseo de las comunidades vecinas de mantener un estilo de vida tranquilo y alejado del
ajetreo del Area Metropolitana (el ruido fue un problema central en la disputa, movilizado

particularmente por los residentes cercanos al viejo aeropuerto de Montreal “Malton”).

Junto a Pickering, otra controversia emblematica fue la suscitada por la construccion
del nuevo aeropuerto Mirabel, en la ciudad canadiense de Montreal (1975). Segun lo refiere
Rowan (2019), sobre el caso Mirabel existe un amplio cimulo de estudios que pueden
clasificarse en dos grandes grupos: aquellos que se centran en la historia politica del conflicto
y aquellos que estudian a los residentes y sus movilizaciones. En este caso, la justificacion
“técnica” era la necesidad de sustituir al antiguo aeropuerto de Dorval. La decision de
construir el nuevo aeropuerto en un sitio que demandaba la expropiacion de 3, 150 parcelas,
en su mayoria propiedad de granjeros, detond una intenso conflicto. A diferencia de la
controversia de Toronto, en Mirabel lo ambiental no tuvo un peso crucial, siendo las
expropiaciones y las indemnizaciones el objeto central de las protestas. Ademas, contrario al

primero, Mirabel logré ser construido, pero termind convirtiéndose en un elefante blanco
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debido a errores en las estimaciones de trafico, a su ubicacion y a que tuvo que competir con

el antiguo aeropuerto de Dorval.

El aeropuerto de Notre Dame Des Landes®

La disputa por la construccion de un nuevo aeropuerto al norte de la ciudad de Nantes (en la
region oeste de Francia), surge en la década de 1970. Por aquellos afos, la necesidad de un
nuevo aeropuerto estuvo determinada inicialmente por dos factores: como lo sefiala Duteuil
(2013), por la intencidon de contar con un aeropuerto capaz de recibir operaciones del avion
comercial supersonico “Concorde”; y el segundo, por la intencion de convertir la zona
metropolitana de Nantes en el Rotterdam aéreo de Europa. A estos se suma otro factor clave.
los problemas de ruido generados por el viejo aeropuerto, cuya ubicacidon era muy cercana a
la ciudad. En aquel momento, se considerd que la mejor opciéon era relocalizar la
infraestructura aeroportuaria hacia las zonas rurales alejadas de la urbe, lo que ademas
facilitaria la conexion entre la region oeste de Francia con el resto del pais y el continente

curopco.

Una de las primeras acciones fue declarar como Zona de Planificacion Prioritaria
(ZAP), terrenos de uso agricola localizados al sur de la localidad de Notre Dame Des Landes,
accion que reservo este conjunto de terrenos para la construccion futura de infraestructura y
la implementacion de las expropiaciones necesarias. Sin embargo, con el devenir de los afios
surgieron protestas organizadas en primera instancia por agricultores locales que se vieron
afectados por dicha declaratoria. A finales de la década del 2000, grupos ambientalistas se
unieron a los agricultores y conformaron una coalicién opositora, logrando ocupar la
denominada “ZAP”, incluso trastocando el significado de las siglas, cambiandolo a “Zona a
Defender” y autonombrandose como Zadistas. Con la llegada del presidente Macron en 2017,
el gobierno sometio a consideracion de los expertos dos alternativas de politica publica:
continuar con el plan de construir un nuevo aeropuerto o bien, remodelar y actualizar el viejo

aeropuerto. La decision de momento ha sido la segunda.

Aeropuerto Schiphol, Amsterdam

19 Nuestra Sefiora de las Landas.
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Un caso de estudio reciente es el Aeropuerto Shiphol, en Amsterdam, Holanda. Se trata de
un trabajo doctoral en el que de Jong (2012) analiza el funcionamiento de la denominada
“Mesa Alder”, una comision integrada por actores del sector publico, privado y sociedad civil
cuya funcion es, desde el 2006, tomar decisiones sobre la capacidad futura de este artefacto,
uno de los mas importantes de Europa. En este sentido, desde la teoria del actor-red, el autor
analiza la correlacion entre la dimension técnica y la de los actores los actores a fin de indagar
el como dicha interaccion conduce a impasses, encontrando que; contrario a lo que puede
presuponerse frente a un o6rgano plural, el predominio de un enfoque tecnocratico, arbitrario
y dominante sobre temas como el ruido y la existencia de obstaculos y otras limitaciones, ha
dificultado el proceso de toma de decisiones, resultando un dispositivo poco exitoso, que en
vez de generar consenso, ha sido fuente de diversas controversias sociotécnicas. Se trata de
un trabajo enfocado en los actores y sus vinculos, vistos como un sistema de gobernanza
complejo, donde la toma de decision se considera como un proceso ambiguo, multiactor,

incremental y acentuadamente indeciso.

Conflictos por aeropuertos en América Latina

En el contexto latinoamericano, las disputas por la construccion de aeropuertos son
sensiblemente menos numerosas en comparacion con las europeas o anglosajonas. No
obstante, como se muestra a continuacion, la del Nuevo Aeropuerto de Quito, Ecuador y la

del Nuevo Aeropuerto de la Ciudad de México son las méas emblematicas.

El Nuevo Aeropuerto de Quito

El caso ecuatoriano resulta emblematico. Por un lado, exhibe diversas similitudes con el caso
mexicano, y por otro, al igual que el segundo, devela las particularidades sociopoliticas de
nuestra region. Citando a Carrion (2016) la necesidad de contar con un nuevo aeropuerto para
esta ciudad data de la década de 1970. En aquel momento, al igual que muchos paises
sudamericanos, el gobierno nacional se caracterizaba por un régimen militar y una fuerte
politica desarrollista. Lo anterior derivd en la realizacion de niimeros estudios técnicos a
cargo de la Direccion General de Aviacion Civil (DGAC) con la consiguiente adquisicion,
mediante expropiaciones, de grandes extensiones de suelo en la zona de “Tabela”, lo que
gener6 el desplazamiento de comunidades préximas a la zona. Sin embargo, segtn lo refiere

la propia autora, a pesar de que en 1990 se estableci6 un Comité para promover la
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construccidon y operacion del nuevo aeropuerto, el proyecto fue pospuesto debido a la
inestabilidad politica y la complejidad que representaba financiar dos aeropuertos

internacionales.

Al igual aquel sucedi6 con el actual aeropuerto en Ciudad de México, el de Quito
mostrd a inicios de la década del 2000, signos evidentes de obsolescencia. En palabras de la
propia Carrion (2016) por esas fechas, su viejo aeropuerto manejaba un excedente de 2.5
millones de pasajeros anuales, ademas de enfrentar problemas relacionados con la limitada
capacidad de su terminal para absorber la demanda en horas pico, la no disponibilidad de
suelo para un proyecto de expansion, y la existencia de una sola pista con una longitud
reducida, lo que limitaba el peso con el que las grandes aeronaves podian operar,
particularmente aquellas con vuelos hacia y desde Europa y América del Norte. Estas
limitaciones se exacerbaban por la condiciones geograficas que caracterizan a la Ciudad de
Quito: una elevacion de 2, 800 metros sobre el nivel del mar y una orografia desafiante. En
consecuencia, segun la misma autora, ocurrieron incidentes y accidentes que derivaron en
una reduccion de categoria del viejo Aeropuerto Mariscal Sucre al nivel 2 por parte de la

Administracion Federal de Aviacion de los Estados Unidos (FAA).

Lo anterior configurd un escenario de urgencia para atender los problemas del viejo
aeropuerto y reposiciond el tema en la agenda, haciendo de este, una prioridad nacional.
Continuando con Carrion (2016), la construccion inicid hasta enero de 2006, sin embargo, el
proyecto no estuvo ajeno a controversias. Por ejemplo, el plan aeroportuario implicaba el
cierre del viejo aeropuerto Mariscal Sucre, lo que suscitoé debates por el uso al que este gran
espacio deberia destinarse (un gran parque publico, proyectos de vivienda y comercios).
Otros conflictos se vincularon con la infraestructura de movilidad necesaria para conectar el

nuevo aeropuerto, generando tensiones entre las necesidades ingenieriles y las sociales.

El Nuevo Aeropuerto de la Ciudad de México

Al igual que otras controversias aeroportuarias, esta se suscita en la década de 1970, periodo
en el que comenzaron a visualizarse escenarios de saturacion en su aeropuerto actual
(AICM). De la misma forma, la justificacion técnica para tomar la decision de construir un
nuevo aeropuerto fue la obsolescencia fisica y operativa del AICM. Dado que esta

controversia es el centro de atencion en la investigacion aqui mostrada, no se dardn mayores
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detalles, pues a lo largo del manuscrito sus especificidades seran abordadas. Lo que si es
importante mencionar, son los trabajos académicos que sobre este caso han sido realizados.
En este sentido, destaca el interés por estudiar el fallido proyecto del gobierno de Vicente
Fox (2000), con un énfasis en el movimiento social de resistencia materializado en el Frente
de Pueblos de Atenco. Destacan varios trabajos en este sentido: (Kuri, 2008); (Azuela y
Saavedra, 2012); (Davis y Flores, 2013); (Alfaro, Guizar y Vizcarra, 2011); (Dominguez,
2009) y (Dominguez, 2015); (Arellano y Santos, 2016); (Vazquez, 2018). En este sentido,
debe sefialarse que la investigacion de Dominguez es la base principal sobre la que se
construye esta investigacion. En ella, desde un enfoque comparativo, el autor realiza un
analisis de los contextos, las estrategias y las interacciones de aquellos actores y grupos
sociopoliticos que han promovido y se han opuesto al proyecto del Nuevo Aeropuerto en la
Ciudad de México. Asi, Dominguez realiza una amplia e interesante reconstruccion del
conflicto, desde la década de 1970 hasta los inicios del 2000. Si bien no utiliza el enfoque de
las controversias sociotécnicas, su andlisis considera en distintos momentos el papel de los

expertos en la trayectoria historica de este megaproyecto.

Ademas de los anteriores, destaca otro grupo de trabajos enfocados en el andlisis de
los perjuicios en materia ambiental, demografica, urbano-regional, local y politica de los
diversos proyectos que han sido considerados en los ultimos afos: (Gomez, 2001); (Davis,
2002); (Alfaro, Guizar y Vizcarra, 2011); (Encinas, 2014); (Encinas, 2015); (Sanchez-
Moreno, 2018). Respecto al megaproyecto del gobierno EPN, existen una serie de
documentos oficiales elaborados tanto por el gobierno de la ciudad de México, el gobierno
federal y el Grupo Aeroportuario encargado hasta el 2018 de la construccion del proyecto en
Texcoco, asi como documentos elaborados por organizaciones no gubernamentales. Otro
documento interesante fue publicado por la OCDE en 2015. En este, desde un enfoque de la
gobernanza de proyectos, se analiza la implementacion del proyecto aeroportuario del

gobierno de EPN (OCDE, 2015).

Aun asi, a pesar de este corpus de investigaciones, el conflicto aeroportuario en el
Valle de México sigue representando un estudio de caso inmejorable para ampliar y
actualizar el conocimiento sobre conflictos por aeropuertos en la region y en el mundo., En

este sentido, debe sefialarse que a partir del universo de trabajos revisados, es evidente que
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la literatura especializada entiende a las controversias aeroportuarias como una disputa entre
dos bandos: por un lado, los promotores encargados del disefio y la implementacion de los
planes de expansion y construccion de la nueva infraestructura aeroportuaria, lo que incluye
a los gobiernos y sus diversas areas administrativas y a los consultores e investigadores
encargados de los aspecto técnicos, es decir, los expertos. Del otro, los ciudadanos o las
comunidades afectadas, principalmente aquellas que se ubican mas préximas a las zonas de
emplazamiento. En consecuencia, el foco de interés ha sido la tension generada entre las
funciones y los intereses de actores y grupos pertenecientes a cada bando. Sin embargo, el
estudio de los expertos, sus practicas, comportamientos, relaciones y participacion en las
evaluaciones, decisiones y discusiones publicas, no han sido un aspecto central de los
trabajos. Situacidon que contrasta con la importancia de estos actores en el abordaje de
asuntos relacionados con el emplazamiento, construccion y operacion de grandes
infraestructuras y equipamientos en el territorio, siendo las controversias sociotécnicas el

fenémeno social por excelencia donde se cristaliza su actuacion.

Asi, esta investigacion considera el conflicto del nuevo aeropuerto de la Ciudad de
México como un excelente referente empirico para exponer y analizar los dilemas, las
tensiones y los comportamientos asociados a los expertos. Esto significa que en este trabajo
las controversias sociotécnicas hacen las veces de un lente tedrico y metodolodgico para
observar la participacion de la experticia en el abordaje de un asunto técnico —con todos los
atributos politicos que ello conlleva—. En consecuencia, para completar este marco tedrico-
conceptual, resulta necesario incorporar un enfoque que permita analizar el quehacer de los
expertos. Para ello, el trabajo echa mano de la denominada sociologia de los expertos, que
no es otra cosa que partir de una mirada socioldgica del quehacer de los técnicos y los

cientificos.
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El concepto de controversia sociotécnica en el marco de la investigacién

Considerando lo expuesto con anterioridad, en el marco de esta investigacion una
controversia sociotécnica se define como: una disputa de muy larga data suscitada por un
conjunto de decisiones tecnologicas, caracterizada por la divergencia de posturas entre
actores y grupos sobre la valoracion de sus riesgos e incertidumbres asociadas, en la que
participan expertos en diversos campos del conocimiento, tomadores de decision,

movimientos sociales, grupos ambientalistas, empresarios y ciudadanos legos.

De la actuacion de los expertos
Las controversias son fendmenos que ponen en entredicho la pretension de dotar de absoluta

objetividad y neutralidad a los expertos, pues develan tensiones politicas, éticas y morales.
Tal y como lo postula Murguia (2013), el estudio de las controversias sociotécnicas implica
considerar la relacion entre el conocimiento experto® y la sociedad, especificamente sobre la
ciencia y la politica, tradicionalmente consideradas como dos esferas antagonicas, la ciencia
como el sitio privilegiado de la racionalidad y los hechos, la politica, el lugar por excelencia
de los valores e intereses enfrentados. Esto ultimo resulta fundamental en este tipo de
fendmenos, y se considera central en el desarrollo de la investigacion aqui presentada. Una
de las discusiones mas relevantes se relaciona con el enfrentamiento tecnocracia vs.
democracia, al plantear disyuntivas respecto a quién o quiénes deben participar y orientar las
decisiones sobre asuntos complejos, los que segun la tradicion técnico-racionalista deben ser
delegados a los “cientificos”. Al ser esta una tesis cuyo objeto de estudio son los
enfrentamientos y los desacuerdos técnicos a la luz de un conjunto de decisiones relacionadas
con la resolucidon de un problema tecnolédgico, resulta fundamental abordar tales tensiones

con mas detalle.

Aunque como lo sefiala Fisher (1990), la idea de que los expertos son quienes deben
tomar las decisiones es tan vieja como el movimiento tecnocrata inmediato a la ilustracion,

para Gregoire (1963), el uso del término tecnocracia®' es relativamente reciente, siendo

20 El término alude tanto al conocimiento cientifico como técnico.

2! De acuerdo con Gregoire (1963), el término tecnocracia debe interpretarse en una acepcion mas practica que
tedrica: para este, la tecnocracia implica una desposesion de los responsables politicos en beneficio de los
expertos, situacién que para este autor supone mantener en principio una distincién o separacion entre ambos
(Politicos y expertos). Por su parte, para Babb (1998), un tecndcrata es aquel funcionario que es parte del aparato
burocratico y cuya autoridad estd soportada en su saber especializado, es decir, en sus competencias y sus
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adoptado en los Estados Unidos de Norte América a inicios de la Primera Guerra Mundial y
generalizandose su uso durante la época del “New Deal”. De acuerdo con Villada (2014), si
bien no existe un pleno consenso respecto a las explicaciones tedricas de la tecnocracia como
sistema de gobierno, si existen convergencias respecto a sus atributos centrales. Uno de ellos
es de acuerdo con Fisher (1990), el uso del conocimiento experto para impulsar soluciones
técnicas a problemas politicos, lo que permitiria al experto acceder a niveles superiores de
decision a partir de su sola competencia técnica. Con base en Villada (2014), al surgir del
positivismo, el enfoque técnico-racionalista impulsa una forma instrumental de tomar las
decisiones, esto ultimo implica que la informacion cientifica y técnica, generalmente
detentada por los expertos, explica las causas y las consecuencias de los problemas
abordados, ademas de que su participacion y el conocimiento que generan se consideran
objetivos, imparciales y libres de valores e intereses politicos. A lo anterior se suma el hecho
de que el conocimiento cientifico-técnico tiende a considerarse universalmente valido y
como una condicion obligada para el debate y la participacion en los asuntos publicos

complejos.

Estos supuestos han sido la base inicial sobre la que descansa la pretension de separar
la ciencia de la politica, lo cual se vio acentuado al finalizar la Segunda Guerra Mundial.
Dicha pretension estuvo soportada por mucho tiempo sobre lo que Murguia (2010) denomina
como el contrato social para la ciencia. En este, se argumentaba que la generacion de
conocimiento, sin la intromision de agentes externos, beneficiaria al conjunto de la sociedad.
Esto es, que las instituciones cientificas y las demandas sociales tendrian que mantenerse
separadas, de forma que esto garantizara la autonomia del conocimiento cientifico. Este
contrato también es abordado por Ramirez (2006), para quien este surge y se consolida en
los Estados Unidos durante el periodo de la posguerra (1945) teniendo como maxima que el
Estado debia ser el promotor y garante del conocimiento cientifico, mas no su controlador.

Esto es, que las decisiones sobre asuntos cientificos y tecnologicos deben quedar en manos

credenciales, antes que en criterios de legitimidad politica. Esta ultima definicion plantea sin embargo. ciertas
dificultades si se considera que en muchos asuntos complejos, como los cientifico-técnicos, los expertos
involucrados en la resolucion del problema no son necesariamente parte de la burocracia, por el contrario,
operan como consultores o investigadores de universidades y centros de investigacién. De ahi que para este
trabajo hablar de un tecndcrata refiere al hecho fundamental de una autoridad basada en la posesion de una
pericia o competencia por encima de la legitimidad politica.
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de los expertos. Bajo este enfoque, los expertos se erigieron como jueces y parte en las

decisiones relacionadas con tales asuntos.

Pero de acuerdo con Murguia (2010), varias décadas después este contrato se vio
cuestionado a la luz de las propias transformaciones en la investigacion cientifica y del
creciente vinculo entre los intereses econémicos y militares con la ciencia en general, lo que
puso en entredicho la imagen neutral de la ciencia pura y objetiva. Para dicha autora, el que
conceptos como tecnocracia, cientificismo y positivismo sean utilizados para cuestionar la
relacion ciencia-sociedad, es una muestra clara de las transformaciones a que ha estado sujeta
dicha relacion, y de las inquietudes y dudas respecto a la legitimidad, responsabilidad y
capacidad de respuesta de las instituciones cientificas y de sus miembros (entiéndase los

expertos).

En palabras de Murguia (2010), las controversias no se suscitan y desarrollan en un
vacio axiologico, por el contrario, existe una amplia unanimidad respecto a la injerencia que
tienen los valores en la ciencia, acuerdo que se ve debatido al hacer cuestionamientos mas
especificos al respecto, por ejemplo: ;qué valores se involucran en la produccion cientifica?
en qué ambitos de dicha practica ejercen influencia? Una de las explicaciones a estos

cuestionamientos fue la distincion entre valores epistémicos y no epistémicos.

En este tenor, Delgado y Vallvérdu (2007), destacan que en el desarrollo de las
controversias es posible distinguir dos tipos de valores en juego: los epistémicos y los no
epistémicos. Para dichos autores, algunas controversias develan como los cientificos no
siempre toman decisiones con base en los criterios considerados tradicionalmente como
epistémicos (neutralidad, objetividad, universalismo, desinterés, originalidad vy
escepticismo), por el contrario, en algunas situaciones son los valores no epistémicos o
contextuales, los que tienen mas peso en sus investigaciones. Ademas, sefialan que el papel
de estos valores no es algo ajeno a la ciencia, por el contrario, operan desde los propios
cientificos en su practica diaria, determinando sus investigaciones, lo cual es mas susceptible
de ocurrir en escenarios de controversia. Para estos autores, los valores no epistémicos se
refieren fundamentalmente a los valores morales de los cientificos. Sin embargo, Turner

(2003) incorpora valores como el prestigio, el poder, el reconocimiento publico y la ética.
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No obstante, a pesar de la tensiones y dilemas senalados, como lo refiere Fisher
(2000), ante la creciente complejidad social y técnica de los problemas, vivimos una era
dominada por la especializacion y el conocimiento experto: “la era de los expertos”. Lo
anterior a pesar de que los propios cientificos y técnicos se ven continuamente
imposibilitados de dar respuesta a todas las interrogantes que tales problemas plantean, y de
que la propia experticia resulto no ser la fuente de objetividad y neutralidad pretendida. Por
el contrario, segun Fisher (2000), con frecuencia el conocimiento experto ha asumido un
papel ideologico al legitimar decisiones que han sido tomadas por criterios politicos y no
cientificos. Todo lo anterior se erige como un campo prolifico para el surgimiento de
controversias sociotécnicas. Dada la importancia de estos actores, tanto en el mundo de las
controversias como para el corpus de la investigacion, se hace indispensable abordar el
asunto a detalle: ;qué hace de alguien un experto? ;como se le define en el marco de esta
investigacion? ;cudl es su relevancia en el abordaje de los asuntos publicos de naturaleza

compleja? ;cudles son las principales tensiones y dilemas que enfrentan?

Sobre el concepto de experto
En palabras de Weinstein (1993), la palabra experto es probablemente una de las mas

utilizadas en los medios de comunicacion. Pero al mismo tiempo, su significado resulta por
demas ambiguo para quienes la movilizan a diario. Para Bertomeu (2015), tanto el interés
por el papel de los expertos en los asuntos publicos, como la complejidad de su abordaje, son
producto en gran medida, de la ubicuidad que presentan estos actores en las sociedades
contemporaneas. Es decir, podemos encontrar expertos participando en asuntos publicos tan
diversos como la salud publica, el desarme nuclear, la investigacion criminal, la calidad

alimentaria, el cambio climatico, infraestructuras de comunicacion, etc.

Esta ubicuidad plantea la necesidad de establecer una convencion clara respecto a lo
que significa que alguien sea un experto. Se trata de un tema de la mayor importancia, pues
es bastante comun que en las controversias la discusion otorgue un lugar relevante a la
idoneidad de quienes se ostentan como expertos. Es decir, la distincion de quien es y no un
experto, se convierte en muchas ocasiones, en un tema central de los debates. De ahi que la

definicidn resulte una tarea imperativa en un trabajo como el que aqui se desarrolla.
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Como lo refiere Aibar (2011), el determinar quien goza del estatus de experto
cientifico es una tarea que resulta todo menos trivial, pues el propio titulo de cientifico puede
ser igualmente ambiguo. De la misma forma, el autor destaca que la definicion de quien es
un experto “a secas”, resulta ain mas compleja al referir por un lado, a un grado mas elevado
de autoridad cognitiva, y por otro, al carecer de una equivalencia clara con el grado de
formacidn académica, es decir ;licenciatura, ingenieria, maestria, doctorado? Sumado a ello,
el mismo Aibar (2011), destaca otro problema relevante: el ejercicio de otorgar la distincion
de experto implica necesariamente que otros quedan excluidos de tal autoridad, por lo que
surge una discusion sobre la separacion entre quien es experto y quien es un profano. Este
problema se enmarca en el debate mas amplio donde la ciencia y los cientificos aparecen
como los poseedores de la objetividad, la neutralidad y la verdad, mientras que los legos se

encuentran sometidos a merced de valores e intereses.

De acuerdo con el Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafola, la entrada
experto tiene dos acepciones: 1) una persona practica o experimentada en algo y 2) Una
persona especializada con grandes conocimientos en una materia. Por su parte, el Diccionario
del Espanol de México tiene tres acepciones para la entrada “experto”: 1) persona especialista
en un area determinada y con autoridad o capacidad suficiente para resolver asuntos
relacionados con ella; 2) que tiene conocimientos profundos y mucha experiencia en
determinada materia; y 3) que es propio de quien conoce bien un oficio o profesion y tiene

experiencia en ellos. Con base en estas definiciones, experto y experiencia son inseparables?.

Tal y como lo afirma Weinstein (1993), la experiencia puede referirse a un
conocimiento en o sobre un asunto o una tematica en particular, o bien, al dominio de ciertas
habilidades demostrables, por lo que existen dos dominios de experiencia, uno que se define
como epistemologico y otro performativo. Citando nuevamente a Weinstein (1993), un
testimonio o juicio se convierte en una opinion experta, inicamente si es formulado por un
experto, es decir, si quien emite la opinion proporciona una justificacion de ello y lo hace
dentro de lo que se considera como el dominio de la experiencia del experto, en otras
palabras, tener experiencia en el sentido epistemoldgico implica ser capaz de formular una

opinidn de experto, sin embargo, la experiencia en un dominio no significa experiencia en la

22 Esto es crucial en el establecimiento de una definicion de experto.
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totalidad de ese dominio. Esto ultimo es interesante al establecer limites a la experticia,
[significa que si un experto emite una opinion fuera del campo de dominio en el que posee

experiencia, el hecho lo convierte en un lego?

Ademas, como ya se sefial6 con anterioridad, la experiencia es inseparable de la
categoria experticia, es decir, quien tiene experiencia es un experto (DEAR, 2004 citado en
Gatica, 2015). Algunas experiencias y testimonios se volvieron mucho mas validos que otros.
La diferenciacion creciente de experiencias puede ser explicada como un proceso de
desanclaje (Giddens, 1997 citado en Gatica, 2015). Ademas, “la nocién de experticia se ha
construido histdrica y socialmente en torno a la supremacia epistémica de la ciencia sobre
otras formas de conocimiento, diferenciando el valor de las opiniones entre los expertos y los

que no lo son —profanos— (Gatica, 2015).

En esta investigacion, interesa el sentido epistemologico del término, es decir, aquel
que parte de la relacion entre un individuo y el saber experto que posee. En efecto, conviene
recalcar que el dominio epistémico de un experto esta directamente determinado por el
conocimiento que posee. Teniendo esto en mente, aparece otro concepto clave para la
investigacion: el conocimiento o saber experto, que en palabras de Ugalde (2016), se define
como el conjunto de conocimientos y de competencias sobre un tema que proviene del saber

técnico especializado de un experto.

Lo técnico emerge como un rasgo definitorio de la experticia en el dominio
epistemologico. En efecto, para Allen (1987), hablar de un experto es hacer referencia a una
actor que posee la capacidad de entender aspectos técnicos y conceptuales de un problema.
Dicha capacidad —técnica— puede y no ser la consecuencia de un entrenamiento formal, al
menos no frente al problema en especifico. Segun este autor, existen definiciones que asumen
al experto como aquel individuo que es técnicamente competente en tanto ha aprendido a
jugar ciertas normas en una disciplina académica, y en este sentido, gran parte de quienes
son expertos lo hacen al cobijo de la autoridad y/o el prestigio que otorga la ciencia en
general, o bien, los diversos campos y disciplinas del conocimiento en particular, estos

pueden nombrarse como expertos profesionales.

Precisamente, en su trabajo sobre la influencia politica de los expertos, Brint (1990),

establece una definicion similar, aunque mas completa aludiendo al mismo termino. Para este
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autor, los que denomina como expertos profesionales se distinguen de los legos en virtud de
ser participes en el proceso politico en calidad de expertos a partir de una afirmacion de
autoridad informada y sostenida en el conocimiento (un saber experto), situaciéon que no
ocurre con los legos. Existen otras definiciones que no difieren mucho de esta. Por ejemplo,
para Lynch (2004), el experto es definido como un testigo que da testimonio veraz de su
propia experiencia en un campo determinado, donde ese testimonio o juicio es reconocido
publicamente como verdadero y real, y regularmente se valida con credenciales y registros

de alguna institucion reconocida.

Pero ademas, la definicion de Steven Brint refiere a una distincion interesante entre
¢lites y expertos, sefialando que las primeras tienen cada vez una mayor formacion
profesional, lo que genera dificultades para establecer distinciones entre estas y los segundos.

A partir de esto el autor define los dos conceptos:

“Definiré a las élites como aquellas personas que ocupan los "puestos de mando" en
la cima de los dominios institucionales centrales de una sociedad. Segun la definicion
de Mills (1956: 8-9), que sigue siendo util, estos ambitos institucionales centrales son
la economia corporativa, los poderes ejecutivo, legislativo y judicial del gobierno y
el ejército. Definiré a los expertos como el personal profesional altamente capacitado
que trabaja en estos dominios institucionales centrales, ya sea de forma asalariada o
por contrato, y que incluye también a los profesionales y gestores altamente
capacitados en los ambitos institucionales circundantes de la investigacion cientifica,
los servicios culturales y de informacion, los servicios sociales y las organizaciones
médicas, juridicas y educativas” (Brint, 1990).

En ambas definiciones, ademds de establecer los atributos que hace de alguien un
experto, se hace una distincion entre estos y las elites a partir de un caracter posicional, lo
que implica que los expertos pueden ser incorporados a las é€lites, situacion que hace que los
primeros dejen de ser tales, a pesar de seguir utilizando su saber especializado como soporte

o instrumento de decisiones.

En este sentido, el propio Brint (1990), propone criterios para distinguir dos
escenarios en el actuar de un experto: cuando estos lo hacen de forma independiente como
expertos y cuando actuan como agentes de grupos de interés o de las propias élites, esto
ultimo se torna relevante dado que como lo refiere este autor, es muy comun que los expertos
actien como agentes de grupos de interés o de las ya mencionadas élites, razén por la que
resultara errado aludir a una influencia profesional independiente, siendo los mas adecuado

sugerir un servicio al poder. No obstante, el autor enfatiza que existen situaciones en la que
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seria posible observar una influencia independiente de los expertos: 1) cuando actian en
nombre de asociaciones o gremios profesionales, 2) cuando lo hacen como "empresarios"
politicos independientes en relacion con alguna corriente de opinion profesional existente, y
3) cuando actian como miembros de paneles o mesas de discusion. De esta forma, el marco
definido por Steven Brint brinda elementos conceptuales y analiticos interesantes para el
abordaje del objeto de estudio, particularmente en relacion a su actuar

dependiente/independiente y su distincidon respecto a las élites.

Por su parte, para Gregoire (s.f), el término experto asume al menos tres direcciones:
1) Designa en principio a aquellos colaboradores ocasionales a los que apelan gobernantes o
jefes de administracion a fin de obtener una valoracion externa, diferente a las instancias
normales, sobre un asunto de naturaleza técnica, o que es en principio complejo. Estos seria
los denominados consultores 2) Una segunda definicion es la opuesta al generalista.
Haciendo de un experto, a un individuo que posee una competencia irrebatible en un campo
muy especifico, fuera del cual su participacion seria innecesaria. Se trata, segiin este autor,
de expertos que generalmente poseen una formacidon cientifica. Bajo este marco, la
clasificacion se reduce a una distincion entre técnicos y responsables de la administracion,
por lo que para este autor, los alcances de estas dos definiciones son muy reducidos. Ante
ello, la definicidn correcta y mas aceptable es la mas general: 3) El experto es todo individuo
involucrado en la conduccién de los asuntos publicos en funcion de su competencia,
independientemente de su estatuto y su campo profesional. De esta forma, el experto se opone

al responsable politico.

La generalidad de esta definicion implica una mayor complejidad respecto a las
anteriores, al establecer distinciones en el ejercicio de la experticia misma. Ademas, resulta
interesante al introducir la participacion del experto en los asuntos publicos complejos. Esto
ultimo puede ampliarse con la definicién establecida por Barthe (2014), para quien la
experticia o la pericia se concibe como la generacién de un conocimiento especializado cuyo
fin es ser incluido en la toma de decision, es decir, que se ubica entre el conocimiento y la
t . ey . . . 7, . r . 23

oma de decision, por lo que no es ciencia ni tampoco politica, mas bien puede ser ambos~".

En palabras de este autor, un experto participe de una situacion de expertise cientifico no

23 Esta definicion amplia la establecida por Ugalde (2017).
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hace ciencia, tan solo se especializa. Esto implica que el conocimiento que formula lo debe

hacer sabiendo que sera parte de un proceso de toma de decision.

Las situaciones de expertise

Esto ultimo da pie a introducir un concepto mas acabado que permite puliry concretar
la definicion de experto en la investigacion: la situaciones de expertise o peritaje. Como lo
refieren Bérard y Crespin (2015) el conocimiento especializado cambia de acuerdo a los
marcos sociohistéricos en los que se desarrolla, lo que invita a ser cautos en la construccion
de una definicion prefabricada de “experto”. Segun estos autores, el concepto llama a tomar
dicha distancia al hacer referencia al encuentro entre una situacion que se considera
problemadtica y un conocimiento especializado, es decir, la “situacion de expertise” asume al
conocimiento experto como un atributo socialmente determinado y con un caracter
momentaneo, definido por las relaciones establecidas entre los expertos, y entre estos y los
promoventes de los estudios, proyectos y con otros actores sociales interesados en el asunto

en cuestion.

En el mismo sentido, Petit y Barataud (2015) definen este concepto como la existencia
de un problema que debe ser solucionado y que por tanto, demanda la generacion de un
conocimiento especifico materializado en un diagndstico, una investigacion y la formulacion
de opiniones. Es decir, se trata de un conocimiento que es formulado con un sentido practico
de intervencidn y asesoria; de un conocimiento para la acciéon. Tal y como lo refieren Ronda
y Ugalde (2008) se trata de un encuentro entre un conjunto de circunstancias y hechos
importantes y un saber especializado. Ademas, al igual que Bérard y Crespin (2015), para
Petit y Barataud (2015) cada situacion es distinta y especifica en virtud del marco
sociopolitico. Es decir, cada situacion demanda de un conocimiento experto que es definido
por el problema en cuestion, lo que implica que este se va transformando en el tiempo, en
funcion de las distintas situaciones a resolver y de las variables sociopoliticas e historicas en

juego.
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La definicion de experto en el marco de la investigacidn

A partir de la revision mostrada con anterioridad, y los antecedentes empiricos del objeto de
estudio, en el marco de esta investigacion un experto se define como aquel individuo
profesional que de forma independiente o como parte de un grupo de interés, es responsable
o participe de evaluaciones —técnicas— relacionadas con la formulacion, eleccion e
instrumentacion de soluciones de politica publica a la saturacion del AICM, que ademds o
solamente, ha expresado opiniones de forma publica sobre el asunto en cuestion soportadas

en un saber especializado y su prestigio.

Asi, la nocién de experto se asume en funciéon de la congestion del AICM, que
demando la generacion de diagnosticos para formular, evaluar e instrumentar soluciones.
Esto significa que se considera experto a quien ha participado de esta situacion en especifico

en los términos ya referidos en la definicion.

El experto en los asuntos publicos
La participacion de los expertos en los asuntos publicos se ha vuelto un rasgo de la sociedad
posmoderna, su trascendencia es tal que sus juicios y opiniones poseen un caracter social y
politico:
“Conocimiento técnico, opinion de especialistas, provision de evidencia, son algunos

de los términos que hoy en dia se invocan a la hora de abordar asuntos publicos. La

apertura de los procesos de toma de decision a consideraciones de experticia se

encuentra en consonancia con la pretension de lograr iniciativas politicamente

viables y técnicamente eficientes. De ello da cuenta la sofisticacion que adquieren los

procesos de toma de decisiones en la actualidad, donde la formulacion de soluciones

v el disefio de alternativas pasan a ser elementos centrales de la deliberacion en

politicas publicas. Es en este marco donde se aprecia una apelacion comun al

conocimiento experto, asi como el protagonismo de una nueva clase de actores, los
denominados “expertos” (Pinilla et al, 2011:2).

De esta forma, la participacion del “experto” en los problemas publicos no es un
asunto trivial, por el contrario, la apelacion al conocimiento experto en el proceso de decision
publica es un fendémeno recurrente, especialmente en escenarios de controversias: “La
creciente especializacion de las intervenciones del Estado, guiada por criterios y demandas
de eficiencia, eficacia, oportunidad y calidad, ha delineado un escenario favorable a la
incorporacion de expertos a los espacios de toma de decisiones, especialmente al momento

de esgrimir argumentos en contextos de controversias publicas (Limoges, 1993)”.
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Como lo afirma Nelkin (1979), la autoridad de la ciencia y la técnica descansa en
suposiciones sobre la racionalidad cientifica. Las interpretaciones y predicciones realizadas
por los expertos (cientificos y técnicos) se asumen racionales porque se basan en datos
recopilados a través de procedimientos racionales. “Las interpretaciones y predicciones de
los cientificos se consideran racionales e inmunes a la manipulacion politica porque se basan
en datos recopilados a través de procedimientos objetivos” (Nelkin, 1995). Sus
interpretaciones, por lo tanto, sirven de base para la planificacién y como un instrumento
para defender la legitimidad de las decisiones politicas. Como lo afirma Gomez (2015), el

expertise legitima las decisiones publicas.

Pero contrario a lo que intuitivamente puede asumirse, los expertos no son actores
neutrales: "Aunque desde la imagen convencional se atribuye a los cientificos, en cuanto
proveedores de experticia, un mayor grado de objetividad y neutralidad que el de otros
actores sociales, en la mayor parte de las controversias puede observarse un hecho flagrante
que, como minimo, pone en duda esa perspectiva: en la mayoria de controversias publicas es
posible encontrar cientificos en los distintos lados de la contienda" (Aibar, 2002 citado en
Sannazzaro, 2011). Como lo afirma Murguia (2010), la participacion de los expertos no se
centra exclusivamente en los aspectos técnicos de los problemas que analizan y debaten, de

ahi la imposibilidad de establecer una separacion entre los elementos politicos y los técnicos.

En este sentido, un rasgo fundamental es que el expertise se vuelve parte y alimenta
las controversias. Como lo afirma Aibar (2012), lejos de ser el elemento capaz de dirimir la
controversia, la experticia no es el elemento neutral capaz de establecer los limites de la
disputa, por el contrario, esta es utilizada como recurso propio de los distintos actores sociales
implicados. Este Gltimo aspecto resulta fundamental en tanto hay un uso politico del saber
experto. “El conocimiento técnico y cientifico es un recurso politico crucial en conflictos
sobre ciencia y tecnologia” (Nelkin, 1979). Los expertos asumen en este sentido, un papel
politico importante; “a medida que se desarrollan diversas controversias, se solicita a los
cientificos que refuercen su posicion politica con la autoridad de su experiencia” (Nelkin,
1979). “Hay una discrecionalidad en el uso del juicio experto como garante fundamental de
una decision publica (Goémez, 2015). En palabras de Allen (1987), el conocimiento de los

cientificos y tecnologos es usado para producir argumentos en una situacion de controversia,
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con el fin de otorgar legitimidad a las distintas posiciones enfrentadas y obtener apoyo en la
arena publica para un grupo de interés en particular, ademas, en ciertos casos, ocultando los
motivos reales de los desacuerdos que son de origen sociopolitico o econdmico. Al mismo
tiempo, para el propio Allen, el experto no siempre es consciente de los factores
sociopoliticos en juego en un escenario de controversia por lo que suelen caer en alguno de

los dos extremos.

En efecto, como lo afirma Turner (2003), los expertos, si bien son poseedores de una
autoridad epistémica y fuente valiosa de conocimiento y de opiniones especializadas, no
estan exentos de responder a otro tipo de valores como el prestigio, el poder, el
reconocimiento. Para Vives-Rego y Mestres (2016), los expertos, al igual que sucede con los
politicos, pueden tener intereses y por tanto sus testimonios pueden verse sesgados. De esta
forma, el problema de la relacion entre expertos y politicos es un tema de poderes,
conocimiento y de la forma en que se organizan y distribuyen esas relaciones en el proceso
de toma de decisiones. Asi, para dichos autores un reto fundamental es que la contaminacion
politica de las opiniones técnicas hace parte de valores e intereses, haciendo con ello
practicamente imposible establecer una frontera entre la politizacion y despolitizacion de las

opiniones de los expertos.

Aparece de esta forma el denominado “dilema del experto”, que de acuerdo con
Gomez (2015), sucede cuando el rol que estos asumen, se enfrenta a una disyuntiva
estrechamente vinculada con la doble funcion de su tarea: por un lado, en tanto autoridades
de conocimiento, el experto emite juicios u opiniones que intervienen en las decisiones de
interés publico, sin embargo, el dilema se centra en que su condicion de autoridad esta
soportada no Uinicamente en la posesion de una competencia epistémica, sino ademas, en el
impacto politico y social que tienen sus peritajes en la comunidad, esto es, en los efectos

politicos de su ejercicio en tanto autoridades de conocimiento.

La importancia de dicho dilema radica en que somete a cuestionamiento la neutralidad
de los expertos. “La filosofia politica de la ciencia cuestiona la viabilidad de mantener el peso
de las decisiones sobre temas cruciales en manos de expertos” (Brown, 2009 citado en
Goémez, 2015). Emergen de esta forma cuestionamientos tales como, ;por qué a los expertos

se les delega la representacion de los intereses sociales durante las controversias publicas?
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Lo que obliga a pensar en otros tipos de representacion politica. El dilema de los expertos de

acuerdo con Gémez (2015), lleva a cuestionar los limites que definen el debate publico.

La separacion experto-profano
La duda respecto a la neutralidad del experto implica reflexionar sobre uno de los temas mas

cuestionados; su representatividad politica. Como lo refiere Ramirez (2016), la politica de
cheque en blanco derivada del contrato social establecido a mediados del siglo XX otorgd a
los expertos la méxima autoridad respecto a las decisiones politicas. De acuerdo con Gatica
(2015), la experticia se ha construido historica y socialmente sobre la base de una supremacia
epistémica de la ciencia y la técnica por sobre otros tipos de conocimiento. Esto gener6 una
divisién en la sociedad, de un lado los expertos, del otro los laicos, estos ultimos incapaces
de participar en los procesos de toma de decision en materia cientifica y tecnoldgica. Sin
embargo, dicha separacion ha sido objeto de cuestionamientos, lo que ha ocupado la atencién

y la discusion de diversos autores.

Segun lo sugiere Ramirez (2006), uno de los principales cuestionamientos surge y se
consolida en lo que se ha denominado como la tercera ola en los estudios sociales sobre
ciencia y tecnologia, liderado por los trabajos de Collins y Evans (2002), quienes toman el
concepto de terca ola acufiado por A. Toffler. De acuerdo con esta autora, el concepto de
terca ola parte de un ejercicio de reconfiguracion historica de los estudios sociales sobre la
ciencia, haciendo alusion a un tercer movimiento dentro de estos. El primer movimiento hace
referencia a trabajos en los que se mantiene una relativa independencia cultural de la ciencia
y la tecnologia respecto a las sociedades en que estas se generan. El segundo movimiento
cuestiona tal independencia y se ilustra por los trabajos realizados al cobijo del programa
fuerte en sociologia de la ciencia, o Escuela de Edimburgo, continuando hasta los trabajos
mas recientes pertenecientes al programa de empirico del relativismo, liderado por Collins.
Como lo sefiala Ramirez, este tercer movimiento trata de recuperar una independencia
relativa de la ciencia y la tecnologia, sin que ello signifique olvidar, que estas, al estar
institucionalizadas no son ajenas a verse determinadas por el contexto en que se surgen y se

desarrollan.

En palabras de Ramirez (2006), para estos autores el problema puede plantearse a

partir del siguiente cuestionamiento: ;deberia procurarse una mayor legitimidad en las
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decisiones cientifico-técnicas en el dominio publico a través de un amplio proceso
democratico, o tales decisiones deberian estar basadas en las opiniones de los mejores
expertos? En términos simplificados, el planteamiento cuestiona si las decisiones sobre
asuntos cientificos y técnicos deben mantenerse en el &mbito cerrado de la ciencia y la técnica
o si estas deben ser abrirse a un proceso de participacion publica, a una democratizacion de

las decisiones cientifico-técnicas.

Collins y Evans (2002) problematizan sobre este asunto utilizando lo que denominan
como “el problema de la extension”. Para estos autores, la frontera cognitiva sobre la que se
establecen diferencias entre lego y experto debe ser cuestionada en tanto que en ultima
instancia y con minimas excepciones, todo lego, bajo circunstancias apropiadas, puede llegar
a comprender problemas y proposiciones que en principio aparecen como parte del dominio

experto.

De acuerdo con Ramirez (2006), bajo el concepto de la tercera ola la intencion es
transformar el entendimiento del concepto tradicional de experto en el marco de los estudios
sociales de la ciencia, ello sin dejar de lado el hecho de que el conocimiento experto se
construye bajo practicas institucionalizadas y en contextos especificos. De esta forma y bajo
este enfoque, se considera que un experto no es Unicamente aquel individuo que goza de
reconocimiento publico y de credenciales académicas, sino todo aquel que posee un
“conocimiento relevante” basado en su propia experiencia. Expertise y conocimiento

relevante se vuelven dos conceptos centrales para esta propuesta.

En palabras de Ramirez (2006), esta perspectiva da pie a una comprension mas amplia
del proceso de decision sobre asuntos relacionados con la ciencia y la tecnologia mas alla de
las comunidades de expertos, incorporando a la ciudadania: “Pues algunos expertos son
laicos (en el sentido tradicional), pero poseen conocimiento relevante, no necesariamente
acreditado por circulos académicos” (Ramirez, 2006). Esta distincién resulta sumamente
reveladora y sugerente, pues pone de manifiesto la existencia de limites respecto al
conocimiento experto, citando a Ramirez (2006), un experto puede serlo en un campo o

ambito de estudio muy restringido y al mismo tiempo ser lego en otros d&mbitos.

De la mano de lo anterior, surge un cuestionamiento adicional relacionado con lo que

se denomina “representacion democratica. Lo que se discute en este sentido es el hecho de
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que la sociedad le otorgue a los expertos la autoridad y la confianza de incidir en los asuntos
de interés publico, frente a una realidad que continuamente cuestiona y pone en duda no solo
su neutralidad, sino su caracter infalible. Lo anterior somete a juicio, como sefiala Gatica
(2015), la viabilidad de que en una sociedad con aspiraciones democraticas, el peso de las
decisiones sobre asuntos complejos y de interés publico se mantenga en manos de los
expertos. De esta forma y en acuerdo con lo sefialado por Ramirez (2006), las fronteras entre
expertos y profanos se han hecho acentuadamente mas difusas en los ultimos tiempos, a un
grado que dentro de las diversas controversias, es tal la diversidad de opiniones, que resulta

imposible llegar a acuerdos.

Ademas, de acuerdo con Sannazzaro (2011), en el contexto en que se desarrollan
dichas controversias, aparecen otros actores relevantes distintos de los tradicionales expertos
en materia técnica y cientifica. En este sentido, es de suma importancia reflexionar sobre la
participacion de estos otros actores y la incidencia que puedan tener en los procesos de toma
de decision. En efecto, en el ambito cientifico y tecnologico diversos autores sefialan la
emergencia de un saber experto independiente (Svampa y Antonelli, 2009 citados en

Sannazzaro, 2011).

Seglin Sannazzaro (2011), se vuelve imperativo el conocer y reflexionar acerca de
codmo se construyen los saberes expertos criticos y que se muestran en franca distancia con
los saberes expertos inaccesibles para el publico; “la disposicion de los cientificos para
exponer las incertidumbres técnicas y prestar su experiencia a grupos de ciudadanos
constituye un desafio politico formidable” (Nelkin, 1979); “Asi, los cientificos estan
alistados por todos los lados de las disputas. Asi como los defensores industriales utilizan la
experiencia técnica para apoyar sus proyectos, también lo hacen los grupos de protesta que
los desafian. Los ambientalistas contratan a sus propios expertos, quienes exponen el riesgo
potencial” (Nelkin, 1995). Esto ultimo resulta relevante en el sentido de que, como lo afirma
Nelkin (1979), muchas controversias surgen a partir de que ciudadanos de una comunidad se
dan cuenta de que deben asumir el costo de un proyecto que beneficiard a un grupo diferente
o mucho mas amplio; siendo el caso de infraestructuras a gran escala como las plantas de
energia o los aeropuertos. Estas sirven y benefician a grandes regiones, pero las comunidades

mas cercanas son quienes asumen directamente los perjuicios en distintos ambitos.
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El conflicto de interés
Derivado de este dilema, de su doble imputacion y de la difusa relacion entre el conocimiento

experto y la politica, en que instituciones académicas, organismos técnicos, comités y paneles
de expertos entablan relaciones complejas y cercanas con los intereses politicos y
econdmicos, surge un fendmeno relevante para esta investigacion: el conflicto de interés.
Segun lo destaca Mekki (2013), este concepto ha sido objeto de una atencidn especial en los
ultimos afios, encontrando que una primera dificultad importante es su definicion. Tal y como
lo afirma este autor, el conflicto de interés es algo intrinseco a las relaciones humanas y puede
existir en aquellas de tipo horizontal y vertical. Se le define de manera general como aquella
situacion en que un actor establece un vinculo con otro interés que entra en conflicto o se
contrapone al interés que este representa oficialmente?*. Para el propio Mekki (2013), el
enfrentar una era dominada por la incertidumbre, nos ha obligado a confiar en los expertos,
en sus opiniones y en sus juicios. Es lo que este autor define como una democracia técnica o
la democracia de los expertos, lo que en su opinion, conlleva el riesgo de conflicto de
intereses. Aunado a lo anterior, la reduccion de la separacion entre los intereses publicos y
los privados, minan la legitimidad de las decisiones técnicas, dando lugar a un sentimiento
de desconfianza. Un ejemplo sefialado por el investigador, son los actuales proyectos de
caracter publico, los cuales son una consecuencia de relaciones entre multiples actores
privados y publicos, dentro de las que se busca conciliar los distintos objetivos y concertar

intereses.

Por su parte, en el marco del desempefio de los profesionales de la salud, La Rosa
Rodriguez (2011) hace una revision interesante de este fenomeno. Para este, el conflicto de
interés se define como un grupo de situaciones y condiciones que impactan de forma indebida
el juicio profesional (de los expertos en salud en este caso), respecto a un interés primario

por un interés secundario (entiéndase la notoriedad, el prestigio, el provecho econdmico, el

24 Para dar cuenta de los diversos tipos de interés que implica el fendmeno, el autor detalla varias definiciones
mas especificas: "una situacion en la que existe una interferencia entre los intereses privados de una persona y
un proyecto de servicio publico en el que participa; cuando la naturaleza y la fuerza de este interés puedan
considerarse razonablemente de tal naturaleza que afecten o parezcan afectar al desempefio independiente,
imparcial y objetivo de sus funciones. Mas allé del sector publico, se ha sugerido que se considere un conflicto
de intereses una "situacion en la que una persona ve que sus intereses personales entran en conflicto con los que
es oficialmente responsable de promover"; o como "una situacion en la que un interés que debe ser promovido
como parte de un proyecto iniciado por una autoridad o poder particular —un interés que es de importancia
objetiva— es sacrificado a favor de un interés opuesto a éI" (Mekki, 2013: II).
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reconocimiento y la promocion profesional). Para dicho autor, este fenomeno es mas una
situacion que un comportamiento, razon por la que difiere de la falta cientifica, entendida
como el plagio, la invencién o distorsién de resultados, etc.). De esta forma, el interés
secundario seria una consecuencia de distintas presiones, en tanto el profesional se ve
confrontado a un conflicto de intereses que puede ser de naturaleza politica, académica,
religiosa o personal. “Sin embargo, muy a menudo el interés secundario es de naturaleza
financiera” (La Rosa Rodriguez, 2011). Ademas de lo anterior, para el mismo autor, existe
lo que define como el conflicto de interés colectivo: entendido como aquel que se genera
cuando el profesional en vez de tener un vinculo con una empresa o una industria, lo establece

con una organizacion, asociacion, colegio, etc.

Junto a las anteriores, destaca el trabajo de Barthe (2014), en el que desarrolla una
interesante definicion del fenomeno. Para este, un conflicto de interés es un procedimiento
consistente en hacer uso de la posicion de un experto para asegurar la supremacia o el
dominio de un punto de vista en una materia o tematica en especifico, o simplemente de una

concepcion especifica de la ciencia que se ve cuestionada en otros ambitos.

“Porque asi como ciertos expertos tratan de aumentar su credibilidad en el ambito
cientifico buscando apoyos en otros ambitos —como han demostrado muchos
estudios de sociologia de la ciencia—, otros expertos buscan en los "foros oficiales"
aumentar la autoridad de la que carecen en otros ambitos y que les permitiria ganar
terreno a sus oponentes, sean cientificos o no” (Barthe, 2014: 2).

De acuerdo con su enfoque, la definicion del concepto enfrenta una dificultad
derivada de la propia nocion de “intereses”. Es asi como el autor cuestiona la participacion
de los expertos en un asunto cientifico-técnico controvertible considerando ciertos
escenarios. Por ejemplo, se pregunta ;de qué modo evitar no desconfiar de la existencia de
un conflicto de interés en una situacion en la que es sabido que algunos expertos han
manifestado publicamente una postura en la controversia respecto al tema en cuestiéon? O
bien, que han sido participes de intensos debates y en ocasiones violentos con la sociedad
civil u asociaciones involucradas en la disputa ;de qué modo no considerar que la secuela
sea un sentimiento de frustracion, resentimiento o ira, y en consecuencia, la conformacion de
un interés personal? Esto Ultimo se muestra revelador ante el objeto de estudio de esta

investigacion, pues muchas de las disputas libradas han sido protagonizadas por expertos con
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una amplia y manifiesta presencia en el debate publico, haciendo patente ademads, su postura

frente a los diversos objetos de la controversia.

De forma adicional, Barthe (2014) distingue otros aspectos que merecen ser
destacados por su relevancia en este trabajo. Por ejemplo, el papel que asumen la
composicion y las redes al interior de los grupos de expertos involucrados en el estudio de
un tema controvertible. En este sentido, uno de los rubros que mas llama la atencion es la
distincion que establece el autor entre especialista y experto, términos que suelen utilizarse
de forma indistinta pero que de acuerdo con este, conllevan diferencias importantes en
términos del conflicto de interés. En su opinidn, los mejores especialistas en un topico no
pueden ser considerados como expertos sin un potencial riesgo de conflicto de intereses. Por
lo tanto, lo que distingue a un experto no solo son sus competencias y credenciales en una
disciplina, sino ademas, de forma contradictoria, es su relativa pureza respecto al asunto en
cuestion, es decir, la no existencia de vinculos previos con este. Sin embargo, esto plantea
retos importantes, como una potencial reduccion en la oferta de expertise y la consiguiente
escasez de conocimientos técnicos. Ante ello, Barthe (2014), afirma que el conflicto de
interés en un grupo de expertos es inevitable, y en este sentido, lo importante sera establecer
estrategias que tiendan a integrar grupos diversos de expertos de forma tal que los intereses
se anulen. Aunque los supuestos sefialados por Barthe son parte de una investigacion
desarrollada al interior de un panel de expertos en Francia, estos resultan utiles para

problematizar algunas aristas del objeto de estudio definido para esta investigacion.

Las coaliciones y el monopolio de politicas
Tal y como ya ha sido mencionado en varios momentos del capitulo, los expertos son actores

a los que se apela para abordar problemas complejos que atafien al interés publico. Sin
embargo, en la exposicion anterior no queda claro el mecanismo mediante el que estos actores
se vinculan con las politicas publicas. En el caso del conflicto aeroportuario, resulta necesario
comprender como es que estos actores se han insertado en el proceso de evaluacion e
implementacion de las soluciones aeroportuarias para resolver la saturacion del AICM. En
este sentido, el modelo de “coaliciones de politica publica” o de “coaliciones promotoras” se
muestra util para explicar lo anterior. Las coaliciones promotoras son definidas como “los
actores de una amplia variedad de instituciones que comparten las creencias del nucleo de la

politica y que coordinan su comportamiento de diversas maneras” (Sabatier y Jenkins-Smith,
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1999). De acuerdo con Martinén (2005), el marco o modelo de las coaliciones promotoras o
de politica publica fue ideado originalmente por Paul. A. Sabatier y Jenkins-Smith, el cual
fue mejorado posteriormente a raiz de las diversas aplicaciones empiricas, siendo su objetivo

principal el explicar de qué modo se transforman las politicas publicas.

Segun lo refiere Rivero (2017), dicho modelo supone que dentro del proceso de
politica publica participa una multiplicidad de actores quienes compiten en aras de ubicar
dentro de la agenda de decisiones los asuntos que de acuerdo con sus creencias deben ser
abordados por una politica publica. De este modo, una coalicidon se articula a partir de las
creencias, filosofia de vida, y objetivos de sus integrantes. Ademads, para Rivero (2017), lo
que permite la alianza entre los integrantes de una coalicion va mas alla de sus creencias de
politica publica, también se involucra la convergencia ideoldgica, la pertenencia a un grupo
social especifico, asi como el interés particular por ser parte de una coalicidon con objetivos
personales o politicos?®. Sin embargo, en palabras de Martinén (2011), existen actores que
no son parte de ninguna coalicion, por ejemplo, investigadores que sin alglin interés particular
en una disputa de politica publica, se involucran por el solo hecho de poseer una habilidad o
conocimiento especifico; o bien burdcratas neutrales o intermediarios de politica publica
cuyo objetivo central es alcanzar alguna solucion al problema y mantener el nivel de conflicto
dentro de limites manejables. Contrario a Martindn, en esta tesis se asume que ningun experto
puede considerarse como un actor neutral, incluso aquellos desligados de los grupos de
interés como las coaliciones de politica publica, o los pertenecientes al aparato burocratico,
por el contrario, existe una subjetividad que condiciona en el experto, una postura frente al

asunto que se aborda.

En el caso de esta tesis, interesan de forma particular aquellos expertos involucrados
en el asunto aeroportuario a partir de su involucramiento en dichas coaliciones. Dominguez
(2009) y (2015) utiliza el concepto de coaliciones de politica publica para entender los
mecanismos que determinan el que ciertos actores involucrados en los distintos procesos
politicos y de politica plblica se unen a partir de intereses e ideas compartidas sobre un

problema, sus causas y sus posibles vias de solucion. Sefiala que a pesar de que las coaliciones

2 Dicho de otro modo, a intereses de caracter contextual.
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en competencia a veces llegan a compartir ciertos valores de politica publica®®, ello no
implica la convergencia en cuanto a las creencias®’ sobre las causas de un problema, esto

ultimo es crucial en la conformacion de tales coaliciones.

En el caso que nos ocupa, la conformacion de coaliciones ha sido una constante,
Como lo hace notar Dominguez (2015), la permanencia de una u otra solucion aeroportuaria
se explica por la interaccion de tres vertientes: los problemas, las soluciones y el contexto
politico, siendo la primera y la segunda las de mayor relevancia para este capitulo. De
acuerdo con ello, para sobrevivir en la agenda de decisiones una solucion de politica publica
debe cumplir con al menos tres condiciones concretas: la factibilidad técnica, la aceptabilidad

entre la comunidad de expertos y la anticipacion de restricciones futuras.

La factibilidad técnica es un criterio ligado directamente con la fase de
implementacion de una politica con el fin de garantizar la existencia de condiciones fisicas y
tecnologicas que la hagan posible. La segunda, depende de los valores y principios de politica
publica aceptados por la comunidad de expertos, tales como la sustentabilidad, la equidad
social, el desarrollo regional, la competitividad, el crecimiento econémico, la austeridad, el
combate a la corrupcion, etc. La importancia de los valores de politica publica es tal que
determinan la formulacion de las soluciones de politica publica, al incidir en el tipo de
problemas, los datos y variables tomadas en cuenta al momento de realizar la evaluacion de
un proyecto y de determinar valores entre lo que es aceptable y lo que no. En este proceso,

la comunidad de expertos asume una participacion relevante.

Este modelo fue utilizado en los trabajos de Dominguez (2009) y (2015), en los que
analiza el conflicto aeroportuario de la Ciudad de México. Estos exponen la forma en que la
lucha entre coaliciones constituyd un factor determinante en la permanencia de ciertas
iniciativas para aliviar la congestion del AICM. Dicho autor determiné la existencia de dos
coaliciones, la del desarrollo regional, es decir, aquella que defini6 el problema aeroportuario

como uno de desarrollo regional (entiéndase el proyecto aeroportuario de Tizayuca), y por

26 Los términos valores de politica y valores normativos se usan como conceptos intercambiables para referirse
a ideales y valores generales y abstractos que son afirmados durante los procesos de politica publica
(Dominguez, 2009).

27 Las creencias o argumentos causales son creencias e ideas compartidas sobre las causas de los problemas y
sus posibles soluciones (Idem).
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otro lado, la coalicion de la capacidad, conformada por actores que definieron al problema
aeroportuario como uno de déficit de infraestructura de transporte (proyecto Texcoco). Para
este este autor, lo que determina en gran medida la cohesion dentro de estas alianzas son dos
factores: el primero, las creencias causales, entendidas como aquellas ideas compartidas
sobre las causas de los problemas y sus vias de solucion. Y segundo, la presencia de

actividades coordinadas en el tiempo.

A estas creencias y valores de politica publica, habria que sumar los intereses
contextuales o subjetivos. Tal y como lo cita Turner (2003), si bien los expertos detentan una
autoridad epistémica y son una fuente invaluable de conocimiento opiniones y testimonios
especializados, los mismos no estan exentos de responder a intereses y valores ajenos a lo
epistémico, como el prestigio, la reputacion, el poder, el reconocimiento social, etc. Por lo
tanto, en esta investigacion se afirma que existen intereses que van mas alld de los arreglos o
las soluciones técnicas con que se ha buscado resolver la saturacion del AICM. Esto permite
delinear una linea de discusion respecto a la separacion saber experto-politica en el caso del

conflicto aeroportuario.

El monopolio de politicas

Junto a las coaliciones otro concepto util es el “monopolio de politicas”. Desarrollado
en el marco de la “Teoria del Equilibrio Interrumpido o Puntuado” de Baumgartner y de
Jones, que afirma que si bien la estabilidad y el cambio son dos rasgos cruciales del desarrollo
de las politicas, la mayor parte de los modelos empleados para su andlisis, o bien estudian el
cambio, o bien la estabilidad, por lo que la apuesta de este modelo es el abordaje de ambos
casos. Asi, este modelo centra su atencion en dos elementos vinculados al proceso de
formulacion de una politica publica: la definicion del problema y de la agenda. Como lo
establecen True, Jones y Baumgartner (2009) debido a que los temas se establecen en el
ambito del debate publico de multiples formas y que estos se inscriben y bajan de la agenda

publica, las politicas publicas pueden ser reafirmadas o cuestionadas.

Lo relevante es que en el marco de definicion de una politica publica, como el disefio
y construccion de un nuevo aeropuerto o la implementacion de una solucion distinta, existe
un proceso en el que los temas en discusion suben y retroceden dentro de la agenda publica.

Como lo refieren nuevamente True, Jone y Baumgartner (2009), ningun sistema politico

80



exhibe una discusion continua sobre todas las cuestiones que enfrenta, por el contrario, las
discusiones se dividen en una serie de subsistemas que pueden verse dominados por un unico
interés, o bien, pueden experimentar una competencia entre diversos intereses. De acuerdo
con estos autores, tales subsistemas pueden entenderse como espacios en los que todos, o la
mayoria de los temas son abordados por una comunidad de expertos, donde solo algunos
adquieren importancia, dinamismo, dominan la agenda y generan cambios. En este sentido,
existen situaciones en que un solo tema domina la agenda, lo que se define como un

monopolio de politicas:

Este concepto se antoja relevante para el analisis del conflicto aeroportuario en
funcién de que permite una vision dindmica del proceso de definicion de la politica publica,
pero ademas, da cuenta de la evolucion de los intereses y los temas que dominan la agenda.
En efecto, el asunto de la capacidad aeroportuaria en la Ciudad de México y de sus posibles
vias de solucion fue un tema dominado desde sus inicios y por mucho tiempo después, por
expertos del sector transporte, lo que limit6 la incorporacion de otros actores y temas en la
discusion. No obstante como lo refieren True, Jone y Baumgartner (2009), los monopolios
no son permanentes, son parte de un proceso dinamico en el que con la suficiente fuerza, es
posible que en algin momento se logre la intervencion de actores e instituciones
gubernamentales que anteriormente se encontraban apartadas. De esta forma, segun los
autores, en la medida en que los asuntos se redefinen, y emergen nuevas dimensiones del
debate, los nuevos actores que se incorporan adquieren fuerza y conviccion para ejercer su

autoridad, mientras que antes se mantenian subordinados y alejados de la discusion.

Volviendo nuevamente al caso de estudio, la evidencia demuestra que el monopolio
de politicas en el asunto del nuevo aeropuerto se quebr6 en alglin momento entre las décadas
de 1980 y 1990, permitiendo la incorporacion de nuevos actores y temas en la discusion, por
ejemplo, lo ambiental, que facilitd la inclusidon de otros expertos tales como bidlogos. Esto
se aborda a detalle en el capitulo III, de momento, lo relevante es dar cuenta de la utilidad de
este concepto para describir y analizar el dindmico proceso de definicion de la agenda de
discusion frente a la instrumentacion de un nuevo aeropuerto en el Valle de México. En
resumen, tanto las coaliciones de politica publica como el monopolio de politicas hacen las

veces de conceptos ancla para vincular las dimensiones técnicas del objeto de estudio con
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sus propiedades politicas, permitiendo ademads, una lectura e interpretacion dindmica del

proceso.

La arena

Otro concepto incorporado en el andamiaje analitico de la investigacion es la arena, cuya
importancia radica en permitir la estructuracion de los distintos espacios donde los expertos
junto a otros actores problematizan, delimitan y legitiman tematicas asociadas al problema y
la implementacion de soluciones de politica publica. De esta forma, dada la diversidad de
posturas y temas involucrados en esta controversia, la arena es un concepto que permite
ordenar, jerarquizar y establecer relaciones dentro de la estructura argumentativa. El concepto

de arena implica a la vez lugar de combates y escenas de performances visibles (Lopez, 2008).

De acuerdo con Lascoumes y Le Gales (2014), una arena estd definida como el lugar
o el espacio de enfrentamiento del universo de posturas enfrentadas que se expresan sobre un
asunto. Segun lo sefalan estos autores, dichas proposiciones surgen de los grupos
involucrados, de la comunidad de especialistas y de las posiciones politicas que son asumidas.
Por su parte, para Cefai (2016), las arenas son un conjunto de interacciones que buscan
interpretar y estabilizar un asunto, ademas de destacar que aquellos quienes participan en una
controversia, visibilizan y representan su postura y sus narrativas sobre el asunto, con los que
pretenden atraer la atencidén y movilizar a publicos que potencialmente pueden converger con

el problema planteado desde la perspectiva propuesta.

Para Lascoumes y Le Gales (2014), las interacciones que tienen lugar generan la
problematizacidon de ciertos asuntos: su delimitacion, sus dimensiones, las imputaciones de
responsabilidad y las vias de cambio, ademas de producir la legitimacion de ciertos temas. En
este sentido, para Benitez (2018), una arena se constituye sobre un problema publico a partir
del reconocimiento de un escenario que es reconocido como problematico, este tltimo dentro
de un proceso que se ve determinado por marcos de naturaleza técnica, ética, juridica y
politica. Aqui vale la pena precisar que si bien, en el marco de esta investigacion, el concepto
de arena se refiere en principio, a los distintos espacios delimitados por los diversos campos
de conocimiento donde los expertos de ven enfrentados, estos no se asumen como espacios
cerrados o exclusivos de la experticia, pues dado el caracter publico de la controversia, los

campos son transgredidos por actores profanos y desbordados por los propios expertos.

82



Conclusiones
A lo largo del capitulo se expuso el andamiaje analitico y conceptual que devela, en primea

instancia, la postura teorica y conceptual desde la que se analizd el objeto de estudio. Al
mismo tiempo, se exhibio la relevancia sociologica de las controversias sociotécnicas en tanto
fenomenos que ponen a la vista las contradicciones y tensiones de la experticia, definiendo
asi, el lente tedrico y metodoldgico utilizado para observar y problematizar las discusiones de

los expertos frente a la saturacion aeroportuaria del Valle de México y sus vias de solucion.

Ademas de que la produccién académica se ha centrado en los estudios de caso, lo
primero que destaca es el dominio de los paises europeos y anglosajones en la produccion de
trabajos bajo este enfoque. Lo anterior ha condicionado que los conceptos y las
interpretaciones analiticas no den cuenta de algunas especificidades de paises como el
nuestro. Por ejemplo, en controversias suscitadas en paises europeos o anglosajones, los
factores sociopoliticos no parecen tener la relevancia que si muestran en controversias

suscitadas en ambitos geograficos como el latinoamericano.

Esto ultimo resulté fundamental, pues uno de los supuestos centrales fue que el marco
sociopolitico de México, y de América Latina en general, caracterizado por la inestabilidad
de sus instituciones y normas, es un factor determinante y explicativo del objeto de estudio.
De esta forma, una de las principales posturas que sustenta la investigacion se relaciona
precisamente con la importancia de articular un aparato analitico, que contrario a subordinar
el contexto, le otorga un caracter explicativo en funcion de contener elementos clave como
los valores e intereses de los actores y grupos involucrados en la controversia. Es decir, la
propuesta analitica se aleja en cierta medida, de los supuestos planteados por la denominada
teoria del actor-red, cuya principal preocupacion se centra en la relacion entre lo humano y lo
no humano (lo social y lo natural), y que ademas plantea que “los dualismos modernos” —
centrados en la contraposicion de la razén al contexto, la ciencia ante la politica, los valores
a los hechos, el objeto al sujeto, e incluso el experto al lego— resultan poco explicativos de

la realidad social (Larrién, 2019).

Dado que el centro de atencidon son los expertos y sus debates, se consideré que un
enfoque de caracter socio-constructivista resultaba pertinente, donde la agencia humana y el

contexto sociopolitico se asumen como elementos cruciales. Dicho de forma mas especifica,
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la propuesta es que las subjetividades que median en la actuacion del experto son un aspecto
crucial en la explicacion de controversias publicas relacionadas con asuntos de naturaleza
tecnoldgica, por lo que la discusion técnico-aeroportuaria de la Ciudad de México no puede
desligarse ni entenderse sin su relacion y confrontacion con el dindmico e inestable marco
social y politico (valores, intereses, creencias). De ahi ademas, la imperativa necesidad de

establecer un enfoque que dé cuenta de la trayectoria historica de la controversia.

A manera de resumen, si bien la postura tedrico-conceptual de la investigacion parte
en cierta medida de la sociologia de las controversias, también establece ciertas e importantes
distinciones que se apegan mas a la vieja escuela de Edimburgo y a los postulados que asumen
que el conocimiento, y la realidad en general, tienen una explicacion social. Al mismo tiempo,
la postura tedrica de la investigacion apunta a cuestionar la vieja pero aun persistente vision
positivista del conocimiento técnico y del experto en general (cientificos y técnicos), que les
confiere plena objetividad, pureza e independencia de lo social y lo politico. Visiéon que no
solo es observable en la literatura sino en el propio contexto que da cobijo a la controversia
aeroportuaria bajo estudio, en el que actores y grupos apelaron a la neutralidad de los

expertos.

Respecto al concepto de controversia —sociotécnica—, la revision reveld que existen
elementos comunes que permiten establecer una convencion respecto al sentido que este
concepto adquiere en la presente investigacion. El desacuerdo y las posiciones enfrentadas
entre actores y grupos frente a un asunto relacionado con ciencia o tecnologia, la complejidad,
el sentido de la urgencia, el riesgo y la incertidumbre, junto al caricter histérico de los
desacuerdos, emergieron como las principales caracteristicas que definen este fendémeno
social. De tal forma, en este trabajo una controversia sociotécnica se entiende como: Aquella
disputa de muy larga data, suscitada por un conjunto de decisiones tecnologicas,
caracterizada por la divergencia de posturas entre actores y grupos frente a la determinacion
v valoracion de sus riesgos e incertidumbres, en la que participan expertos en diversos
campos del conocimiento, tomadores de decision, movimientos sociales, grupos

ambientalistas, empresarios y ciudadanos no expertos.

Es importante sefialar la relevancia del cardcter publico de tales disputas, pues como

se aprecia en la definicion establecida para esta investigacion, una controversia sociotécnica
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no es exclusiva, ni se conforma unicamente de enfrentamientos entre expertos. De hecho, la
revision permitié identificar que estos fendmenos son dindmicos en el sentido que
continuamente transitan entre el &mbito cerrado de las comunidades epistémicas y la esfera
de lo publico, es decir, tales discusiones sobrepasan los limites del ambito de los expertos e

incorporan a otros actores y grupos.

Por otro lado, la exposicion develd que las controversias sociotécnicas son resultado
de tensiones y contradicciones propias de la compleja y difusa relacion entre el conocimiento
experto y la politica, donde la racionalidad y los hechos se enfrentan a los valores ¢ intereses
propios de esta ultima. De este modo, tal y como se sefiald en parrafos anteriores, el
surgimiento y desarrollo de tales disputas, ademas de ser resultado de dichas tensiones, son
fendmenos que cuestionan la objetividad y neutralidad histéricamente otorgadas a la ciencia,
la tecnologia y los expertos. Por lo anterior, en esta investigacion se afirma que la mirada de
la realidad social desde las controversias sociotécnicas e€s en si mismo, un cuestionamiento

directo a la racionalidad técnica.

En este tenor, la revision bibliografica permitié entender que en el mundo practico, es
decir, el de las politicas publicas, no existen las decisiones puramente técnicas, por el
contrario, la politica combina aspectos técnicos y politicos, y ninguno puede ser analizado y
comprendido separado del otro. Esto resulta particularmente relevante en el caso de
controversias suscitadas por decisiones tecnologicas, a las que en la literatura suele atribuirse
el caracter de haber sido tomadas con base, casi exclusivamente, en datos y evidencia técnica,

es decir, por expertos, parte del sentido de este trabajo es demostrar lo contrario.

En un nivel mas especifico, se advirtid6 que en el caso de las controversias
aeroportuarias, la literatura empirica se ha centrado en las tensiones entre la racionalidad
técnica, los criterios econdmicos y la distribucion desigual de los costos ambientales,
otorgando escasa atencion a las relaciones y desacuerdos surgidos al interior de las

comunidades de expertos participes de tales controversias.

Como ya fue enfatizado, la figura del experto y su conocimiento especializado son
dos elementos cruciales en esta investigacion. Por ello, la revision y la reflexion mostrada en
el capitulo tuvo por objetivo establecer una definicion sobre tales los conceptos. Asi, a lo

largo del mismo se hizo explicito que la determinacion de quién es y no un experto, se vuelve
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en si mismo un tema central de controversia. En efecto, el concepto de experto es inseparable
de la experiencia, la cual puede ser entendida en un sentido epistemoldgico o practico. Para
que un actor se convierta en experto en el sentido epistemologico, requiere poseer un
expertise, es decir, un conjunto de conocimientos y competencias sobre un tema que proviene
del saber técnico especializado de un experto (Ugalde, 2017), donde ademas, este saber se
produce para ser parte de un proceso de toma de decisiones. Sumado a lo anterior, la revision
permitié entender que dentro de las caracteristicas que definen a un actor como experto, el

prestigio y el reconocimiento publico tienen un peso relevante.

Considerando lo anterior, bajo el enfoque y los objetivos de esta investigacion, un
experto se define como aquel individuo profesional o conjunto de individuos profesionales
que de forma independiente o como parte de un grupo de interés, es responsable o participe
de la realizacion de evaluaciones —técnicas— relacionadas con la formulacion, eleccion e
instrumentacion de soluciones a la saturacion del AICM, y que ademds o solamente, ha
expresado opiniones de forma publica sobre el asunto en cuestion, soportadas en un saber

especializado y su prestigio.

Otro aspecto a sefalar proviene precisamente de los estudios de caso, en los que
predomina una consideracion amplia respecto a la participacion de los expertos en los
conflictos estudiados. En general, se aprecia una tendencia a pensar las controversias como
la expresion de un fendémeno multiactor, lo que tiende a limitar los analisis enfocados en los
intereses y los valores de los expertos involucrados (sus subjetividades). Es decir, en
problematizar y particularizar lo que hacen y lo que dicen los expertos en una situaciéon de
controversia. Las investigaciones revisadas centran su atencion en las tensiones generadas
entre las demandas y las protestas de las comunidades proximas a las grandes infraestructuras

aeroportuarias y las respuestas de las burocracias encargadas de ejecutar los proyectos.

Uno de los fenomenos mas referidos en la literatura es el denominado uso instrumental
del conocimiento experto, esto es, que en situaciones de controversia este se convierte en un
recurso politico para los diversos actores involucrados. Lo anterior atiende a un enfoque que
asume que los expertos se insertan de manera neutral y objetiva en las discusiones y el analisis
de los problemas cientificos o tecnologicos que abordan. Por lo que el conocimiento experto

y los actores que lo producen, se vuelven un mero instrumento de intereses y decisiones
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politicas, lo que deja de lado las posturas, los valores y los intereses inherentes a cada experto.
Sin embargo, con la revision de literatura se descubrid que en el ejercicio de sus
competencias, los expertos involucran valores contextuales o subjetivos, tales como: el poder,
el prestigio, el reconocimiento publico, la ética, etc., que se convierten en un factor
determinante en su desempefio, ademas de cuestionar la pretendida imparcialidad y

objetividad del enfoque positivista.

En efecto, frente al involucramiento de los expertos en los asuntos publicos, se revelan
patrones o conductas no esperadas por parte de estos actores, y que contravienen los preceptos
en que se sostiene su historica autoridad en tanto garantes de neutralidad y objetividad. Es
decir, las controversias —sociotécnicas— son fenomenos donde se materializan
comportamientos que son contradictorios de muchos de los preceptos en que se soporta su
autoridad, tales como: la falsa neutralidad, la incorporacion de valores e intereses ajenos a los
asuntos técnicos que se discuten, el conflicto de intereses, etc. Precisamente, el objetivo de
este trabajo es indagar a partir del objeto de estudio, qué explica que lo que se espera de un

experto en términos de pureza e imparcialidad, no suceda.

De esta forma, la investigacion pretende abonar y ahondar en algunas areas de
oportunidad que plantea el analisis académico de controversias por decisiones tecnoldgicas.
Ademas, se considera que el trabajo abona a la discusion sobre conflictos por megaproyectos
y la participacion de la experticia dentro del contexto latinoamericano, utilizando para ello un
estudio de caso muy concreto. Finalmente, el marco propuesto incorpora tres conceptos
complementarios: las coaliciones de politica publica, los monopolios de politicas y las arenas.
Su utilidad es hacer las veces de conceptos ancla entre las dimensiones técnicas y las politicas
del objeto de estudio, mientras que en el caso especifico de la nocion de arena, esta supone,
como ser vera a continuacion, un elemento ordenador y jerarquizador de la estructura del

debate aeroportuario.
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Capitulo II La saturacion del viejo aeropuerto: jun diagnostico
compartido?

Introduccion
En su trabajo sobre el andlisis de las politicas publicas, Meny y Thoenig (1992) destacan la

importancia de la aparicion de los problemas publicos y la necesidad de indagar sobre las
razones que llevan a que una autoridad publica actie o no. ;De qué modo se configura una
politica publica? ;como se construye un problema social? Se trata de interrogantes que ambos
autores plantean como esenciales. En esta investigacion se asume que la saturacion operativa
del AICM es un problema publico que desde inicios de la década de 1970 demand¢ la
atencion de la autoridad publica quién ha buscado instrumentar diversas soluciones (politicas

publicas).

Frente a este, la evidencia demuestra que ha sido en la forma de intervencion de la
accion publica donde han surgido los debates o las controversias relevantes, que como lo
destacan Meny y Thoening (1992), se ven traducidos en discrepancias de opinién, normas,
intereses, percepciones y juicios cognoscitivos. Divergencias que en voz de estos autores,
hacen parte de la opinién publica o por lo menos de los grupos y los actores involucrados
(grupos y actores de interés) en el proceso de incorporacion del problema en la agenda. A
este problema que suscita una controversia, estos autores lo denominan como “issue”®”. Para
estos, un desafio no existe sino en relacion con actores determinados, quienes generalmente
son poseedores de prioridades distintas y por ende, muchas veces enfrentadas. De esta
manera, la inscripcion de un problema publico en la agenda se manifiesta como la
concurrencia entre diversos desafios y prioridades heterogéneas. Las representaciones de los
fendmenos, el sentido y el significado que se da a los hechos, varian de un medio a otro, e
incluso en el tiempo (Meny y Thoening, 1992). Como lo definen Lascoumes y Le Gales
(2014), la percepcion de un problema se ve determinada por la existencia de un espacio social
que no es neutro, lo que representa un problema para unos no lo es para otros. De esta forma,
la delimitacion y el analisis de un problema, asi como las posibles soluciones difieren de un

grupo a otro.

28 Lo que puede traducirse como asunto.
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Respecto a la formulacion del problema, tal y como lo sostienen Meny y Thoening
(1992), el surgimiento de una politica publica no es un hecho fortuito, ni se limita a meras
casualidades o accidentes, por ello, es crucial entender el origen del problema que busca
resolverse con una politica publica. Al estar inscrito en la agenda publica®, un problema
demanda la atencion de la autoridad publica. La agenda refiere a una coleccion de problemas
que son objeto de controversias publicas. Por ello y de acuerdo con dichos autores, esta puede
caracterizarse ya sea por el grado de consenso o bien, de conflicto que genera el problema en
cuestion, aunque como bien lo sefialan, el consenso no suele ser total, ni el conflicto
irreductible. Ademas, segun lo refieren los mismos autores, un factor crucial de controversia
se da tanto en el hecho mismo de que la autoridad intervenga o no en el problema, como en
la forma de su intervencion ante este. De esta forma, el objetivo de este capitulo es develar
al lector la construccion técnica y politica del problema de la saturacion operativa del

Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México (AICM).

Las limitaciones del AICM para absorber la demanda real y estimada de pasajeros y
carga es un asunto que ha estado presente de forma intermitente en la agenda de decisiones
durante casi 50 anos, siendo finales de la década de 1990 cuando este adquiri6 la connotacioén
de urgencia, volviéndose para muchos actores, impostergable su soluciéon. Como lo
manifiestan Meny y Thoening (1992), la agenda es un conjunto de problematicas que
reclaman un debate publico y la intervencion de una autoridad publica. En este sentido, una
autoridad publica es la que administra una agenda conformada seglin el contexto, mientras
que la agenda refiere a una coleccion de problemas que son objeto de controversias publicas.
Como se vera a lo largo del capitulo y del manuscrito en general, mas alld del problema de
capacidad aeroportuaria en el Valle de México, han sido sus vias de solucion las que han sido
objeto de controversias. El tener claridad en cuanto al origen y el devenir de este problema
en el tiempo y espacio es crucial para el desarrollo de los subsecuentes capitulos, pues se
trata del punto de inflexion de desacuerdos y debates en los que el conocimiento experto ha

tenido una participacion por demds constante.

2 De acuerdo a lo expresado por Meny y Thoening (1992), la agenda es un conjunto de problematicas que
reclaman un debate publico y la intervencion de una autoridad publica.
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Considerando lo anterior, la estructura del capitulo esta organizada en dos grandes
apartados. En el primero se aborda la incorporacion de la saturacion en la agenda publica y
su consiguiente cardcter de problema publico y asunto politico. Se exponen los principales
indicadores que a lo largo del tiempo han atraido la atencion de los tomadores de decision,
destacando su caricter intermitente derivado de su estrecha relacion con la actividad
econdmica nacional y global. Ademas, se destacan las acciones que han permitido modificar
marginal y temporalmente el umbral de saturacion tanto en el lado tierra como en el lado aire.
Adicionalmente, los indicadores ponen de manifiesto el proceso a través del cual la

saturacion adquirié un sentido de urgencia en la agenda de decisiones.

En un segundo apartado, se abordan aquellas condicionantes técnicas y geograficas
que han contribuido a complejizar la congestion aeroportuaria en el Valle de México, ademas
de condicionar la implementacion de soluciones. Finalmente, en el Gltimo apartado, se
formulan conclusiones que permiten dar paso a la exposicion y discusion de la controversia

aeroportuaria.

Fotografia 1Vista aérea del Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México, afio 1962

S 2 STEEO,

i

Fuente: https://twitter.com/aicm mx/status/276114436295634944
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Asunto publico e intermitente
Segun lo postulan Zuniga, Mendoza y Martinez (2014), la saturacion aeroportuaria sucede

cuando se rebasa el nimero maximo de operaciones o solicitudes que pueden ser atendidas
en un aeropuerto, tanto en su campo aéreo (zona de operaciones aéreas), COmo en Sus
edificios terminales. Esta condicion ha estado presente en el AICM de forma intermitente
pero sostenida durante al menos los ultimos 18 afios, aunque se trata en realidad, de un

problema cuyo origen se remite a inicios de la década de 1970.

De acuerdo con Dominguez (2009), en el modelo de vertientes multiples definido por
Kingdon (1984), la correspondiente a los problemas explica como algunos asuntos demandan
la atencidn por parte de quienes toman las decisiones. Cuatro son las condiciones que generan
lo anterior: la primera, la presencia de indicadores que demuestran la existencia de un
problema; segundo, la realizacion de nuevos estudios sobre alguna problematica que aportan
elementos evaluativos; la revision de un programa o politica publica en curso que pone en
evidencia la existencia de alguna falla y finalmente, un suceso o evento de carécter
extraordinario que atrae la atencion hacia un problema particular. En el caso de la saturaciéon
del AICM Ia atencién ha sido generada por la existencia de indicadores especificos que a lo
largo de varias décadas y con intensidad variable, han demandado la atencion por parte de

los tomadores de decision.

Segin Lascoumes y Le Galés (2014), son muchos los asuntos que permanecen
desatendidos o latentes, sin ser reconocidos como un problema, estos se vuelven publicos a
partir de que se movilizan e inscriben en la agenda publica con el objetivo de que se haga
algo para atender la “condicion”. De acuerdo con Zuniga, Mendoza y Martinez (2014), en
1959, solo siete anos después de inaugurado el AICM, se realizaron los primeros trabajos de
ampliacion de pistas, calles de rodaje, plataformas y edificio terminal a fin de preparar a la
terminal drea para entrar a la era del jet. Cuatro afios después, se valoraria nuevamente la
necesidad de actualizar la capacidad de la infraestructura instalada para prestar los servicios
de despegue y aterrizaje. De esta forma, puede sefialarse que es a partir de la década de 1960

que la saturacion comienza a adquirir el cardcter de problema publico.

El que los problemas de capacidad aeroportuaria en la Ciudad de México comenzaran

a generar preocupacion entre las décadas de 1960 y 1970 no es un hecho fortuito. Por aquellos
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afos, el cambio tecnologico en la industria aérea comercial trajo consigo la introduccion de
aeronaves impulsadas por motores a reaccion, es decir la llegada del jet comercial de
pasajeros. Como ejemplos de lo anterior estan aeronaves como el Boeing 707, el Mc Donald
Douglas DC-8, el emblematico Boeing 747 (Jumbo jet), el Boeing 727, el Douglas DC-9,
entre otros mas. La disponibilidad de aeronaves mas grandes y rapidas permitié incrementar
de forma significativa las frecuencias y el volumen de pasajeros transportados por los
operadores aéreos, pero ademds, la nueva tecnologia demand6 de infraestructura
aeroportuaria acorde con los requerimientos operacionales de las aeronaves a reaccion, es
decir, terminales de pasajeros y carga mas grandes, asi como pistas y calles de rodaje de
considerable longitud y amplitud. Lo anterior explica el que muchas de las controversias
aeroportuarias en el mundo, se hayan visto suscitadas por aquellas décadas. Las controversias
del aeropuerto de Boston, del aeropuerto de Montreal y del aeropuerto Pickering son un buen

ejemplo de ello.

En el caso mexicano, Dominguez (2015), sostiene que desde los gobiernos de
Gustavo Diaz Ordaz (1964-1970) y de Luis Echeverria Alvarez (1970-1976), se hizo evidente
la posibilidad de enfrentar problemas de saturacion en el aeropuerto de la ciudad de México.
“La limitada capacidad operativa del AICM, principal componente de la vertiente de los
problemas en el caso de estudio fue visualizada y analizada por los mandatos de los
presidentes Gustavo Diaz Ordaz y Luis Echeverria Alvarez (Dominguez, 2009). La década
de 1970 es una etapa clave, pues a partir de ese momento y a pesar de ser un problema con

caracter “inminente”>°

, la saturacion se consolidd6 como problema publico al quedar
plenamente inscrito en la agenda. Ademas, como lo refieren Lascoumes y Le Gales (2014),
el problema se convierte en asunto politico una vez que las soluciones le conciernen al poder
publico. En el caso de la saturacion es a partir de los setentas que se formulan los primeros
proyectos formales para enfrentar el problema, mismos que demandaron la intervencion del

Estado, convirtiéndolo de esta forma en un asunto politico.

Tal como lo hacen notar Lascoumes y Le Gales (2014) una vez que el problema se

convierte en publico, se transforma en un tema de interés y de atencion e incluso de

39 La saturacion mantuvo por muchos afios la condicion de ser un problema inminente, esto sucedi6é de forma
acentuada entre 1970 y finales de la década de 1990.

92



controversia, donde al momento de describir tanto su magnitud como las causas se generan
enfrentamientos. “La mediatizacion tiene aqui un papel considerable para hacer eco de esos
debates, proveer imagenes y testimonios, pero también deviene en parte interesada en la
definicion del problema y la apreciacion de la urgencia” (Gerstlé y Favre, 2001 citados en
Lascoumes y Legales, 2014). El caso de la saturacion como problema pubico y asunto
politico presenta algunas particularidades que deben ser mencionadas. Una de ellas es su
maleabilidad o dinamismo, pues a lo largo de los ultimos 50 afios su magnitud ha sido
variable. Por otro lado, es importante enfatizar que el problema en si mismo no ha resultado
controvertible, como si lo han sido sus vias de solucion. Lo que ha sucedido es que la
saturacion ha tenido etapas claves, donde algunos actores han destacado la urgencia de

atenderlo, particularmente a partir del ano 2000.

Para Dominguez (2009), la importancia y visibilidad de la saturacion en la agenda
publica ha sido cambiante a lo largo de los afios debido a dos factores fundamentales: el
primero, que el trafico aéreo tiene una correlacion directa con la actividad econdmica, de
manera que las crisis econdémicas que ha sufrido el pais han tenido de forma momentanea,
un impacto negativo en el volumen de pasajeros transportados, lo que ha coadyuvado a
postergar la necesidad de atender el problema. El segundo factor tiene que ver con las
modificaciones realizadas en las ultimas décadas a los limites que definen la saturacion,
ademas de algunas acciones paliativas y cosméticas que incrementaron de forma marginal la
capacidad del AICM. Esto ultimo es fundamental, pues desde la accion publica se han
tomado decisiones para ajustar los escenarios de saturacion aeroportuaria mediante la
instrumentacion de diversas acciones, desde modificar los limites del umbral de saturacion,
hasta acciones especificas que han incrementado temporalmente la capacidad del AICM. Lo

anterior puede definirse como la dimension politica del problema.

La medicion del problema
Como ya fue sefalado, la saturacion del AICM atrajo la atencion de tomadores de decision a

partir de diversos indicadores, los cuales pueden clasificarse en dos grandes grupos: aquellos

enfocados en la capacidad para recibir pasajeros y mercancias (lado tierra) y aquellos
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orientados a medir su capacidad en términos de las operaciones aéreas (lado aire)®'. En
efecto, el déficit de capacidad aeroportuaria que enfrenta la Ciudad de México debe
entenderse como un problema en dos dimensiones: tierra y aire. De ahi que la medicion del
problema este determinada por indicadores correspondientes a cada uno de estos dos ambitos

de operacion.

Grdfico 1 Pasajeros anuales en el AICM y PIB, México, 1967-1999
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Fuente: Dominguez, 2015.

Durante las primeras décadas, la forma de anticipar escenarios de déficit en la
capacidad aeroportuaria del Valle de México fue a través de indicadores relacionados con el
crecimiento demografico y econdmico, tanto del pais como de la region centro. Como se
aprecia en la Grafica 1, el volumen de pasajeros en el AICM muestra una fuerte correlacion
con el producto interno bruto. Las caidas en ambos indicadores son coincidentes con las
etapas de crisis econdmicas que han aquejado al pais. A pesar de lo anterior, desde 1967 hasta
el ano 1999 el incremento en el nimero de pasajeros anuales en el AICM muestra un patron

ascendente.

31 El lado tierra: “que se define como el conjunto formado por las plataformas, los edificios del area terminal,
los accesos terrestres del sistema de circulacion, y las instalaciones para el estacionamiento de vehiculos”
(Herrera, 2006). Y el denominado lado aire: “conformado por el sistema de pistas, calles de rodaje y
plataformas, dicha area ocupa entre un 80 o 90 por ciento de la superficie total, por lo que es evidente la

transcendencia e impacto que tiene en el desarrollo de las operaciones de un aeropuerto” (Zuniga, Mendoza y
Martinez, 2014).
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Segiin Dominguez (2009), para finales de la década de 1990 la saturacion ya se
presentaba de forma acentuada en periodos especificos como la temporada vacacional de
verano, rebasando los limites de capacidad del AICM?>2. “En enero de 1994, la saturacién en
esa terminal aérea exigio el cierre de operaciones a la aviacion general de servicio privado,
por lo que solo oper6 la aviacién comercial y oficial, para lograr la fluidez y eficacia en la
transportacion masiva de pasajeros nacionales e internacionales en la Ciudad de México”
(ASF, 2014). Esta accion ha sido uno de los grandes paliativos instrumentados en aras de
aliviar la congestion aeroportuaria en el Valle de México, sin embargo, resultd claramente
insuficiente y casi intrascendente en los afos venideros. Para la década del 2000 el problema
dejaria de ser puntual y se presentaria en muchos meses y etapas del afio, reduciendo cada
vez mas el margen para ajustar el limite de saturacion. A partir de esta década la medicion y

la lectura del problema se hizo crecientemente mediatica.

Dicha década planted un escenario de paulatina complejidad en cuanto a la capacidad
del AICM para hacer frente al creciente volumen de pasajeros. En sus inicios, “se defini6 una
capacidad de operaciones anuales de 320 mil, una maxima entre 320 y 331 mil; y su nivel
maximo absoluto de saturacion en 350 mil (esto se refiere al lado aire). Se estimé que, de
acuerdo con el célculo de la demanda, el sistema de plataformas tenia capacidad remanente
de tres a cinco afios (ASA, 2004)”. “En cuanto al edificio terminal (lado tierra), en horas
criticas, la demanda de pasajeros era de 2,320 en el area internacional, con espacios para el
proceso de pasajeros saturados y de 4,325, en el area nacional, con algunos espacios
saturados. Los accesos al aecropuerto y la vialidad interna contaban con capacidad remanente,

pero la capacidad de los estacionamientos estaba rebasada” (ASA, 2004).

Con las obras de ampliacion realizadas en la década del 2000, durante los gobiernos
de Fox y Calderon (fundamentalmente la construccion de la Terminal 2), la capacidad del
aeropuerto (en términos del lado tierra) logro pasar de los 20 a los 32 millones de pasajeros

anuales (2 millones mas de los estimado inicialmente en el Subprograma de Ampliacion del

32 En el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 1989-1994 se destacd que el AICM presentd problemas de
saturacion durante las horas pico, por lo que fue necesario modernizarlo para atender la demanda de trafico
aéreo y facilitar su mantenimiento y operacion (ASF, 2014).
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Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México). A partir de esta etapa, los 32 millones de

pasajeros se volvieron el nuevo limite de saturacion para el AICM.

Sin embargo, de acuerdo con Zuniga et al (2014), los afios posteriores al inicio de
operacion de las nuevas instalaciones, estuvieron caracterizados por un entorno econdmico
turbulento que mermo el volumen del trafico aéreo recibido por la terminal aérea. Fue hasta
el afio 2010 que la economia y particularmente la industria aérea presentaron un repunte, con
lo que el trafico aéreo se vio incrementado. El crecimiento econdmico seria un desafio para
el nuevo limite de capacidad (pasajeros/afio). “A pesar de la crisis economica del 2008, a
partir del 2011 las operaciones realizadas en el AICM se incrementaron de manera gradual,

en un promedio de 4.9% anual” (Zuniga, Mendoza y Martinez, 2014). Ver Grafico 2.
Grdfico 2 Carga y operaciones AICM, 2007-2013
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Fuente: elaboracidén propia con base en Zuniga, Mendoza y Martinez, 2014.

En cuanto a volumen de pasajeros atendidos (lado tierra), de acuerdo con Zuniga et
al (2014), después de un periodo econdmico turbulento a finales de la década del 2000, donde
se aprecia una caida en el niimero de pasajeros atendidos®®, se advierte un claro repunte del
orden del 9.3 % anual entre 2011 y 2013. “Llegando a prestar servicio a un total de 31.5
millones de pasajeros al cierre del 2013, cifra muy cercana a los 32 millones que se esperaban

atender como resultado de la ampliacion del aeropuerto” (Zuniga et al, 2014). Ver Grafico 3

33 A ello habria que sumar eventos como la emergencia sanitaria por la epidemia de influenza A/HIN1 en 2009
y la quiebra de la Compafiia Mexicana de Aviacion en 2010.

96



Grdfico 3 Trdfico de pasajeros en el AICM, 2007-2013
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Fuente: elaboracion propia con base en Zuniga, Mendoza y Martinez, 2014.

Lo anterior exhibe que las obras de ampliacion efectuadas a finales de la década del
2000 resultaron ser medidas paliativas. Para el 2017, de acuerdo con datos del IMCO y The
Anual Traffic report, el AICM recibi6é 449 mil operaciones/afio y un total de 44.7 millones
de pasajeros anuales, cifras muy por encima de su capacidad en el lado tierra (32
Millones/pasajeros), ademas de que “la proporcion de vuelos con demoras paso de 19% en
2011 a35% en 20177 (IMCO, 2018). Como puede apreciarse en el Grafico 4, desde el 2015
el Benito Juarez opera en un ambiente saturado. La explicacion del incremento en el nimero
de operaciones a pesar de la ya rebasada capacidad radica en que las compafiias aéreas han
incorporado en sus flotas aeronaves de mayor capacidad a la par de un incremento en los

factores de ocupacion y a la gestion y el reordenamiento de los denominados slots*.

De acuerdo con un documento técnico elaborado por la organizacion “Foro
Consultivo” (2018), durante el 2017 el AICM recibi6 un estimado de 45 millones de viajeros,
cifra que represent6 un incremento del 7.2% respecto a lo presentado en el 2016. Finalmente,
durante el 2018 las estimaciones de crecimiento plantearon un escenario caracterizado por
una demanda aérea mayor a la prevista anteriormente. El ejemplo mas claro de ello fue la
modificacion del Plan Maestro del ahora cancelado NAIM Texcoco, que de acuerdo con el

IMCOa (2018), tuvo que ser actualizado para satisfacer la demanda aérea esperada en 2021,

34 En aviacion se le llama SLOT al espacio-tiempo de operacién aeronautica con su consiguiente horario de
despegue y aterrizaje en un aeropuerto” (Vargas, En el Aire, 17 de septiembre de 2015).
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la cual se increment6 de 42 a 55 millones de pasajeros al afio y de 508 a 634 mil toneladas

de carga.

Grdfico 4 Pasajeros anuales en el AICM 2000-2064
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Ademas de la insuficiente capacidad en cuanto a terminales se refiere (lado tierra),
como se vera a continuacion, en materia de calles de rodaje, pistas y espacio aéreo (lado aire),

los problemas han sido igualmente dindmicos.

Declaratorias de saturacion
Desde mediados de la década del 2000 existe el reconocimiento oficial de que el AICM opera

bajo un entorno de saturacion. “En enero de 2005 el AICM solicitd a la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes (SCT) emitir la declaratoria de saturacion del campo aéreo.
El 15 de junio en el Diario Oficial de la Federacion se publico la declaratoria desaturacion
de siete horas: de 9 a 11 de la mafana, de 2 a 3 de la tarde y de 6 de la tarde a 10 de la noche.
En febrero de este afio, el AICM solicitd aumentar en seis horas esa declaratoria: de 7 a 8 de
la mafiana, de 12 del dia a las 2 de la tarde, y de 3 a 6. Con esa solicitud practicamente solo
dos horas de la mafiana y la madrugada no estan saturadas” (Proceso, 2007). Las declaratorias
se convertirian en el indicador referente para tomadores de decision y para medios de

comunicacion.

En relacion al primero, de acuerdo con un informe de la Auditoria Superior de la
Federacion (Auditorias de desempefio y especiales), hasta el 2006 el estdndar de operaciones
en el AICM estaba limitado a un total de 54 por hora. Por lo que una de las acciones de las
autoridades aeronduticas (SCT y ASA), fue aumentar en el 2007, de 54 a 61 operaciones por

hora el limite maximo de operaciones. Esta modificacion amplié el margen de lo que se
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consideraba como aceptable en términos de saturacion en el lado aire. Siendo este tltimo el
referente a partir del cual se establece la mas reciente declaratoria de saturacion®. El
reconocimiento mas actualizado de la existencia de saturacion se establece a partir de un
documento publicado en el Diario Oficial de la Federacion (DOF) el 29 de septiembre de
2014, a través de la Direccion General de Aeronautica Civil (DGAC) de la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes (SCT). El documento especifica que a partir de datos y
estadisticas generadas por el organo administrativo desconcentrado “Servicios a la
Navegacion en el Espacio Aéreo Mexicano (SENEAM) se observo que, en mas de 52
ocasiones durante el 2013, se registraron condiciones de saturacion entre las 7:00 am y las
22:50 pm. Es decir, que, en ese numero de veces, se rebaso el limite operativo de 61
operaciones por hora del AICM. Esta segunda declaratoria se emitio tan solo 27 dias después
de que Enrique Pefa Nieto anunciara oficialmente la decisiéon de construir un proyecto
aeroportuario en Texcoco. Es evidente que las declaratorias adquirieron un papel relevante
en la construccién del sentido de urgencia, ademas de ser un instrumento de la accion publica

que expresa la formalizacion del problema como un asunto de politica.

En esta ultima declaratoria se mencionaba lo siguiente: “Para garantizar una
operacion segura y eficiente en el AICM “Benito Judrez”, se establece que la capacidad es
de 61 operaciones>® por hora con un maximo de 40 llegadas con una separacion de 4 millas
nauticas sucesivas, tomando en cuenta el tiempo de ocupacion de pista ROT (Declaratoria,
2014). Ademas, la resolucion (Declaratoria, 2014) destaca las importantes limitaciones de la
infraestructura fisica con la que cuenta el actual aeropuerto y de su configuracion
fundamentalmente la existencia de solo dos pistas y la separacion entre ellas. Esto ultimo
factor fundamental, pues al existir tan solo 305 metros de distancia entre el eje central de
cada una, resulta imposible efectuar operaciones simultaneas como sucede en otros grandes
aeropuertos en el mundo, situacion que es causa determinante del detrimento de su capacidad

operativa (Ver Figura 1).

35 Esta capacidad es la que permite mantener las operaciones dentro de las normas de seguridad establecidas
por el marco regulatorio vigente, a partir de las recomendaciones técnicas de los tiempos minimos de espera
para que las aeronaves puedan despegar (60 segundos) o aterrizar (45 segundos), después de una operacion
previa (SCT, 2016).

36 Por operaciones aéreas se entiende al rodaje, aproximacion, aterrizaje, despegue y salida de una aeronave.
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Figura 1 Vista aérea de terminales, pistas y calles de rodaje del AICM

T

Fuente: SCT, 2014.

El riesgo y el sentido de urgencia
La saturacion esta fuertemente vinculada a la seguridad de las operaciones aéreas. De acuerdo

con la opinidon de varios expertos en aerondutica, la congestion merma la seguridad de
pasajeros, aeronaves y carga que diariamente viajan hacia y desde la terminal aérea, los

siguientes testimonios dan cuenta de ello.

Por ejemplo, segiin una nota del periédico La Jornada (Arellano, 2017), en una minuta
de las sesiones ordinarias del Comité de Operaciones del AICM realizadas entre 2015y 2017,
se hace mencion que hubo ocasiones en que la terminal aérea llegd a atender hasta 91
operaciones/hora: “De acuerdo con la SCT, en horarios pico en el AICM se llevan a cabo
hasta 180 maniobras de aterrizaje y despegue. Casi el triple de lo autorizado” (BBC Najar,

2018).

En el testimonio de una ex controladora de transito aéreo se resaltan cambios
efectuados en la reduccion de la separacion entre aeronaves que llegan y salen del AICM, lo
cual debe considerarse como otra estrategia instrumentada con el fin de aliviar de manera
temporal el problema de la saturacion. “La operacion con separaciones minimas de 4.5 millas
—frente a la norma internacional de por lo menos 5 millas entre aeronaves— ubica a la actual

terminal ante un escenario no deseable que merma la seguridad operativa” (Pazos, 2018).

Un experto refiere que la aproximacion realizada en el AICM se encuentra fuera de
los parametros internacionales, hecho que se suma a una desigual distribucién en la

concentracion de operaciones en ciertos horarios, consecuencia de una mala regulacion de
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los denominados slots, dos temas que han tenido poca cabida en el debate aeroportuario. Para
esta ex controladora de transito aéreo, el aeropuerto llega a operar con picos que han
trasgredido la linea del riesgo aceptable, a lo que se suma la existencia de una aproximacion
que se encuentra fuera de los parametros internacionales, pero dada la complejidad

geografica del Valle de México, es la tnica forma de que las aecronaves ingresen.

“;Qué es lo que esta pasando? pues que estamos entrando a una situacion muy
peligrosa, porque hay horas en las que hay 80 operaciones y horas en las que hay 20,

porque tomamos los slots que les da la gana...” (entrevista con experto 13).

En el testimonio de otro experto, se resalta el riesgo de ocurrencia de un accidente aéreo. Este
tema se vuelve interesante si se considera que ha sido escasamente discutido en las
controversias por el nuevo aeropuerto, lo anterior a pesar de que la ubicacion del AICM
obliga que a muchas de las trayectorias de aproximacion y despegue se realicen sobre zonas
urbanas densamente pobladas en el norponiente, sur, centro y oriente de la ciudad. En la
historia reciente del AICM, existe el antecedente de un accidente ocurrido con un avion
ejecutivo modelo Bombardier Learjet 45, matricula XC-VMC que se desplomo en la zona
de la Fuente de Petroleos (Fuente Pelvoux y Ferrocarril de Cuernavaca), a muy poca distancia
de la Avenida Reforma. Este evento cobrd gran relevancia debido a que a bordo viajaba el
entonces secretario de gobernacion Juan Camilo Mourifio, junto a otros funcionarios de alto
nivel de la administracion del entonces presidente Felipe Calderon Hinojosa. Lo relevante,
ademas de la importancia politica de quienes viajaban a bordo y la pérdida de vidas humas,
es que el peritaje final del accidente, emitido por la SCT en noviembre de 2008, sefialé6 como
la causa probable, ademas de capacitacion inadecuada del personal técnico de vuelo y de
errores de pilotaje. “la pérdida de control a baja altura y posterior impacto de la aeronave
con el terreno, por encuentro con turbulencia de estela producida por el avion que le precedia
—un Boeing 767-300 de la ahora extinta Compaiia Mexicana de Aviacion—" (SCT, 2008).
En otra palabras, a consecuencia de una técnica de vuelo deficiente, la aecronave accidentada
redujo su separacion de vuelo respecto a la aeronave que le precedia, esta ultima de mayor
tamafo, con las consecuencias ya sefialadas. Este accidente pone en evidencia el riesgo de

operar en un espacio aéreo saturado, donde la reduccioén de la separacion entre aeronaves
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resulta en un factor que incrementa considerablemente el riesgo de ocurrencia de este tipo de

eventos®’.

De acuerdo con una nota publicada en la etapa mas algida de la controversia (Foro
Juridico, 2018), el secretario general del Sindicato Nacional de Controladores de Transito
Aéreo, José Covarrubias Aguilar, el AICM ya no deberia seguir operando debido a los niveles
de saturacion que enfrentaba y a que si llegase a ocurrir un accidente aéreo, este afectaria

zonas densamente pobladas e implicaria una pérdida importante de vidas.

En el mismo sentido, el IMCO en uno de sus reportes hace referencia directa al riesgo
que representa seguir operando un aeropuerto saturado, no solo para tripulaciones, pasajeros
y trabajadores del AICM sino para vecinos de zonas aledafias, a lo que habria que agregar a
quienes residen bajo las trayectorias de aproximacion y despegue: “La saturacion del AICM
podria implicar mayores niveles de riesgo para la seguridad de pasajeros, tripulaciones,
trabajadores del aeropuerto y vecinos de zonas aledafias” (IMCO b, 2018). La propia Camara
Nacional de Aerotransportes sefiald en algin momento su preocupacion por el tema de la
seguridad aérea: “Por el crecimiento sostenido que ha tenido la industria de casi el doble en
promedio desde los ultimos cinco afios; entonces, sin duda genera un problema de seguridad

en las aproximaciones y despegues (Valadez, 2018).

Para el presidente del Colegio de Ingenieros en Aeronautica el escenario impuesto
por la congestion aérea pone en riesgo la vida de las personas. Nuevamente se establece un
vinculo directo entre saturacion y riesgo de un evento que derive en la pérdida de vidas
humanas. “Se tienen 68 operaciones por hora, lo que significa tener una cada 52 segundos,

lo cual excede y pone en peligro la vida de las personas” (Foro Juridico, 2018).

Sin pretender hacer una generalizacion, estos testimonios dan cuenta de la forma en
que para varios expertos la saturacion se vincula directamente con el riesgo y la urgencia,

ademas de mostrar la existencia de una percepcion sobre las implicaciones de un problema

37 Ademas de este, en la época reciente, tuvieron lugar otros accidentes de consideracion relacionados con la
operacion del AICM. Los mas connotados son el ocurrido a un DC-9 de la ahora extinta compaiia
AeroCalifornia, que sufri6 un accidente durante un intento de despegue en medio de una tormenta en julio de
2004. La aeronave logrd elevarse unos metros antes de impactar el suelo dentro de los terrenos del AICM. El
otro es un accidente ocurrido en 1987, a una vieja aeronave de carga que transportaba caballos, y que sufrio una
falla de motor en la maniobra de ascenso, cayendo sobre el kilometro 16 de la carretera México-Toluca. En este
evento murieron 58 personas.
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que debe resolverse de forma urgente. La potencial ocurrencia de un accidente aéreo es parte
de lo que justifica este caracter de urgencia. Sin embargo, a pesar del relativo consenso,
sugerentemente, la seguridad de tripulaciones, pasajeros y residentes de la ciudad, no fueron
un asunto central en la decision del gobierno de AMLO de mantener operativo el AICM

como parte de su proyecto metropolitano de aeropuertos.

Aproximaciones fallidas

Otro indicador relevante para evaluar los niveles de saturacion en el AICM es la ocurrencia
de aproximaciones fallidas o idas al aire como se le conoce en el medio aeronautico. Citando
a Davila (2019), uno de los principales problemas en términos de control de transito aéreo es
la gestion de los aterrizajes, que en un escenario de congestion aeroportuaria que
practicamente rebasa las 50/operaciones/dia, se traduce en que en todo momento sobre el
espacio aéreo del Valle de México exista una larga secuencia de aeronaves realizando
patrones de aterrizaje con una reducida separacion, lo que deja a controladores y pilotos un
reducido margen de error. La principal consecuencia de ello es que cualquier situacion, como
la incursion accidental en pista de un vehiculo de tierra o aeronave, el que un avion alargue
su permanencia en la pista o los sorpresivos cambios meteorologicos en el valle, provocan

que una aeronave se deba ir al aire.

Como lo menciona Davila (2019), las aproximaciones fallidas no representan en si
mismo una emergencia, salvo en ciertos casos especificos. En realidad, se trata de una
maniobra que se realiza al existir una aproximacion inestable o algiin obstaculo en la pista.
Este ultimo es el factor directamente relacionado con los problemas de saturacioén presentes
en el AICM, pues uno de los principales situaciones que establecen las idas al aire es el
tiempo de permanencia en pista. Si una aeronave no desaloja a tiempo, la aeronave que viene
detras debe abortar el aterrizaje, una situacion que sucede con frecuencia en el AICM como
resultado de las reducciones en la separacion entre las aeronaves que ingresan al espacio
aéreo del Valle de México. El tiempo de ocupacion en pista esta directamente relacionado
con las limitaciones propias impuestas por la configuracion del AICM, cuyas unicas dos
pistas no permiten la realizacion de operaciones simultdneas. Un aspecto crucial sefialado
por los expertos entrevistados es la reduccion de separacion entre aeronaves. asunto que esta

directamente con una potencial reduccion en los niveles de seguridad.
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“Ahora, las fallidas son muy importantes porque ademds son muy frecuentes, porque
un avion no desocupo a tiempo la pista, porque un avion esta cruzando de repente y
no deberia, y en la medida en que se satura mas, mds los junta...” (entrevista con

experto 14).

Este testimonio coincide con los anteriores, la ocurrencia de este tipo de eventos es
cada vez mas frecuente en el AICM, como una consecuencia directa de la congestion

aeroportuaria y de la necesidad de reducir la separacion entre las aeronaves.

Si bien la realizacion de una aproximacion fallida no es sindbnimo de accidente, la
acumulacion de eventos de este tipo debe considerarse como un indicador de la merma en la
seguridad de la operaciones aéreas. Como lo refiere nuevamente Davila (2019), el notable
aumento de idas al aire en un aeropuerto saturado como el Benito Juarez implica ya un riesgo
que debe ser evaluado. Seglin este autor, entre el primero de diciembre del 2018 y el 29 de
junio del 2019, se registraron 729 maniobras de idas al aire, lo que implica que diariamente
se realizaron entre 3 y 4 de estas maniobras, lo que representa el doble de lo que se considera
como aceptable, pues a nivel mundial, lo normal son entre 1 y 3 idas al aire por cada mil
aproximaciones efectuadas, y en el caso del AICM se experimento una tasa de casi 6 idas al

aire por cada mil aproximaciones.

El incremento de este tipo de maniobras es un indicador que para muchos, pone en
evidencia la existencia de un problema de congestion aérea en el AICM. La pregunta para
los encargados de gestionar las operaciones aéreas es ;cual es el riesgo de seguir operando
por varios afios mas un aeropuerto como el AICM, dados los niveles de saturacion que
presenta, evidenciados entre otros indicadores, por la realizacion de aproximaciones fallidas

por encima de lo que se considera como aceptable?

Determinantes de la congestion aérea en la metropoli
Existen factores técnicos y geograficos que historicamente ha limitado las operaciones aéreas

en el Valle de México, mismos que vale la pena exponer dada su incidencia en la formulacion
y eleccion de soluciones técnicas, aspecto que a la postre se convirtio en fuente de diversas

controversias.

104



Restricciones técnicas
La principal limitacion del AICM es contar unicamente con dos pistas para despegues y

aterrizajes, dependiendo de la orientacion de los vientos: 05 izquierda y 05 derecha; o bien,
23 derecha y 23 izquierda. Segun lo senalan Herrera-Garcia et al (2014), generalmente los
despegues se efectuan por la pista 05 Izquierda, y los aterrizajes por la 05 Derecha, esta
ultima equipada con un sistema de aterrizaje por instrumentos categoria I. Sin embargo, en
muchas ocasiones los pilotos solicitan despegar por la 05 Derecha, o bien, aterrizar

visualmente en la 05 Izquierda.

La separacion entre ambas pistas es de solo 310 metros, lo cual impide por
normatividad la realizacién de operaciones simultaneas y su funcionamiento queda limitado
a operaciones secuenciales, es decir, se debe destinar una pista para operaciones de despegue

y otra para aterrizajes:

“Para que haya simultaneas se requiere una separacion mucho mayor, arriba de 1,
500 metros, esto tiene 300 (el AICM), mds o menos, entonces no puede haber

simultaneas...” (entrevista con experto 14) (Ver figura 2).

Esta limitacion es indudablemente uno de los factores que mas ha condicionado la
operacion del AICM, aspecto que hoy en dia es imposible de solucionar debido a la falta de
suelo disponible para realizar un proyecto de ampliacion que incluya la construccion de una

0 mas pistas adicionales.

Los slots

Un tema con poco reconocimiento en el debate son los denominados “Slots”, asunto
fundamental en la gestion de un aeropuerto con problemas de saturacion como el caso del
AICM. “En aviacion, dicho termino se refiere al espacio-tiempo de operacion aeronautica
con su consiguiente horario de despegue y aterrizaje en un aeropuerto” (Vargas, En el Aire,
17 de septiembre de 2015). “En México, en los aeropuertos saturados hay que regular las
operaciones, esto lo hace el comité de aeropuertos en coordinacion con el SENEAM? para

poder tener espacio en el aeropuerto y una ruta autorizada, la cual estd sujeta a una serie de

38 Servicios a la Navegacion en el Espacio Aéreo Mexicano.
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consideraciones que garantizan a las aerolineas sus derechos adquiridos” (Vargas, En el Aire,

17 de septiembre).

El principal asunto con los slots se centra en su gestion y uso por parte de los
operadores aéreos. En aras de cumplir con el limite establecido de 61 operaciones cada hora,
el AICM ha debido administrar el uso de franjas horarias por parte de los distintos operadores
que utilizan el aeropuerto. Por mucho tiempo el AICM gestion6 el uso de slots de forma
independiente, esto es, alejado de los estandares definidos por la Asociacion Internacional de

Transporte Aéreo, la IATA.

Sin embargo, muchos expertos del sector mantienen opiniones relativamente
enfrentadas. Para algunos, su gestion si ha tenido una contribucion en la saturacion, en tanto
para algunos otros, se trata de un tema operativo y econémico que no ha tenido mayores
efectos en los problemas de capacidad del aeropuerto actual. Por ejemplo, en la perspectiva
de una ex controladora de transito aéreo, la gestion de los slots es un factor que efectivamente

ha agudizado la saturacion:

“Eso es una corrupcion total. En los aeropuertos serios, donde ya se ha determinado
que se rebaso su capacidad, cuando una aerolinea viene y te pide un slot, en algunos
tienen precio eh! y precio muy elevado o ciertas condiciones de negociacion...”

(entrevista con experto 13).

En esta opinion, la corrupcion y el conflicto de interés aparecen como dos factores
que explican la gestion inadecuada de los slots en el AICM, y su consiguiente contribucion

al problema de la congestion.

“Y eso es uno de los temas donde hay mucha corrupcion, no de ahora, de hace muchos
anios, entonces, como entenderas, la tentacion de meter mas de lo que cabe es enorme

porque representa dinero...” (entrevista con experto 13).

La afirmacion “meter mas de lo que cabe” resulta muy elocuente por sus implicaciones en
materia de seguridad aérea. Para esta experta, el tema central es que en el AICM se estan

otorgando mas slots de los que realmente se pueden otorgar:

“Entonces, caben 370 mil, estan metiendo 440 mil operaciones anuales” (Entrevista
con experto 13). Sumado a lo anterior, los operadores aéreos no respetan los horarios

de operaciones establecidos aprovechando la falta de supervision por parte de las
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autoridades. “Las aerolineas no se apegan a sus horarios. Si, van a operar en la hora

>

que comercialmente les conviene o de acuerdo con la planeacion de su aerolinea...’

(entrevista con experto 13).

En este sentido, el experto sefiala lo que puede denominarse como una gestion
discrecional en cuanto a la asignacion de slots se refiere y a la ausencia de un adecuada
supervision de las asignaciones, donde los intereses comerciales y econémicos de parte de

las lineas aéreas parecen dominar la escena.

“Estamos entrando a una situacion muy peligrosa, porque hay horas en las que hay
80 operaciones y horas en las que hay 20, porque tomamos los slots que les da la
gana. Andan haciéndole al valiente y metiendo mas de lo que cabe! ...” (entrevista

con experto 13).

Nuevamente se identifica un escenario de riesgo como resultado de estar induciendo
un nimero de operaciones sensiblemente mayor a la capacidad del AICM. Esta ultima
opinién resulta reveladora, pues pone de manifiesto la forma en que lo econémico impacta
un tema operativo y de seguridad aeroportuaria. Sus afirmaciones develan una falta de
regulacion y vigilancia en el tema, como consecuencia, el aeropuerto recibe mas operaciones
de las que realmente puede atender. Las implicaciones de la relacion slots-saturacion-
seguridad resultan por demas interesantes, maxime si se considera que el tema no ha sido

objeto central de las discusiones dentro del debate.

Ademas de lo anterior, el especialista destaca el tema de los retrasos, una de las caras
mas mediaticas de la saturacion del AICM, fundamentalmente por el hecho de tener un efecto
directo en la experiencia del usuario. El retraso en la salida de los vuelos ha sido una de las
principales justificaciones para demandar a necesidad de un nuevo aeropuerto, cuya culpa
generalmente recae en el trabajo de los controladores de transito aéreo. Ademas, para esta
experta, la saturacion en si misma ha representado un negocio, lo que explicaria el interés en
mantener operativo el AICM:

“El problema es que esto le genera muchos negocios al gobierno, no se van a querer
despedir de ese dinero, los politicos tienen mucha preocupacion, jahi no, no podemos

cerrar el aeropuerto! Pero no podemos cerrarlo porque hay un dineral ... ” (entrevista

con experto 13).
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De forma paralela, un experto del sector aeroportuario coincide con lo anterior al
afirmar que la gestion de los slots si ha influido en la congestion aeroportuaria del Valle de
México, ademas de sefialar que “hay dos formas de incrementar la capacidad de operaciones
de un aeropuerto: la primera es incidiendo en la operacion y la segunda es mediante la
construccion (pistas, calles de rodajes, terminales), la gestion de los slots atiende a la primera
opcion” (Entrevista con informante calificado). En su opinion, el AICM aun presenta un
margen de ampliacién en términos de slots, aunado a que Toluca podria ampliarse con la
construccion de una pista adicional. En un testimonio adicional y ain mas sugerente, ¢l
informante sefiala que la saturacion ha sido un problema inducido mediante un manejo
discrecional de las franjas horarias de operacion, pues incluso afirma que durante la década
del 2000, la congestion fue inducida de manera artificial a partir de una gestion de los slots
basada en intereses economicos. Un ejemplo de ello es lo acontecido con la operacion del
aeropuerto de Toluca en dicha etapa, el cual operaba de forma exitosa como parte del Sistema
regional aeroportuario promovido por el gobierno de V. Fox, a la par del surgimiento de
lineas aéreas de bajo costo como Volaris e Interjet. Sin embargo, ante la quiebra de la
Compaiiia Mexicana de Aviacion en el 2009, y la ya sefialada gestion discrecional de los
slots en el AICM, la compafias de bajo costo abandonaron Toluca y se reubicaron en el
AICM, dejando a Toluca con una capacidad instalada que actualmente se encuentra
desaprovechada. De esta forma, la gestion de los slots ha influido no solo en la deficiente
operacion del AICM, también ha impactado en otros aeropuertos como el de la ciudad de
Toluca. Para otro informante calificado, los slots son un tema primordialmente econémico y

operativo, siendo su distribucion el principal problema.

“Es un tema econdmico, operativo y de ventaja para las lineas aéreas, que tienen los
mejores slots que son los mejores horarios, por ejemplo los slots de llegada a la
ciudad en horas seguras tienden a ser muy importantes, luego nadie quiere llegar a

ciudad de México a las tres de la mariana...” (entrevista con experto 14).

Adicionalmente, existen indicios de caracter documental que apoyan los argumentos
que sefalan problemas de gestion en materia de slots. A mediados del 2017, la Direccion
General de Aerondutica Civil (DGAC) envié a la Comision Federal de Competencia
Economica (COFECE), el anteproyecto con las bases generales para la asignacion de horarios

de aterrizaje y despegue (slots) en aeropuertos saturados, “donde se establecen los
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lineamientos a los que deberan de cefiirse las aerolineas nacionales e internacionales que
deseen mantener o expandir sus operaciones aéreas en terminales de alta demanda como el
Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México (AICM). Esta iniciativa forma parte de las
medidas para mejorar el servicio aéreo, anunciadas a inicios de mes por las dependencias del
sector adscritas a la Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT)” (Castellanos, 17 de

mayo de 2017, A21mx).

En el mismo 2017, la COFECE y la IATA se confrontaron por una serie de
recomendaciones emitidas por la primera en materia de asignacion de slots: “La subasta de
las franjas horarias al mejor postor por parte del organismo regulador puede limitar la
competitividad del sector, al dificultar la expansion o la entrada en el mercado de compaiiias
aéreas menos consolidadas o mas pequefias, con menores recursos financieros para adquirir
slots, comunic6 la IATA” (Cantera, 22 de julio de 2017, el Universal). De acuerdo con la
misma nota, la propuesta de la COFECE establecia confiscar 10% de los slots en aeropuertos
saturados, como el de la ciudad de México, con base en criterios de puntualidad. En ese
sentido, la IATA argumentaba que no existian elementos claros sobre la relacion puntualidad
y slots en la mejora del récord de puntualidad de las lineas aéreas. La comision también
critic la propuesta del criterio tiselo o piérdalo de 85%, el cual iba en contra del estandar

internacional de 80%.

Recientemente, durante el 2018, se adopt6 el uso de dos sistemas que buscan hacer
mas eficiente y transparente el manejo de los slots: “A la par de las declaratorias de
saturacion, el AICM ha implementado medidas para mitigar la condicion de saturacion, entre
ellas el sistema Plan de vuelo con slot asignado (PLANSA) y el Sistema de asignacion de
slots (SLOTIX). “El segundo sistema entrd en operaciones en enero de este afo y esta
alineado con las directrices mundiales de asignacion de slots y su adopcion favorece la
transparencia del proceso de asignacion, permitiendo visualizar via internet el nivel de
ocupacion de cada una de las franjas horarias, asi como la disponibilidad oportuna de los

slots” (De la Rosa, El Economista, 22 de octubre de 2018).

39 Esta regla significa que la aerolinea tiene derecho a recibir de forma preferente sobre cualquier otra, una serie
de horarios, siempre y cuando durante la temporada anterior, haya utilizado el 85% de los horarios asignados y
no haya tenido demoras de 15 minutos en el horario asignado, en mas de 15% de las ocasiones (Cantera, 22 de
julio de 2017, el Universal).
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Finalmente, al igual que sucediod con el riesgo de accidentes, el ruido y las emisiones,
el asunto de los slots tampoco ha ocupado un lugar central de las discusiones. Una
explicacion es que se trata de un asunto de naturaleza técnica y econdmica que pocos actores
dominan, pero que ademas, esconde conflictos de interés que a muchos actores no les

conviene ni interesa hacer del dominio publico.

Geografia desafiante
Ademés de los tecnoldgicos, los geograficos son factores determinantes para las operaciones

aéreas. En el caso del AICM, han sido claves en la agudizacion de sus limitaciones. Ademas,
como se vera a continuacion, su importancia es tal que han condicionado la formulacion y la
evaluacion de las diversas soluciones de politica publica que han pretendido ser

instrumentadas para ampliar la capacidad aeroportuaria en la metropoli.

Orografia y elevacién

Ubicado al oriente de la metrépoli, el aeropuerto actual se encuentra rodeado por accidentes
orograficos importantes; al sureste los volcanes Popocatépetl e Iztaccihuatl, con 5, 400 y 5,
230 metros de altitud respectivamente. Al sur se localiza la Sierra Ajusco-Chihinautzin con
cimas montafiosas de hasta 4, 000 metros de altitud. Las cartas aeronduticas publicadas para
el AICM son utiles referencias para visualizar la complejidad geografica que caracteriza al

Valle de México, tal y como se explica a continuacion.

La Figura 2 muestra la ubicacion del AICM y su situacion en términos orograficos.
Destaca la presencia de formaciones montafiosas de considerable elevacion, especialmente
hacia el oriente, poniente y sur (poligonos en color marrén), ademas de obstaculos
importantes en un radio de 25 millas nduticas (circulo rojo que circunda al AICM ubicado al
centro de la carta) “Solamente hacia el norte, por el area de Santa Lucia, se despeja un poco
el terreno, y es por ello por lo que la mayor parte de las llegadas se realizan por esa zona”

(EnElAire, 2018).
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Figura 2 Carta aerondutica del Area Terminal del Valle de México
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La carta aerondutica ejemplifica la complejidad orografica que rodea al AICM, con
picos montafoso de altitud variable, a lo que habria que sumar la presencia de obstaculos
artificiales como edificios y antenas. “Todo es mucho mas sencillo cuando se operan aviones
sin grandes montafias en medio de la aproximacion” (EnElAire, 2018). En los parrafos
siguientes expertos del sector aerondutico realizan una descripcion mas detallada del
contexto orografico de la Ciudad de México. Para Ricardo Tapia, el Valle de México se
caracteriza por dos factores muy importantes: el primero, estar rodeado de montafias, el

segundo, su elevacion (Ver Figura 3).

“Este es uno de los problemas mas importantes del espacio aéreo de la Ciudad de

Meéxico, que debes sortear un monton de obstdculos...” (entrevista con experto 14).

40 http://enelaire.mx/la-complejidad-de-las-operaciones-aereas-en-el-valle-de-mexico/
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Figura 3 Orografia de la Ciudad de México
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Al igual que para el informante anterior, la ex controladora de transito aéreo Maria
Larriva hace referencia a las misma complejidades, al destacar que en el caso especifico del
Valle de México, solo se tiene disponible el norte para las operaciones aéreas: tanto para

despegues como para aterrizajes.

“Aqui todo mundo va al norte, porque el valle estd rodeado de cerros. Estamos
hablando que el 75% del espacio aéreo no esta disponible, sino solo el norte!”

(entrevista experto 13).

Para este experta, la pretension de localizar un nuevo aeropuerto tanto en Tizayuca
como en Santa Lucia no resulta factible por el hecho que este espacio al norte del Valle de
Meéxico ya estd saturado tinicamente con el trafico que ingresa y sale del AICM, por lo que

construir otro aeropuerto en esa zona va a complejizar mucho el espacio aéreo.

Ademas de la orografia, el otro factor a considerar es la elevacion:

“Al ser la densidad del aire menor, las aeronaves requieren mayor velocidad para

sostenerse, entonces los aviones requieren volar a mayor velocidad para poder

41 Recuperado de: http://cuentame.inegi.org.mx/mapas/pdf/entidades/relieve/dfrel_byn n.pdf
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operar aqui en el valle. Tenemos el problema de orografia y el problema de la

elevacion...” (Entrevista experto 14).

Ambos condicionan las operaciones aéreas en el Valle de México. El factor orografico
sumado a la ubicacién del AICM dentro de la urbe son aspectos determinantes en las
trayectorias y de vuelo que las aeronaves deben seguir en su llegada o salida del Valle de
México. La aproximacion al AICM es especialmente desafiante, particularmente cuando
estan en uso las pistas 05, lo que sucede la mayor parte del afio debido a los vientos
dominantes. Esta aproximacion, conocida como la “llegada Mateo”, implica que las

aeronaves sobrevuelen una gran parte de la Ciudad de México.

“Vuelan sobre la ciudad y luego hacen un viraje final, por ahi del World Trade
Center, ese viraje no debiera ser de mds de 60 grados y tiene 90, ;por qué lo hacemos
asi? Porque es el unico aeropuerto y es la unica aproximacion” (entrevista con

experto 13) (Ver Figura 4)

De esta forma, el sitio de emplazamiento impone retos geograficos para su operacion,
aspecto que invariablemente ha limitado su capacidad de operacion. A todo lo anterior, se
suman las limitaciones de infraestructura, como por ejemplo, el no poder realizar operaciones

simultaneas debido a la cercania entre sus dos pistas.

Emplazamiento

Junto a la orografia y la elevacion, la ubicacion del actual aeropuerto representa un reto
geografico adicional. La ausencia de una estrategia de ordenamiento territorial con vision de
largo plazo contribuy6 a que la ubicacion del AICM se viera cada vez mas comprometida.
Para dos expertos entrevistados, la ubicacion del AICM representa un problema adicional al
de la propia saturacion. La expansion urbana en el oriente de la ciudad terminé envolviendo
al AICM (Ver Figura 5), lo que canceldé desde hace décadas, la posibilidad de realizar
ampliaciones en los terrenos circundantes, complejizando y limitando su desempefio en
términos operativos, ademas de acentuar el riesgo de accidentes y las afectaciones en materia
ambiental, fundamentalmente la exposicion al ruido y las emisiones: citando a Dominguez
(2014), son 17 las colonias ubicadas en las inmediaciones del AICM, donde sus habitantes
han debido incorporar el ruido del trafico aéreo en sus dindmicas cotidianas. A estos habria

que sumar aquellos residentes ubicados sobre los corredores de aproximacion al AICM.
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Figura 4 Carta de aproximacion por instrumentos a la pista O5 Derecha del AICM
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Figura 5 Zonas urbanizadas que rodean al AICM

Funte: Google art, 202143,

42 Recuperado de: http://enelaire.mx/la-complejidad-de-las-operaciones-aereas-en-el-valle-de-mexico/
43 Recuperado de: https://www.animalpolitico.com/2018/08/geografia-cdmx-desafio-nuevo-aeropuerto/

114



Conclusiones
La principal conclusiéon que se desprende del capitulo es la existencia de un problema publico

que independientemente de posturas politicas, se volvio aceptable a partir de diversos
indicadores que desde hace décadas atrajeron la atencion de tomadores de decision,
permitiendo construir distintos escenarios de congestion aeroportuaria en el Valle de
Meéxico, tanto en el espacio aéreo como en tierra. Es decir, a lo largo de los tltimos 48 afios
prevalecié un “relativo consenso” respecto a la existencia de un déficit de capacidad
aeroportuaria que debia resolverse con un creciente y sugerente sentido de urgencia. Esto da
cuenta que desde la construccion misma de la saturacion como problema publico, se hace
explicita una forma diferenciada de socializacion del riesgo, tanto en la construccion
temprana de escenarios de saturacion, como en la forma en que la urgencia de atender el
problema** se convirtio6 — para un sector de la comunidad de expertos (controladores de

transito aéreo y pilotos aviadores)— en un factor que aliment6 la discusion politica y técnica.

Esto ultimo demuestra un reconocimiento compartido del problema, pero con sutiles
divergencias en su concepcidon y visualizacion. Asi, lo expuesto a lo largo del capitulo
demuestra la existencia de ciertos grados de libertad tanto en el entendimiento como en la
atencion del problema. Una expresion de ello es la flexibilidad de la que ha gozado el limite
o umbral de saturacion, que se ha ido ajustando a lo largo de los afios a partir de la
instrumentacion de acciones paliativas. Ello significa que en distintos momentos y para
ciertos grupos, el problema ha sido gestionable y no urgente de resolver. Ademas, como se
vera en el capitulo III mientras que para algunos se trata de un asunto de transporte
(capacidad), para otros, el tema aeroportuario es de desarrollo urbano y regional, o bien, una
cuestion de austeridad y de congruencia con la realidad social del pais. Teniendo en cuenta
estos matices, es valido afirmar la existencia de un consenso respecto al reconocimiento de
un problema a resolver, pero mas alla de esto, como se vera en los capitulos siguientes, las

vias de solucion se tornaron incompatibles y enfrentadas.

Por otro lado, en tanto problema publico, la saturacion muestra dos dimensiones, una
técnica y una politica. La primera se relaciona con la construccion y utilizacion de distintos

indicadores para su visibilizacion desde dos dimensiones: una econémica y otra aeronautica,

44 Urgencia determinada por el riesgo de ocurrencia de alguna colisién aérea.
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lo que permiti6 caracterizar su magnitud y evolucion en el tiempo. A lo anterior se suman las
limitaciones técnicas propias del AICM, como la existencia de solo dos pistas y la reducida
separacion entre estas, limitaciones que se ven exacerbadas por un entorno geografico

desafiante como el que caracteriza al Valle de México.

En relacion a su dimension politica, a lo largo de las casi cinco décadas en que el
problema ha estado inscrito en la agenda, se han instrumentado ciertas acciones que
permitieron incrementar marginal y temporalmente la capacidad operativa del AICM,
fundamentalmente, a partir de la modificacion del umbral que define lo que se considera
como aceptable en términos de saturacion. Hay ejemplos muy claros de lo anterior: la
decision de reubicar a la aviacion general hacia el aeropuerto de Toluca en la década de 1990;
la construccion de la Terminal 2 en la década del 2000 que amplio la capacidad del AICM a
32 millones de pasajeros/aio; la modificacion del limite maximo de operaciones/hora a
mediados de la década del 2000 (de 56 a 61), la reduccion de la separacion entre las aecronaves
que arriban y salen del espacio aéreo del Valle de México, y la implementacion del programa
del sistema regional de aeropuertos instrumentado durante los dos gobiernos federales
panistas. A lo anterior se suman aquellas decisiones historicas que han sido claves en el
devenir del problema, como la no construccion de un aeropuerto en Zumpango en la década

de 1970, y la no ampliacién del AICM durante los setentas y ochentas®.

Esto ultimo permite destacar el cardcter maleable de la saturacion, pues como se
demostrod a lo largo del capitulo, la estrecha relacion entre la actividad aérea comercial y el
funcionamiento de la economia nacional e internacional condicion6 un papel intermitente
dentro de la agenda. Los distintos periodos de crisis econdmica, particularmente los ocurridos
entre 1970 y 1990, permitieron que el umbral de saturacioén pudiera ser modificado por varios
anos. Por todo lo anterior, en esta investigacion se afirma que mas que solucionar el

problema, la accion publica lo administr6 por décadas.

Un factor importante a considerar son las crisis sanitarias que ha enfrentado la
aviacion comercial en los tltimos afios. En el capitulo se menciona la pandemia causada por
el virus AHINI1 en 2009, que produjo una baja importante en el flujo de viajeros hacia y

desde México. Posteriormente, y como suele suceder con una industria tan dindmica como

45 Para mas detalles ver el Capitulo III
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la aviacion comercial, el trafico se recuper6 en un par de afios, haciendo nuevamente
evidentes los problemas de saturacion aeroportuaria. En estos momentos el mundo enfrenta
una nueva pandemia, causada por el virus denominado SARS COV-2, cuyos efectos en la
industria de la aviacién comercial no tienen precedentes. La disminuciéon en el flujo de
viajeros hace que en estos momentos no sea necesario contar con un nuevo aeropuerto en el
Valle de México, sin embargo, considerando el gran dinamismo de la industria, es previsible
una recuperacion en el mediano plazo, por lo que seguira siendo inevitable instrumentar una

solucion de politica publica.

Independientemente de si es Tizayuca, Texcoco o el sistema metropolitano que se
instrumenta actualmente, es precisamente en este punto, en que la convergencia termina. Pues
mas alla del acuerdo sobre su existencia y de las consideraciones estrictamente técnicas, la
visualizacion de la saturacion y sus vias de solucion han estado definidas por un conjunto de
factores sociopoliticos que han sido el cobijo de amplios y sostenidos debates. En el siguiente
capitulo, y como preludio a la restitucion de la discusiones técnicas frente a las soluciones,
se expone de forma detallada el histérico enfrentamiento entre las coaliciones que han

buscado aliviar la congestion aeroportuaria en la Ciudad de México.
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Capitulo IIT El punto de inflexion: las soluciones aeroportuarias

Introduccion
Tal y como se mostré en el capitulo anterior, la saturacion aérea en el Valle de México es un

problema publico visibilizado a partir de diversos indicadores, y soportado en un diagndstico,
que en términos generales, puede calificarse como aceptado por los actores y grupos
involucrados en la disputa. Sin embargo, como se vera a continuacion, mas alla de este, las

divergencias se tornan irreconciliables.

En efecto, en esta investigacion se afirma que como asiento de las discusiones técnicas
por el asunto del nuevo aeropuerto, subyace un histérico enfrentamiento centrado en la
eleccion de la solucion aeroportuaria “idonea” para resolver la congestion aérea. Es decir, un
duelo entre dos modelos aeroportuarios: el gran y Unico aeropuerto concentrador vs. un
sistema de aeropuertos. En el contexto geografico, ambiental y urbano del Valle de México,
cada modelo implica ventajas y desventajas. En el caso del primero, la cercania al centroide
de la demanda®® y en general a la mancha urbana, suponen una de las ventajas principales,
aunado a la capacidad de concentrar la actividad aérea en un solo punto. En contrasentido, la
opcion del sistema aeroportuario supone la ventaja de aprovechar la infraestructura
aeroportuaria instalada en la region centro de México, mientras que en términos urbano-

regionales, la descentralizacion de la actividad aérea y las grandes inversiones.

Asi, la intencion del siguiente capitulo es exponer y analizar el modo en que la
formulacion y eleccion de soluciones (politicas publicas) derivo en proyectos aeroportuarios
que han resultado controvertibles en cinco dimensiones clave del saber experto: aeronautica,
ambiental, territorial, geologico-geotécnica y econdmico-financiera, conformando espacios
de discusion que, en conjunto, constituyen lo que en esta investigacion se define como la
controversia del Nuevo Aeropuerto de la Ciudad de México. Para ello, el trabajo utiliza tres
elementos clave: el marco sociopolitico, las coaliciones de politica publica*’ y los espacios

de discusion de la experticia (arenas).

El desarrollo del capitulo es resultado de un trabajo esencialmente documental a partir

de fuentes secundarias, complementado y enriquecido con datos de entrevistas. Es importante

46 Qe refiere al punto geografico que resulta de la distancia promedio entre el sitio donde tentativamente se va
a localizar un nuevo aeropuerto y los lugares donde se origina la demanda de trafico aéreo (Dominguez, 2015).
47 Creencias, valores y proyectos.

118



seflalar que una parte importante de la informacion utilizada proviene de los trabajos de
Dominguez (2009 y 2015) quien hace un amplio y detallado anélisis sociohistorico y politico

del conflicto del Nuevo Aeropuerto de la Ciudad de México en el periodo 1970-2000.

De acuerdo con Dominguez (2009), en la historia del proyecto aeroportuario la
competencia entre soluciones de politica publica ha sido un elemento decisivo en las
propuestas que han logrado ser impulsadas a lo largo del tiempo. Con esto en mente, la
estructura de la exposicion se divide en tres principales momentos en el devenir del conflicto
aeroportuario: el primero, entre 1970 y 1980, que corresponde a la pugna entre el proyecto
de ampliacion del AICM y la construccion de un nuevo aeropuerto en el Valle de Zumpango
(década de 1970). Este periodo incluye la etapa en que la oportunidad de instrumentar ambas
soluciones se vio totalmente cancelada (década de 1980), ademas del periodo en que la
saturacion ocupd un lugar secundario en la agenda de decisiones (primera mitad de la década
de los noventas); un segundo momento, entre 1995 y el 2014, configurado por la competencia
entre el proyecto aeroportuario en Tizayuca, Hidalgo y el de Texcoco; y el mas reciente, entre
2015 y el 2018, protagonizado por el enfrentamiento entre un renovado proyecto en Texcoco
y la irrupcién de una propuesta contestataria impulsada por el grupo politico Morena: el
Sistema Aeroportuario del Valle de México SAVAM), actualmente denominado Sistema

Aeroportuario de México (SAM) (Ver Figura 7).

Como podra apreciarse a lo largo de la exposicion, la busqueda de soluciones ha
estado soportada en un conjunto de decisiones clave: la subordinacion de la saturacion en la
agenda durante el gobierno salinista (1988-1994); la implementacion de acciones paliativas
ante el fracaso del proyecto foxista (2002-2006), o bien, la revision y mejora del proyecto

aeroportuario sobre el antiguo Lago de Texcoco en el sexenio calderonista (2006-2012).

La Figura 6 muestra esquematicamente la trayectoria historica de la controversia,
como puede apreciarse, los tres momentos correspondientes a la competencia entre proyectos
aeroportuarios articulan la exposicion. Esto no omite que entre cada periodo ocurrieron
eventos cuya relevancia sociopolitica e histérica fue fundamental en el devenir de la
controversia. Por su parte, el Mapa 1 permite observar que ademas de un despliegue temporal,
la disputa posee un caracter espacial, incorporando distintos espacios geograficos, destaca en

particular el ex Lago de Texcoco, principal epicentro de las controversias. Pero ademas, esta
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controversia en particular involucra una dimension geogréafica adicional: el espacio aéreo*®

del Valle de México.

Adicionalmente, como parte fundamental del capitulo y de la tesis en general, se
expone la forma en que los expertos junto a otros actores han hecho parte de distintas alianzas
a lo largo de los 48 afos de discusion, a fin de impulsar los distintos proyectos aeroportuarios
en pugna, lo que derivo en la conformacion de diversos espacios de discusion. Para ello, se
utilizan los conceptos de coaliciones de politica publica y arena. Finalmente, a manera de
cierre, se incluye un apartado de conclusiones que da paso a la restitucion de las controversias

en los siguientes capitulos.

48 El espacio aéreo es un continente cuyo contenido es la atmdsfera terrestre. Lo cierto es, que el espacio
aéreo es un ambito en el que se desarrollan actividades humanas, siendo la aviacién una de ellas (Calvo, 2020).
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Figura 6 Marco sociopolitico e histérico de la controversia aeroportuaria del Valle de México, 1970-2018
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Mapa 1 Geografias y escalas de la controversia
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Preludio de la controversia
“La posibilidad de que el Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México enfrentara

problemas de saturacion se identificd por primera vez durante el sexenio del presidente
Adolfo Lopez Mateos (1958-1964)” (Gerencia del Poder, s/f). De acuerdo con este
documento, en 1960 la empresa Radio Telefonia Aeronautica Mexicana (RAMSA) junto a
la Direccion General de Aerondutica Civil (DGAC), efectuaron sobrevuelos con miras a
identificar sitios potenciales para localizar un nuevo aeropuerto en el Valle de México. Sin
embargo el asunto no perdur6, por lo que las primera evaluaciones formales iniciaron afios
después, a finales del sexenio del presidente Diaz Ordaz y durante la administracion de Luis

Echeverria.

Zumpango: una oportunidad desaprovechada

El primer enfrentamiento entre proyectos aeroportuarios surgié entre las décadas de 1970 y
1980, con la competencia entre dos soluciones: la ampliacion del AICM o construir un nuevo
aeropuerto en Zumpango. Desde la posicion de Dominguez (2019), cada solucioén estuvo
impulsada por dos coaliciones conformadas a partir de la competencia entre dos secretarias
cuyas posturas estaban soportada en intereses particulares que rebasaban el ambito de lo
estrictamente técnico. Como lo sefiala Dominguez (2015), la coalicion liderada por la
Secretaria de Obras Publicas (SOP) se basaba en la creencia de que el AICM debia ser
reubicado hacia el Municipio de Zumpango*’, mientras que la coalicion encabezada por la
Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT), tenia la creencia de aprovechar la
infraestructura existente en el AICM por una década maés, a través de una serie de
adecuaciones menores. Es importante enfatizar que la opcion de ampliar el AICM no era
excluyente de la construccion de un nuevo aeropuerto en Zumpango, pues esta consideraba
a esta Ultima, como una solucion que deberia ser instrumentalizada después de ampliar la
vida 1til del AICM durante algunos afos. Sin embargo, fue una competencia en tanto cada
solucion estuvo impulsada por dos secretarias con intereses y visiones enfrentadas respecto

a la forma y los tiempos.

4 Este proyecto implicaba construir una nueva terminal en la zona del Lago de Zumpango, Estado de México,
y contaria con dos pistas paralelas, operando de forma simultanea y con dos de apoyo (Gerencia del Poder, s/f.)
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El presidente Echeverria no fue nunca muy adepto a construir un nuevo aeropuerto,
basicamente por la necesidad de utilizar capital politico en un proyecto que no seria
inaugurado por ¢l personalmente. No obstante, las circunstancias obligaban a asumir una
decision ante la inminente saturacion del AICM. De esta forma, tal y como lo refiere
Dominguez (2015), la solucion implementada fue la impulsada por la SCT, en tanto la opcién
de Zumpango jamas fue instrumentalizada. La crisis economica de 1976 mermo la
importancia del tema aeroportuario dentro de la agenda gubernamental y afos mas adelante,
el suelo que habia sido expropiado para construir un nuevo aeropuerto en Zumpango fue
invadido de forma irregular, obligando a que la causa de utilidad publica fuera revertida.
Ademas, algunos factores técnicos condicionaron la no eleccion de este proyecto: su limitada
capacidad al poder alojar solo dos pistas, la existencia de riesgos en materia aviar por su
cercania a la Laguna de Zumpango y la necesidad de cerrar la operaciones de la Base Aérea

Militar de Santa Lucia®’.

La no instrumentacion del proyecto en Zumpango se convirti6 en un factor que
condiciond todas las decisiones subsecuentes. Tal y como lo destaca Dominguez (2015), se
trataba de un sitio con una ubicacion y condiciones de espacio que en aquellos afios se
mostraban relativamente idoneas para resolver el problema de saturacion (aun considerando
las limitaciones de capacidad), ademés de que en aquel momento el criterio ambiental no era
relevante en el desarrollo de proyectos de infraestructura, lo que una década después
comenzaria a cambiar, afectando de forma importante las decisiones y condicionando el
desarrollo de proyectos futuros en otros sitios cercanos y emblematicos como el lecho seco
del ex Lago de Texcoco. Fue precisamente, en esa década, que se cred la Comision de
Estudios del Lago de Texcoco la cual elaboré el denominado “Plan Lago de Texcoco”,
aprobado en 1971. Este hecho es fundamental, pues durante este periodo se contempla por
vez primera, la posibilidad de utilizar el sitio del vaso como emplazamiento de un nuevo

aeropuerto.

La no ampliacién del AICM y la vision del desarrollo aeroportuario regional

Como lo afirma Dominguez (2015), durante el sexenio encabezado por Lopez Portillo (1976-

1982), y ante la imposibilidad de construir un nuevo aeropuerto en terrenos del Municipio de

30 Entrevista con Felipe Ochoa.
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Zumpango, la siguiente solucion a considerar fue la ampliaciéon del AICM mediante la

construccién de una pista adicional®!

. Entre 1980 y 1984 se llevaron a cabo por parte de la
SCT, dos actualizaciones al estudio de ampliacion de la capacidad del AICM elaborado en
1970, en las que se consideraron sitios alternos al AICM y Zumpango, tales como: Santa
Lucia, Atizapan, Texcoco, Pachuca, Tlaxcala, y Cuautla. Ademas, durante 1984, se elaboro
una manifestacion preliminar de impacto ambiental del proyecto de Ampliacion del
Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México, con lo que comenzd a incorporarse en las
evaluaciones y en la discusion, la teméatica ambiental. Fue dentro de este estudio que se hace

referencia por vez primera a la existencia de aves tanto residentes como migratorias, situacion

que define un escenario de riesgo para las operaciones aéreas.

Sin embargo, el entorno econdomico desfavorable junto al inminente fin de sexenio,
terminaron por atenuar cualquier intencion de realizar una ampliacion del actual acropuerto.
En la década de 1980, ademas del factor econdomico, tuvo lugar un evento catastroéfico que
trastocd la vida nacional y de la Ciudad de México: el terremoto de 1985. De acuerdo con
Dominguez (2015), el efecto del sismo en el tema del nuevo aeropuerto fue que obligé al
entonces presidente Miguel de la Madrid a ceder las reservas de suelo ubicadas al oriente del
AICM, con la finalidad de construir vivienda nueva para los damnificados del terremoto,
pero ademas, “la zona potencial de ampliacion se utilizd para acumular los escombros
resultantes del sismo, dicha zona se convertiria a la postre en el Bordo Poniente: el principal
relleno sanitario de la Ciudad de Mexico” (Gerencia del Poder, s/f). Lo anterior fue la puntilla
que clausurd por completo la oportunidad de construir pistas adicionales, condicionando que
las siguientes administraciones se vieran obligadas a considerar y evaluar sitios y proyectos
alternos. Esta primer competencia revela una discusion que se mantuvo alejada del debate
publico, siendo mas bien, una disputa desarrollada al interior del aparato burocratico. “No
hay que olvidar que las controversias cientifico-tecnoldgicas pueden transformarse sin mas
en publicas y viceversa, como asi también asumir distintas caracteristicas a lo largo del

tiempo” (Aibar, 2002 citado en Sannazzaro, 2011). Como se vera mds adelante, en las

51 “El proyecto de ampliacion en los linderos del AICM consistia en construir una tercera pista y una transversal
para vientos cruzados” (Gerencia del Poder, s/f).
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siguientes décadas, con la formulacion e intencidon de instrumentar nuevos proyectos

aeroportuarios, la discusion desbordoé el &mbito de la esfera burocratica y técnica.

Posteriormente, fue durante el gobierno de Luis Echeverria (1970-1976), que se
inscribio en la agenda de decisiones otro tipo de solucion aeroportuaria: la articulacion de un
sistema regional de aeropuertos en la zona central del pais. Bajo el cobijo de la recientemente
creada y aprobada Ley General de los Asentamientos Humanos (LGAH) y de la nueva
Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas (SAHOP) en 1976, de acuerdo con
un documento no oficial (Gerencia del Poder, s/f), las prioridades, los valores y las creencias
dentro de la administracion publica federal cambiaron al reflejarse una acentuada
preocupacion por la planificacion de los asentamientos humanos y una incipiente atencion a
las cuestiones ambientales vinculadas al desarrollo urbano. Dicha vision fue incorporada en
la formulacion y evaluacion de soluciones de politica publica para atender los inminentes
problemas de saturacién del AICM. De acuerdo con dicho documento (Confidencial, s.f.),
fue la propia SAHOP quien se avocd a plantear el problema de manera distinta al estudiar la
creacion de un sistema regional de aeropuertos bajo la premisa de desconcentrar el trafico
aéreo de la Ciudad de México al complementar los servicios del AICM mediante la
utilizacion de los aeropuertos vecinos ubicados en la corona regional de ciudades que rodean
al Valle de México. A partir de ese momento, la solucion basada en la creacion de un sistema
regional de aeropuertos ha permanecido en la agenda, enfrentandose, en ciertos momentos, a

la construccion de un unico y gran aeropuerto concentrador.

Las coaliciones de la burocracia
En esta etapa incipiente de la controversia, las alianzas surgieron desde el interior del aparato

burocrético: la Coalicion de Zumpango vs. la Coalicion de la ampliacion. Ambas, integradas
por funcionarios publicos y expertos de firmas de consultoria privada. Como se recordara, en
aquellos afos eran dos las soluciones en disputa: construir un nuevo aeropuerto en el Valle

de Zumpango o ampliar el aeropuerto Benito Judrez.

Segun Gerencia del Poder (s/f), de un lado se ubicaba la alianza conformada por la
Secretaria de Obras Publicas (SOP) y estaba impulsada por el entonces Secretario de Obras
Publicas. En el lado opuesto, se conformo la coalicion de la ampliacion, conformada por

consultores pertenecientes a una empresa de nombre Ingenieria y Proyectos Especializados
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S.A (IPESA), que habia sido contratada por José¢ Antonio Padilla, entonces Secretario de

Comunicaciones y Transportes.

Para Dominguez (2015), en el caso de Zumpango la creencia dominante era la
cercania de este sitio al centroide de la demanda del transporte aéreo en la metrépoli. Mientras
que en el de la ampliacion, era que el Benito Juarez podia utilizarse por al menos una década
mas realizando algunas mejoras menores. Segiin este mismo autor, en ambas secretarias
existian intereses politicos particulares: la SOP era la encargada de la construccion de nueva
infraestructura en el pais, por lo que construir un nuevo aeropuerto habria sido una tarea a su
cargo. Mientras que para la SCT, su tarea se centraba en operar la infraestructura, para lo
cual un proyecto de ampliaciéon iba mas acorde con ello. Ademads, por aquellos afos, la
factibilidad técnica era dominada por los criterios aeronduticos, financieros y de tiempos de

conexion entre las zonas de demanda y los sitios propuestos.

No obstante, el enfrentamiento y los subsecuentes problemas de coordinacion entre
ambas secretarias cancelaron toda posibilidad de instrumentar ambas soluciones. Con el
devenir de los afios, y gracias a su relativa y creciente aceptacion entre los expertos, dos
soluciones alternas: Texcoco y Tizayuca, comenzaron a adquirir importancia en la agenda de
decisiones (la primera por la aecrondutico y la segunda por lo ambiental). De esta forma, desde

la segunda mitad de la década de 1990, dos nuevas coaliciones se vieron enfrentadas.

Sumision del problema (1988-1994)

Entre el final de la década de 1980 y la primera mitad de la década de los noventa,
correspondiente a la administracion de Carlos Salinas de Gortari, la saturacion ocup6 un lugar
secundario en la agenda de decisiones. Como lo sefiala Dominguez (2015), la prioridad de
su gobierno no fue resolver este asunto, pues sus esfuerzos estuvieron orientados en la
reestructuraciéon econdmica del pais y en la recuperacion de la legitimidad su partido. Por lo
que la Unica accion implementada fue la reubicacion de la aviacion privada hacia el
aeropuerto de Toluca a inicios de 1994, con lo que se buscéd aliviar temporalmente la

congestion aérea.

Surgimiento y despliegue
Fue hasta las administraciones de Ernesto Zedillo y Vicente Fox que la saturacion recobro

importancia en la agenda de decisiones. Debido a las no decisiones de décadas anteriores, se
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tuvieron que evaluar emplazamientos alternos, incluso sitios alejados de la zona de demanda
de transporte aéreo en la metropoli. Lo anterior impulsé nuevamente una competencia entre
coaliciones de politica publica, que disefiaron e impulsaron nuevos proyectos para resolver
la saturacion. Pero no solo los sitios y los proyectos cambiaron, también lo hizo el contexto
sociopolitico. A juicio de Dominguez (2009), en el contexto de un régimen politico mas
descentralizado, y a diferencia de lo sucedido en la décadas de 1970 y 1980, las nuevas
coaliciones de politica ya no surgieron al interior del gobierno, por el contrario, estas fueron
integradas por gobiernos estatales y élites regionales. Con el devenir de los siguientes
sexenios, muchos proyectos fueron descartados, lo que incluy¢ sitios como Toluca o la propia

Base Aérea de Santa Lucia’.

Al final, entre los gobiernos de Ernesto Zedillo y Vicente Fox, solo dos proyectos
aeroportuarios permanecerian en la agenda de decisiones: Texcoco en el Estado de México
y Tizayuca en el Estado de Hidalgo, cada cual basado en un arreglo aeroportuario enfrentado
con el otro. Texcoco apostaba por construir un gran aeropuerto con tres pistas que
posibilitarian la realizacion de operacion simultdneas, lo que obligaba al cierre del AICM.
Mientras que Tizayuca promovia la construccion de un aeropuerto complementario al AICM,
lo que articularia un sistema regional entre dos grandes aeropuertos en la zona centro del
pais, pero con menos pistas y capacidad frente a la propuesta de Texcoco. De acuerdo con
Dominguez (2009), la principal desventaja de Texcoco era la incertidumbre respecto a los
costos ambientales y los costos politicos asociados al proyecto, a los que se agregaron los de
caracter urbano, muy ligados a lo ambiental. A pesar de ello, Texcoco termino prevaleciendo

en la agenda de decisiones como el proyecto dominante.

Definitivamente, el vaso de Texcoco ha sido un espacio emblemaético en la historia
del proyecto aeroportuario. Como ya se refirio en parrafos anteriores, desde 1971 la zona fue
considerada como un sitio potencial para albergar un nuevo aeropuerto. Davis (2000),
sostiene que el atractivo de Texcoco se basa en su cercania a la zonas desarrolladas de la
metrdopoli, al hecho de disponer de grandes superficies de suelo de propiedad federal y a que

gran parte de éstas sean zonas de cultivo ejidales desocupadas, lo que en principio no

52 Al ser una Base Aérea Militar, la mas importante del pais, Santa Lucia siempre se mantuvo relativamente
alejada de las consideraciones formales en las diversas evaluaciones técnicas. Fue hasta mediados de la década
del 2010 que esta condicion cambio.
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demandaba la necesidad del desplazamiento de poblaciones, aunque la experiencia del

gobierno foxista demostro otra cosa.

Lo sefialado por Davis demuestra que Texcoco siempre destacd por sus ventajas de
localizacion desde el punto de vista aerondutico; particularmente por su cercania a los
centroides de la demanda del transporte aéreo (contigiiidad a la mancha urbana) y la amplia
disponibilidad de terrenos de propiedad federal. “No hay ninguna ciudad en el mundo que
tenga cinco mil hectareas pegado a la demanda...”*. Para Mitre (2017), la disponibilidad de
espacio existente en Texcoco resulta una excepcion a nivel mundial. Por lo tanto, el que este
sitio se haya convertido en un referente para la formulacion de proyectos aeroportuarios no

resulta sorprendente.

En la opinidon de Dominguez (2009), ya en la década de 1980 Texcoco gozaba de una
amplia aceptabilidad en términos aeronauticos e ingenieriles. Sin embargo, una década
después, con la incorporacion de la dimension ambiental en el marco normativo y en la
evaluacion de politica publica, el concepto de factibilidad técnica se veria modificado al igual
que los valores de aceptabilidad. A partir de ese momento, lo ambiental se convertiria en un
factor determinante tanto en la toma de decision como en las discusiones futuras sobre el
proyecto aeroportuario, haciendo que la factibilidad aerondutica resultara insuficiente frente

a los costos ambientales.

La factibilidad técnica y las consideraciones ambientales fueron temas decisivos en
los gobiernos de Zedillo y de Vicente Fox. Durante sus sexenios se apeld de forma particular
al expertise técnico, elaborandose amplias evaluaciones de factibilidad aerondutica y
ambiental, las cuales serian decisivas en la toma de decision. En cuanto a la factibilidad
aeronautica, el centro MITRE’* elabord un estudio denominado “Futuro desarrollo
aeroportuario de la Ciudad de México. Estudios de viabilidad técnica", que comenzd a
elaborarse en 1997. El objetivo era desarrollar un andlisis detallado de cuatro sitios
potenciales de desarrollo aeroportuario para la Ciudad de México. El enfoque del analisis fue

el de factibilidad técnica aerondutica en areas disponibles, aunque también considerd

53 Entrevista con Felipe Ochoa.

5 MITRE es un centro estadounidense sin fines de lucro, especializado en estudios avanzados sobre
ingenieria de sistemas aeroportuarios. Ha sido un actor con presencia continua en el tema de la saturacion del
AICM desde la década de 1990 a la fecha.
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materias tales como demanda operacional, estudios ambientales realizados por expertos
externos a MITRE, y la problemadtica general de localizacion. Los cuatro sitios considerados
por este estudio fueron (ordenados del mas cercano al mas lejano): 1) El sitio del aeropuerto
actual, con mejoras; 2) El area adyacente en el limite noreste del aeropuerto (sitios de rellenos
sanitarios en su mayoria); 3) El area norte en el vaso del ex Lago de Texcoco; y 4) Un area
en las inmediaciones del pueblo de Zapotlan de Juarez, estado de Hidalgo (Tizayuca)
(Melman-Lisker, 2000). En su peritaje, Mitre recomend6 que la construccion del nuevo

aeropuerto se realizara en Texcoco, Estado de México:

“MITRE recomienda la alternativa en Texcoco debido a que este sitio permitird la
construccion de un aeropuerto que podria todavia continuar creciendo ya bien
entrada la segunda mitad del Siglo XXI, no obstante que el actual aeropuerto tendra

que ser cerrado por razones aeronduticas” (Mitre, 2000).

La relevancia de este estudio es que permitio fortalecer la factibilidad aeronautica de
Texcoco con lo que teniendo en cuenta a Dominguez (2009 y 2015), se redujo la
incertidumbre en materia del riesgo aviar®. A lo anterior habria que agregar que el estudio

de MITRE descalifico técnicamente (en lo aerondutico) a Tizayuca®®.

A pesar de contar con el referente técnico aerondutico, el gobierno de Vicente Fox se
vio obligado a considerar el factor ambiental, que como ya se sefald, desde la década de 1990
se habia vuelto decisivo en la evaluacion y definicion de politicas publicas en México. Si
bien su gobierno ya contaba el antecedente de la evaluacién de factibilidad ambiental
elaborada por el Instituto de ingenieria de la UNAM a mediados de los noventas (1995): "Pre
estudio de factibilidad ambiental de sitios para el desarrollo del sistema aeroportuario”, su
gobierno encargd a la Universidad Nacional de México la realizacion de un segundo estudio
ambiental, en este caso, al Programa Universitario de Medio Ambiente (PUMA), realizado
con la participacion de mas de cien expertos. El objetivo fue evaluar la factibilidad ambiental
de los dos sitios que aquel momento se encontraban en competencia: Texcoco y Tizayuca.

Finalmente, y a pesar de la controversia generada por los resultados de las evaluaciones, se

35 A pesar de ello, el riesgo aviar adquiriria relevancia varios afios después durante el proyecto aeroportuario de
EPN.

56 “Entonces, en base a las pruebas que estuvimos haciendo, se hizo el estudio y de ahi se determind pues que
Texcoco era la opcion... Porque ademas, el otro proyecto que era Zapotlan de Juarez (Tizayuca), le faltaba
mucho trabajo, de hecho no tenia nada de trabajo aerondutico” (entrevista experto 13).
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selecciond al vaso del ex Lago de Texcoco como el sitio de emplazamiento del proyecto

aeroportuario.

Segun lo refiere Dominguez (2009), la participacion de la comunidad de especialistas
fue particularmente intensa durante la discusion y en el resultado final (la decision). Los
expertos divididos en coaliciones y debido al gran nimero y a la complejidad de variables
involucradas, intercambiaron posturas de manera sesgada y escasamente sistematizada. Por
un lado, las desventajas de naturaleza ambiental fueron resaltadas por los opositores a
Texcoco obviando que Tizayuca también tendria impactos ambientales como suele suceder
con cualquier proyecto aeroportuario en el mundo. De esta forma, gran parte de las
discusiones ajenas a la dimension aerondutica fueron desiguales, pues mientras que en
Texcoco se discutia el medio ambiente, en Tizayuca era el desarrollo regional. Es decir, no
habia una correspondencia entre los temas en discusion. Este patron resulta por demas

interesante, pues continio presentandose en las subsecuentes discusiones de los expertos.

Una conclusion de esta segunda competencia es que a diferencia de la ocurrida en los
setentas y ochentas, las consideraciones ambientales y los problemas sociales vinculados a
la propiedad del suelo®’ se volvieron una llave de entrada a la discusion para actores ajenos
al aparato burocratico y a la comunidad de expertos. Por lo tanto, desde finales de los
noventas la controversia por el nuevo aeropuerto de la Ciudad de Mexico devino en publica.
En la opinidon de Nelkin (1995), es evidente un aumento en el numero de controversias que

rebasan a las comunidades de expertos o especialistas y se instalan en el debate publico.

La coalicién de la capacidad | vs. la coalicion del desarrollo urbano
El proyecto texcocano fue impulsado por lo que Dominguez (2009) denomina como “La

coalicion de la capacidad aeroportuaria”, integrada por burdcratas especializados del sector
transporte (SCT y ASA primordialmente), de la oficina de la Zona de Restauracion
Ambiental del Lago de Texcoco, del gobierno del Estado de México, del gobierno de Atenco,
ademds de ONG que apoyaban el reforzamiento de la zona de Texcoco, organizaciones
especializadas del sector aerondutico (principalmente el Centro Mitre), lineas aéreas
comerciales y algunos Think thanks como Futura Desarrollo Urbano. Para Dominguez

(2015), cuatro fueron las creencias de politica publica dominantes en esta coalicion: la

57 Fundamentalmente la expropiacion de suelo de propiedad social.

131



cercania de Texcoco a las zonas demanda, la posibilidad de operar de forma simultanea tres
pistas, la posibilidad de mitigar los impactos ambientales, y la oportunidad que un aeropuerto
representaba para la ZRFLT y para la ciudad misma al poder reconvertir el suelo que dejaria

vacante el aeropuerto actual.

Por su parte, la coalicion de Tizayuca, denominada por Dominguez (2009) “del
desarrollo regional”, debido a que este era su valor de politica piblica dominante, estuvo
encabezada por el gobierno del Estado de Hidalgo, académicos de universidades como
Chapingo y la UAM-Xochimilco —muchos de los cuales eran promotores de la
descentralizacion del Valle de México—, por organizaciones no gubernamentales y
ambientalistas que se oponian a un aeropuerto en la Zona de Reserva Federal Lago de
Texcoco (ZRFLT), por el gobierno municipal de Texcoco y por el gobierno del entonces
Distrito Federal. Como parte de esta coalicion debe ubicarse al Ingeniero José Luis Luege
Tamargo, funcionario ambiental de alto nivel en dos administraciones federales panistas (Fox
y Calder6n), quien tanto en su papel de funcionario como de politico y consultor afios
después, siempre manifestd una postura favor del nuevo aeropuerto en Tizayuca. Ademas de
este, otros actores relevantes son el ahora subsecretario de derechos humanos Alejandro
Encinas. Para Dominguez (2015), tres eran las creencias de politica dominantes en esta
coalicion: la existencia de menores impactos ambientales y la posibilidad de mitigar los
perjuicios resultantes de mejor manera frente a los de Texcoco, la posibilidad de seguir
manteniendo operativo el AICM, el descentralizar las grandes inversiones fuera de la ciudad
de México y promover el desarrollo de la corona de ciudades en la region centro del pais asi

como el de una region del Estado de Hidalgo. (Ver Figura 8)

Las soluciones paliativas (2002-2006)

La tercera etapa tiene como antecedente la cancelacion del proyecto aeroportuario en
Texcoco en el 2002. Como lo menciona Davis (2002), la decision del gobierno de Fox fue
en muchos sentidos, una sorpresa para muchos actores quienes habian visualizado en la nueva
administracion presidencial, senales de democratizacion y participacion ciudadana en las
decisiones. Segun lo establece Dominguez (2015), el apoyo generalizado de la poblacion en
las urnas no fue suficiente para generar un consenso sobre la construccion de un gran

aeropuerto en el vaso de Texcoco. Sumado a lo anterior, se conjuntaron ciertos factores, como
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la existencia de un gobierno de izquierda en el Distrito Federal, encabezado por Andrés
Manuel Lopez Obrador, quien desde un inicio se mostrd en contra del proyecto aeroportuario
en Texcoco. “En el &mbito local, las autoridades municipales de Atenco estaban de hecho en
favor del proyecto, mientras que las de Texcoco lo rechazaron abiertamente” (Dominguez,
2015). Otro ingrediente que contribuyé a la cancelacion del megaproyecto fue la no
consideracion de los riesgos sociales y legales que el proyecto implicaba al demandar la

expropiacion de suelo de propiedad social en los Municipios de Atenco y Texcoco.

En el periodo posterior a la cancelacion del proyecto foxista, la propuesta de Tizayuca
se mantuvo vigente en la agenda hasta el gobierno de Felipe Calderdn. A la postre, ante el
fracaso del proyecto aeroportuario, el gobierno federal termind orientando los esfuerzos en
la instrumentacion de lo que denominaron como ‘el Sistema Aeroportuario Metropolitano
(SMA)”, el cual incluyd inversiones en los aeropuertos de Toluca, Puebla, Querétaro y
Cuernavaca. De hecho, el NAIM era parte de un proyecto integral que incluia la promocion
de los aeropuertos ubicados en la corona regional de ciudades del centro del pais. Ante la
cancelacion del NAIM, y a la par del SMA, el gobierno de Vicente Fox impulsaria otra
medida reactiva y contingente; la construccion de una segunda terminal en el AICM (la T2),
la cual seria inaugurada en el siguiente sexenio encabezado por Felipe Calderon’®. Estos
paliativos se sumaron a la reubicacion de la aviacion general y ejecutiva del AICM hacia el

Aeropuerto Internacional de Toluca, implementada durante el sexenio salinista.

Un alto en el camino: la actualizaciéon del proyecto en Texcoco

El gobierno de Felipe Calder6n opt6 por dar una relativa continuidad al proyecto del SMA,
ademas de inaugurar la Terminal 2 en el AICM>, cuya construccion habia iniciado en el
sexenio anterior. A pesar de ello, el SMA nunca madur6 como un verdadero sistema
aeroportuario y ante la quiebra de la compafiia Mexicana de Aviacion en el 2008, las lineas
aéreas de bajo costo como Interjet y Volaris que habian sido parte fundamental del relativo
éxito del aeropuerto de Toluca, optaron por ocupar los slots vacantes en el AICM®’. A pesar
de la implementacion del SMA y la construccion y puesta en operacion de la Terminal 2, el

gobierno de Calderon continud enfrentando el mismo escenario que el gobierno de Vicente

58 Entrevista Alejandro Signoret, ex funcionario en SCT.
9 Idem.
60 Idem.
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Fox: un aeropuerto Benito Juarez obsoleto y rebasado, donde la solucion mas viable seguia

siendo construir un nuevo aeropuerto.

Ante dicho escenario, su gobierno se dispuso a estudiar la soluciéon de un nuevo
aeropuerto de forma privada, es decir, sin hacer del dominio publico el tema. Por lo tanto, de
forma interna y sin hacer ningun tipo de anuncio al respecto, desde la subsecretaria de
transporte perteneciente a la Secretaria de Comunicaciones y Transportes Federal (SCT), se
continu6 analizando el tema. Debido a su trascendencia en la cancelacion del proyecto
foxista, la orientacion de las pistas fue un tema central en los estudios realizados durante el
sexenio calderonista. De acuerdo con un documento no oficial (Gerencia del Poder, s/f), la
intencion de los estudios elaborados por la SCT, Banobras, SENEAM y consultorias
privadas, fue evaluar cuales eran las implicaciones técnicas respecto a un cambio en la
orientaciéon de pistas en relacion con la normatividad vigente en materia aerondutica.
Considerando para ello, la premisa de no requerir la utilizacion de suelo ejidal. El resultado

fue un proyecto que incluia cinco pistas con operacion simultanea.

Es importante considerar que la administracion calderonista encontré un escenario
sociopolitico muy distinto al de Fox, con la confluencia de diversos factores que orillaron a
un estancamiento en cuanto a la decision de instrumentar un nuevo proyecto aeroportuario:
a diferencia del afio 2000, en que Vicente Fox gano la eleccion presidencial con un amplio
margen respecto a su predecesor mas cercano, Felipe Calderon lleg6 a la silla presidencial
con uno estrecho respecto al segundo lugar, Andrés Manuel Lopez Obrador. “Felipe
Calderon gand por un margen muy reducido (35.88% en contraste con 35.33%). Entre otras
cosas, esto significaba que el nuevo gobierno no contaba con la misma legitimidad para
instrumentar un proyecto complejo como el NAIM” (Dominguez, 2018). Ademas de la débil
legitimidad, el gobierno de Calderon tuvo a inicios de su sexenio otras prioridades. Como lo
afirma Dominguez (2018), la mas notable en términos de presupuesto fue la llamada lucha o
guerra contra el narcotrafico. En el caso de la politica de infraestructura el conflicto de Atenco

aln era un tema reciente y sensible para pensar en reactivar la construccion del NAIM.
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Sumado a lo anterior, el proyecto carecid de vinculacién y coordinacion con otras
dependencias de la administracién federal, practicamente fue un proyecto promovido de
forma exclusiva por la SCT. Lo que derivo en conflictos internos, particularmente con la
Comision Nacional del Agua en la figura de su entonces director, el ingeniero José Luis
Luege Tamargo, quien histéricamente ha manifestado su oposicion a la construccion de un
aeropuerto sobre el ex Lago de Texcoco. Lo anterior derivé en que de forma interna y
paralela, se promovieron dos proyectos contrarios para la zona del vaso del ex lago de
Texcoco: El Parque Lago de Texcoco y el nuevo aeropuerto de la Ciudad de México, ambos
con visiones claramente enfrentadas. La falta de un liderazgo capaz de mediar entre la postura

de SCT y la CONAGUA se volvié un factor mas en contra®!.

A pesar de que la decision fue no instrumentar un proyecto aeroportuario, se dejaria
un legado de conocimiento técnico plasmado en un proyecto actualizado, con una orientacion
de pistas diferente a la version del 2001, lo que evitaba la necesidad de expropiar suelo de

propiedad social. Este legado fue fundamental para la siguiente administracion.

El regreso de Texcoco

Fue en el gobierno de Enrique Pefia Nieto que se retomo la decision de instrumentar un nuevo
proyecto aeroportuario en Texcoco. Como afirma Dominguez (2018), el gobierno de EPN
gozo de la convergencia de factores técnicos, politicos y sociales que favorecieron
inicialmente la instrumentacion de su proyecto: el legado de expertise heredado por la
administracién de Calderdn; una alineacion politica favorable entre el gobierno federal, el
del Estado de México y varios municipios del Estado de México que serian afectados por el
proyecto; el conocimiento de EPN y colaboradores cercanos sobre las condiciones sociales
y politicas de municipios como Atenco y Texcoco, lo que permitid realizar negociaciones y
reducir riesgos de conflictos sociales; y por ultimo, un gobierno del Distrito Federal

encabezado por Miguel Angel Mancera, menos radical a los anteriores.

Destaca ademas, que la solucion impulsada por el gobierno de Pefia no tuvo que
competir con otra, al menos durante los primeros 3 afios de su gobierno. Ademads de los

factores anteriores, durante el tercer afio de su gobierno (2014), la SCT y el SENEAM

1 Tdem.
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emitieron una declaratoria de saturacion del campo aéreo Aeropuerto Internacional Benito
Juarez, aspecto que imprimi6 en el debate publico un sentido de urgencia respecto a la
necesidad de resolver de una vez por todas, el problema de la saturacion en el AICM.
Finalmente, una ventaja adicional fue que, a diferencia de lo que sucedio con el gobierno de
Felipe Calderon, en la administracion de EPN existio un liderazgo fuerte en la figura de la

SCT®.

Si bien todas estas ventajas coadyuvaron a una instrumentacion inicial exitosa del
NAIM, con el paso de los meses surgieron problemas en su gestion, fundamentalmente
sobrecostos y retrasos en el avance de la obra, factores que, sumados a la creciente fuerza
politica de Andrés Manuel Lopez Obrador (AMLO), terminaron condicionando un escenario
por demas incierto para el futuro del proyecto aeroportuario. Justamente, en un estudio de
consultoria elaborado a mediados de la década del 2010, (Gerencia del Poder, s/f), ya se

sefalaba a la figura de AMLO como la principal amenaza al proyecto texcocano.

Terminacion
En 2015, siendo dirigente del movimiento politico Morena, y con el proyecto de EPN en

construccion, y a pesar de seguir promoviendo a Tizayuca como la mejor alternativa frente a
Texcoco, AMLO y su movimiento comenzaron a incorporar en la discusion publica una
solucion alternativa: utilizar la Base Aérea Militar de Santa Lucia, localizada en el Municipio
de Zumpango, Estado de México, como sitio para construir un aeropuerto mixto (con
operaciones aéreas civiles y militares), que en conjunto con el AICM vy el aeropuerto de
Toluca, articulasen una red metropolitana de aeropuertos en el Valle de México. Si bien Santa
Lucia habia figurado de forma intermitente en algunas de las evaluaciones de factibilidad
técnica realizadas en décadas anteriores, nunca fue una opcion factible y de peso dentro de
los peritajes finales, fundamentalmente por la reticencia de los militares de perder su
principal base aérea, que entre otros atributos, gozaba de una ubicacion geografica

estratégica.

%2 Idem.
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El origen del proyecto en Santa Lucia data de una solicitud del grupo politico Morena,
de encontrar una solucion “técnica” alternativa al proyecto del gobierno de EPN, teniendo
como premisa central mantener operativa la infraestructura aeroportuaria existente en la
region del Valle de México, entiéndase el AICM y la Base Aérea Militar de Santa Lucia. En
este sentido, la evidencia demuestra que la idea surgid y se consolido entre 2014 y 2015,
desde dos actores cercanos a AMLO: José Maria Riob6o® y Sergio Rubén Samaniego®. De
acuerdo con un informante calificado en el campo aeronautico, quien actualmente participa
en la instrumentacion del proyecto en Santa Lucia, la idea de ambos ingenieros es interesante
por el hecho de qué introdujeron en la agenda una propuesta novedosa, casi formulada desde
la intuicion, y que a pesar de ser conceptual, resulta valiosa por lo ya mencionado. Una buena
pregunta, atin no respondida es ;de qué modo y en qué momento preciso Riobdo y Samaniego
concluyeron que Santa Lucia podia ser una solucion viable a la saturacion del AICM? Es un
cuestionamiento interesante considerando que ambos no son expertos en el campo

aeronautico.

En 2015 se tuvo lista una primera version del proyecto. En noviembre de ese mismo
afio y ante la presion de Morena por inscribir su propuesta en la agenda, se llevo a cabo una
reunidn entre representantes de este grupo politico, funcionarios de la SCT, miembros de la
industria aérea nacional (lineas aéreas) y representantes de organismos y centros
especializados en aerondutica como la OACI, IATA y Mitre. Desde ese momento, tanto los
funcionarios de la SCT, como los expertos internacionales, calificaron de inviable y con poco
sustento técnico la propuesta morenista®. Esta etapa es importante también, pues marc el

inicio de una rispida y compleja relacion entre Morena, AMLO y Mitre.

63 José Riobdo es Ingeniero civil, director del Grupo Riobdo, fue contratista del gobierno de la Ciudad de
Meéxico durante la gestion de AMLO y hasta hace algunos afios, asesor del gobierno federal actual.

%4 Sergio Rubén Samaniego es ingeniero agronomo, experto en avallios, topografia y geodesia (Mufioz y Néstor,
2018). Fue consultor del InterAmerican Bank de Nuevo México, en Estados Unidos, y director de Crédito del
Banco Nacional de Comercio Interior (Tolentino, 2019).

%5 En 2015 Mitre elabor6 un reporte en el que analizo distintos escenarios y configuraciones para la operacion
conjunta entre el AICM y la BAM Santa Lucia, cuyo peritaje calificd de inviable la propuesta. Este reporte seria
utilizado y presentado por Mitre en varios momentos del debate suscitado en los siguientes afios.
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A pesar de los dictamenes desfavorables, se continué impulsando y trabajando en la
propuesta contestataria. Dos afios después, se publico el denominado “Sistema Aeroportuario
del Valle de México (SAVAM)”, que no fue mas que un anteproyecto de plan maestro. Dos
antecedentes importantes deben ser senalados. Primero, el hecho de que José Maria Rioboo
a través de su empresa constructora (Grupo Riobo6o) fue participe en la construccion de los
segundos pisos de Periférico en la Ciudad de México durante la gestion de AMLO como jefe
de gobierno. Y segundo, el mismo Rioboo intento ser parte de la construccion del NAIM
Texcoco de Enrique Pefia Nieto, al concursar en las licitaciones para la elaboracion del plan
maestro (De la mano del arquitecto Javier Sordo Madaleno) y posteriormente en conjunto
con el Grupo Arup, para la elaboracion del proyecto ejecutivo de pistas, calles de rodaje y

plataformas. En ambos casos, los resultados no le fueron favorables (De la Rosa, 2018).

El afio 2018 fue clave para la propuesta. Ante un gobierno de EPN debilitado y con
el proyecto en Texcoco enfrentando retrasos y sobrecostos, existe evidencia de una visita a
la Base Aérea a la que asistieron el Ing. Javier Jiménez Espriu, los ingenieros José Maria
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Rioboo, Sergio Rubén Samaniego y Carlos Moran Moguel®™, un capitan piloto aviador de

nombre Alan Luna Torre, un controlador de transito aéreo de nombre Victor Hernandez

Sandoval®’

, Yy un par de asesores de nacionalidad chilena. Esto esta respaldado por un
documento donde se afirma que derivado de dicha visita, los asistentes confirmaron que la

opciodn de utilizar la BAM como aeropuerto civil era técnicamente viable.

Un rasgo caracteristico y relevante de este proyecto es que ante la urgencia de contar
con una solucion contestataria y alternativa a Texcoco, desde un inicio, el proyecto carecio
de aceptacion entre la comunidad de expertos, particularmente de aquellos pertenecientes a
la dimension aerondutica (Mitre, OACI, IATA, Colegios y Asociaciones de pilotos en
México, controladores de transito aéreo), siendo su factibilidad aeronautica el aspecto que
mayor incertidumbre técnica generd. Ante ello, el gobierno de AMLO apel6 al conocimiento
experto internacional. Dado el antecedente desfavorable de los dictdmenes de Mitre y la

OACI, y que solo se contaba con un plan conceptual diseiiado por Grupo Riob6o®® y un

% A la postre actual subsecretario de Transporte en la SCT en el gobierno de AMLO.

7 Quien se convirti6 en el actual director general del organismo descentralizado SENEAM.

68 «“E] presidente electo anunci6, también, que existe ya un dictamen, realizado antes de iniciar la construccion
del Nuevo Aeropuerto, por una empresa que se conoce como OAS, que detallaba que era posible mantener el
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estudio elaborado por una empresa de nombre OAS, del que no se encontraron mayores
evidencias, se contrataron los servicios de una empresa europea de consultoria aecronautica

denominada NavBlue®, con la que se ha buscado lograr la aceptabilidad del proyecto.

El que Santa Lucia haya logrado incorporarse en la agenda de decisiones y sobre todo,
instrumentarse, a pesar de su escasa aceptabilidad entre los expertos, se explica por dos
factores clave: un marco sociopolitico favorable y la incorporacion de un actor crucial en la
coalicion: la Sedena (el ejército). A diferencia de los gobiernos de F. Calderéon y EPN en
2006y 2012, el de AMLO arrib6 al poder gozando de una amplia y contundente legitimidad,
utilizando valores como la austeridad y el combate a la corrupcion. A esto se sumaron dos
elementos adicionales: un gobierno mexiquense encabezado por un gobernador priista que
ha mantenido un bajo perfil y que se ha mostrado colaborativo con el nuevo gobierno, y un
gobierno de la Ciudad de México totalmente alineado con la administracion obradorista, en
la figura de la actual jefa de gobierno Claudia Sheinbaum. Ademas de ello, habria que
considerar la convergencia de grupos opositores al NAIM en Texcoco integrados por
comunidades y pueblos cercanos al poligono del ahora cancelado megaproyecto. La
incorporacion de esta solucion en la agenda de decisiones muestra que AMLO fue un actor
clave mucho antes de convertirse en Presidente de la Republica, pues desde que estuvo al
frente de la jefatura de gobierno de la Ciudad de México (2000-2006), fue uno de los
principales detractores de la construccion de un nuevo aeropuerto sobre el antiguo Lago de

Texcoco.

Esta convergencia fue suficiente para dotar de legitimidad la decision de cancelar
Texcoco, y en menor medida, la de construir un nuevo aeropuerto en la BAM de Santa Lucia.
Lo que resulta claro, es que ante un marco sociopolitico ampliamente favorable, las
cuestiones técnicas y ambientales junto a su escasa aceptabilidad entre los expertos, ocuparon
un lugar secundario. Ademas de lo anterior, la coalicion promotora del SAVAM incorporé a

un actor clave: el ejército mexicano. Como ya fue senalado, en el 2018 hubo acercamientos

actual aeropuerto y utilizar el aeropuerto militar de Santa Lucia, es decir, que podian operar los dos aeropuertos,
que no habia  problemas de  interferencia del paso  aéreo”  (Noroeste, 2018).
https://www.noroeste.com.mx/nacional/comandante-de-la-fuerza-aerea-fue-cesado-por-dar-informacion-
sobre-base-militar-de-santa-lucia-amlo-EXNO1144055

% NAVBLUE es una empresa de servicios, propiedad de Airbus, dedicada a las operaciones de vuelo y las
soluciones de gestion de trafico aéreo (https://www.navblue.aero/who-are-we/).
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entre Morena y el ejército mexicano al haber tenido lugar una visita y recorrido a las
instalaciones de la BAM Santa Lucia por parte de actores clave vinculados a este grupo
politico. Por lo anterior, no resultd sorpresivo que una vez tomada la decision de relocalizar

el nuevo aeropuerto hacia la base aérea, el ejercito adquiriera una importancia estratégica.

La coalicién de la capacidad Il vs. la coalicion de la austeridad
Catorce afios después de la cancelacion del proyecto foxista, las alianzas en torno al proyecto

Texcocano no cambiaron demasiado, aunque si hubo una adhesiéon fundamental: la del
gobierno de la Ciudad de México en la figura de Miguel Angel Mancera. Ademas, el proyecto
del gobierno de EPN se vio cobijado por el del Estado de México, por tomadores de decision
y expertos pertenecientes al aparato burocratico, fundamentalmente ligados a la SCT, ASA,
SENEAM, la CONAGUA y la SEMARNAT, junto a expertos del ambito aerondutico como
Mitre, OACl y la IATA, el Colegio de pilotos aviadores de México y las principales lineas
aéreas del pais. En general, desde inicios del 2000, el sector del transporte aéreo tanto
nacional como internacional siempre se mostrd convergente con la construccion de un gran
aeropuerto en la zona de Texcoco. Respecto al caso de Mitre, el centro internacional tuvo
una participacién mas activa en esta version a diferencia de la anterior (proyecto foxista),
sobre todo en términos mediaticos, pues en la figura de Bernardo Lisker, el centro estuvo

participando activamente en el debate publico.

Sin embargo, durante esta, su segunda competencia, la coalicion de la capacidad fue
debilitandose al enfrentar un contexto sociopolitico adverso para la defensa y terminacion de
su proyecto aeroportuario. Con la llegada de AMLO al poder, y ante retrasos en los avances,
el gobierno de EPN no tuvo capacidad de respuesta para defender su solucion aeroportuaria
en el debate publico. La evidencia recabada en entrevistas revela que muchos expertos
involucrados en el megaproyecto coinciden en que hubo una extrafia inaccion por parte del
gobierno federal ante los cada vez mds intensos cuestionamientos al mismo. En voz de
muchos de ellos, habia datos suficientes para defender a Texcoco y refutar con argumentos
técnicos el proyecto contestatario (Santa Lucia y el sistema metropolitano). Lo anterior
permite afirmar que durante la denominada batalla por Santa Lucia, la participacion de los
expertos involucrados en esta coalicion se vio fragmentada y sin el respaldo del gobierno
federal, lo que se vio agudizado a partir de que AMLO gand la eleccion presidencial en 2018.

(Ver Figura 8)
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Santa Lucia a escena

La conformacion de la “Coalicion de la austeridad”, promotora del Sistema Aeroportuario
del Valle de México (AICM-Santa Lucia-Toluca), comenzé en 2015, siendo la austeridad el
valor de politica publica dominante. Mientras que la principal creencia era que la
infraestructura aeroportuaria instalada en la Zona Metropolitana del Valle de México debia
mantenerse operativa, lo que significaba preservar tanto el AICM como la Base aérea de
Santa Lucia, y por tanto, “ser una opcion menos costosa y ostentosa frente al proyecto de un

nuevo y gran aeropuerto en Texcoco”.

Para entender este momento de la competencia, es necesario distinguir dos alianzas.
Una, la que se conformo en torno a la oposicion al proyecto del nuevo aeropuerto en Texcoco,
y otra, en torno a su proyecto contestatario. Respecto a la primera, el anuncio de construccion
del NAIM sobre el ex Lago de Texcoco en 2014, dio pie a la conformacién de una coalicion
opositora de la que fueron parte no solo AMLO y su movimiento politico, sino multiples
expertos, algunos pertenecientes a la academia (Universidad de Chapingo, académicos de la
UAM-Xochimilco) y otros que pueden calificarse como expertos independientes, ademas de
grupos sociales organizados como la Plataforma Organizativa contra el Nuevo Aeropuerto y
la Aerotropolis. En este caso, la existencia de riesgos ambientales, territoriales y

geohidroldgicos inaceptables y no mitigables fue la creencia principal.

Sin embargo, con la decision de relocalizar el nuevo aeropuerto al sitio de la base
aérea, la convergencia respecto a las creencias se tornd difusa. Incluso algunos de sus
miembros llegaron a manifestar rechazo al proyecto alternativo aludiendo que la cuenca del
Valle de México no tiene la capacidad de soportar la presion generada por este tipo de
megaproyectos. De esta forma, con el cambio de proyecto y de sitio de emplazamiento, las
creencias y los valores dejaron de ser convergentes. Lo anterior permite afirmar que, sin estar
integradas, la conformacion de la coalicion de la austeridad fue un proceso paralelo al de la
coalicion opositora a Texcoco, donde la primera se benefici6 del impulso de la segunda. Sin
embargo, las divergencias se hicieron presentes después de la consulta y de la decision de

cancelar el proyecto texcocano.

141



En cuanto a la conformacion de la coalicion promotora del SAVAM, en sus inicios,
estuvo integrada por AMLO y su movimiento politico (Morena), junto a dos actores clave:
José Maria Rioboo y Sergio Rubén Samaniego. El primero, un actor muy cercano a AMLO
quien tuvo una colaboracion importante en diversas obras civiles durante la gestion del
segundo al frente de la jefatura de gobierno de la Ciudad de México. Cabe senalar que tanto
Riob6o como Samaniego no son expertos en disefio y construccion de aeropuertos. De hecho,
se trata de una coalicidén que careci6 de una comunidad de expertos reconocida en materia
aerondutica, siendo a la postre el rubro mas criticado y controvertible de su solucion
alternativa. Con el devenir del tiempo, la adhesion de nuevos actores como las empresas
francesas Navblue y Aeropuertos de paris (ADP), y particularmente de los militares, haria
mucho mas clara su conformacion. Respecto a otros actores, su incorporacion se torna difusa.
Por ejemplo, muchos de los grupos ambientalistas opositores a la construccion del aeropuerto
en Texcoco y los movimientos sociales vinculados a los pueblos de Atenco, Texcoco y otros

municipios préximos, se han mostrado cautelosos respecto al proyecto en Santa Lucia.

Como ya se puntualiz6, un actor crucial en esta coalicion es la Sedena. Es un hecho,
que el prestigio y las capacidades técnicas del ejercito coadyuvaron a paliar los problemas
asociados a la escasa aceptacion técnica del proyecto, ademas de facilitar la construccion de
su legitimidad. En efecto, el ejército mexicano goza de una amplia aceptacion y
reconocimiento entre la ciudadania, ademas, socialmente se le percibe como un actor con
capacidades técnicas en diversas areas. No obstante, hay que considerar diferencias
importantes entre la aviacion militar y la aviacion civil. Respecto a esta ultima, sin denostar
las amplias capacidades de los militares, el ejército no tiene conocimiento y experiencia en
materia de estudios de espacio aéreo, normatividad y gestion vinculados a operaciones aéreas
civiles. De ahi la necesidad de haber incorporado a otros expertos como NavBlue, la Empresa

Aeropuertos de Paris ADP y diversos consultores privados.

En lo que respecta a los expertos internacionales, entiéndase Navblue y la Empresa
Aeropuertos de Paris “ADP”, no puede establecerse con certeza si existen creencias
compartidas con los otros actores politicos y técnicos que integran la coalicion, pero es

evidente que ante la débil aceptacion e incertidumbre técnica de su solucion aeroportuaria,
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resultd necesario apelar a expertos con experiencia y credibilidad internacional’®.
Finalmente, en los Ultimos meses la composicion de esta coalicion ha estado dominada por
militares y funcionarios pertenecientes a las diversas dependencias y organismos del
gobierno federal: Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT), Servicios a la
Navegacion en el Espacio Aéreo Mexicano (SENEAM), Grupo Aeroportuario de la Ciudad
de México (GACM), Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU),
Comision Nacional del Agua (CONAGUA), Secretaria de Medio Ambiente y Recursos

Naturales (SEMARNAT), etc. (Ver Figura 7)

Recapitulacién

Como ha podido apreciarse, entre 1970 y el 2018 tuvieron lugar tres enfrentamientos

protagonizados por cinco coaliciones de politica publica:

1. Coalicién de la ampliacion (AICM).
Coalicion de Zumpango.
Coalicion del desarrollo urbano-regional (Aeropuerto en Tizayuca).

Coalicion de la capacidad (Nuevo Aeropuerto en Texcoco en sus dos versiones).

w»ok wN

Coalicion de la austeridad (Santa Lucia-AICM-Toluca).

Estas coaliciones impulsaron y defendieron el mismo nimero de soluciones
aeroportuarias en seis espacios geograficos dominantes: el AICM, el Valle de Zumpango, el
vaso del ex lago de Texcoco, Tizayuca (Zapotlan de Juarez), el AICM y la BAM de Santa
Lucia’!. Después de la década de 1980, las opciones de construir un nuevo aeropuerto en

Zumpango y de ampliar el AICM quedaron totalmente descartadas de la agenda decisoria.

Mas alla de esta recapitulacion, la narrativa expuesta exhibe a lo largo de 48 afios, la
importancia de dos elementos claves: los expertos y la informacion técnica. Ambos cruciales

en esta lucha de visiones y proyectos, donde los primeros han tomado posiciones, y en

70 Para muchos de los actores involucrados en la disputa, NavBlue no goza del prestigio ni tiene las mismas
credenciales que Mitre.

"I Es importante aclarar el sentido del calificativo “dominante”, pues la intencion es enfatizar que no fueron ni
han sido los Unicos sitios considerados y evaluados para la instrumentacion de proyectos aeroportuarios. A lo
largo de 48 afos, son multiples los espacios geograficos que han sido parte de la discusion: Toluca, Cuernavaca,
Cuautla, Pachuca, Actopan en Hidalgo, Zapotlan de Juarez, Tizayuca (Hidalgo), Puebla, Querétaro, la zona de
rellenos sanitarios adyacentes al oriente del AICM, asi como distintas poligonales en la zona del ex Lago de
Texcoco.
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muchos casos, apoyado una solucidn especifica, lo que de inicio, los devela como actores
politicos —con intereses y valores— insertos en un marco sociopolitico dindmico y
complejo. El que existan expertos en una u otra coalicion, demuestra que mas alla de las
consideraciones técnicas, los expertos son actores que se vinculan al poder y la toma de

decisiones, asumiendo posturas y tomando posiciones, es decir, estableciendo redes politicas.
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Coalicién de |

Figura 7 Coaliciones de politica publica involucradas en la disputa aeroportuaria de los ultimos 18 afios, 2000-2018

a capacidad “Proyecto Texcoco versién 2000”
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Fuente: elaboracién propia a partir de Dominguez, 2009 y 2015, asi como trabajo documental y entrevistas.
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Los espacios de discusion
Definitivamente, el saber experto ha sido determinante en la construccion de escenarios de

desacuerdo, en la conformacion de coaliciones y en el peso de las distintas soluciones dentro
de la agenda de decisiones, siendo los aspectos técnicos (de naturaleza aeronautica,
geohidroldgica, geotécnica y econdmico. financiera) junto a los ambientales y territoriales,
objetos de controversias. En efecto, tal y como a literatura lo sefiala, este tipo de disputas se
alimentan de tensiones entre lo técnico, lo econdomico y los perjuicios ambientales. De esta
forma, en la disputa aeroportuaria del Valle de México las soluciones se tornaron
controvertibles a partir de los diversos y enfrentados criterios para determinar y valorar su
aceptabilidad técnica y sus riesgos. La Grafica 5 muestra aquellas areas del conocimiento
experto que han sido privilegiadas en la realizacion de evaluaciones a lo largo de los casi 50
afios de discusidn. Se observa que ademas de los estudios de naturaleza multidimensional,

son las cinco 4reas ya sefialadas, las que dominan el abordaje del asunto publico en cuestion.

Grdfico 5 Porcentaje de documentos técnicos segun el drea de expertise, periodo 1960-2018

AERONAUTICO

EVALUACIONES MULTIDIMENSIONALES
AMBIENTAL

INGENIERIL/ARQUITECTONICO (LADO TIERRA)
ECONOMICO-FINANCIERO

TERRITORIAL/SOCIAL

Fuente: elaboracién propia a partir de trabajo documental y entrevistas.

Lo anterior delimit6 espacios de discusion que en esta investigacion se denominan
arenas. Como lo afirman Lascoumes y Le Gales (2014), la arena esta pensada como el espacio
de confrontacion del universo de posturas enfrentadas que se expresan sobre el asunto en
cuestion. Precisamente, en esta investigacion, las arenas son el referente conceptual que
permitié estructurar y ordenar el debate técnico que se reconstruye en los siguientes capitulos.
Las Figuras 8 y 9 muestran que la conformacion de tales espacios fue un proceso que inicid
desde 1970 y se consolidé entre mediados de 1990 e inicios de 2000, con el despliegue de

las arenas ambiental y territorial, dos asuntos muy vinculados al interés publico y a las
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complejidades inherentes a la Region del Valle de México, por ello, no resulta sorprendente
que hayan sido los temas que cristalizaron los desacuerdos. Mientras que, tal y como pudo
apreciarse a lo largo de la exposicion, los asuntos propiamente técnicos se volvieron
acentuadamente controvertibles a partir de la primera mitad de la década de 2010:
fundamentalmente el asunto aerondutico’? (debate por Santa Lucia) y la complejidad
geotécnica y geohidroldgica del antiguo Lago de Texcoco. Mencion aparte merece la arena
economico-financiera, pues esta ultima deton6 la discusion sobre los dos temas anteriores.
Finalmente, mencionar que la aparicion de los distintos temas en el debate, no son un hecho
fortuito. Como se expuso a lo largo del capitulo, su incorporacion y su caracter controvertible
responde a factores sociopoliticos y a los propios expertos y demas actores involucrados en

la disputa.

Figura 8 Trayectoria del debate técnico segun la arena de discusién, 1970-2018

Discusion economico-financiera
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Nuevo aeropuerto Tizayuca + AICM (AIFA+AICM+AI Toluca)

en Zumpango

Tipo de arreglo aeroportuario: aeropuerto concentrador Vs sistema regional de aeropuertos

Fuente: elaboracidn propia a partir de analisis documental y entrevistas.

72 En estricto sentido, al ser un asunto de naturaleza aeroportuaria, lo acrondutico ha sido objeto de discusiones
desde 1970, sin embargo, el tema se vuelve acentuadamente controvertible y fuente de divisiones a partir del
debate por el plan alternativo del grupo politico Morena.
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Figura 9 Principales peritajes técnicos generados en la controversia, 1960-2018
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Conclusiones
La exposicion de este capitulo reconstruye la complejidad sociopolitica e historica de una

intensa discusion que lleva desarrollandose casi 48 afios, de los cuales, los ultimos 28 han
sido los de mayor intensidad. Exhibe ademas, un conjunto de elementos que integran lo que
en este trabajo se denomina como el marco sociopolitico e historico de la controversia

aeroportuaria del Valle de México.

En este sentido, el capitulo da cuenta de una sostenida competencia entre coaliciones
y soluciones aeroportuarias materializada en un debate sobre el modelo idoneo para resolver
la saturacion. Como lo definen Lascoumes y Le Gales (2014), la percepcion de un problema
se ve determinada por la existencia de un espacio social que no es neutro, lo que representa
un problema para unos no lo es para otros. De esta forma, la delimitacion y el andlisis de un
problema, asi como las posibles soluciones difieren de un grupo a otro. Por ello, se afirma
que mas que una discusion sobre un sitio de emplazamiento se trata de una disputa sobre la
solucion aeroportuaria idonea a instrumentar, donde una en particular, se convirtido en la
dominante y el origen de sucesivos y crecientes desacuerdos entre la comunidad de expertos:

la construccion de un nuevo aeropuerto sobre el ex Lago de Texcoco.

Como resultado de lo anterior, fue durante los ultimos 18 afios que los proyectos
formulados se volvieron controvertibles en cinco dimensiones dominantes del saber experto:
lo ambiental, lo territorial, lo aeronautico, lo geotécnico-geoldgico y lo econdmico-
financiero, lo que se relaciona con lo que la literatura define como una tension entre la
racionalidad técnica, la eficiencia econdomica y la generacion y distribucion de los perjuicios
inherentes a este tipo de decisiones tecnologicas, dando origen a diversas discusiones donde
los expertos y otros actores han hecho parte de coaliciones a partir de la convergencia de

valores y creencias sobre las causas de la saturacion del AICM y sus vias de solucion.

La competencia entre proyectos aeroportuarios se vio impulsada por alianzas de
actores con creencias y valores compartidos sobre las causas de la congestion aeroportuaria
en la Ciudad de México y su vias de solucion: lo que la literatura define como coaliciones de
politica publica. De manera que, si bien su conformacidén y composicion se ha ido
modificando y diversificando a lo largo del tiempo, en todas, sin excepcion, la figura del

experto ha sido fundamental al influir incluso, en la aceptacion y permanencia de ciertas
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soluciones en la agenda de decisiones. De modo que, a lo largo de la disputa, las coaliciones
involucradas —con sus respectivos cuadros de expertos—, se enfrascaron en una serie de
controversias técnicas. Asi, el concepto de coaliciones de politica publica permitio visibilizar
la forma en que las adhesion a una u otra alianza responde a criterios e intereses que van mas

alla de las consideraciones técnicas y ambientales y de un proyecto aeroportuario.

Estas discusiones no se suscitaron dentro de un espacio neutro, por el contrario, existe
un marco socio politico dinamico y complejo que ha determinado lo “discutible” en cada
etapa, es decir, lo aceptable y lo inaceptable tanto en términos de riesgos técnicos como
ambientales, territoriales y economicos, lo que ha sido determinante para que ciertos
proyectos aeroportuarios se hayan mantenido en la agenda de decisiones y otros terminen
siendo desechados. Por ejemplo, lo ambiental comenzo6 a dominar los criterios de evaluacion
de los grandes proyectos de infraestructura a partir de la década de 1990, condicionando que
la decision del gobierno foxista a inicios del 2000 detonara intensas y subsecuentes
discusiones sobre asuntos relacionados con esta dimension. Al igual que la ambiental, el
despliegue temporal y espacial de otras arenas es consecuencia de este marco sociopolitico y

de los valores y creencias dominantes en cada etapa.

Otro aspecto relevante es la evolucion y el caracter de la controversia. En efecto, entre
las décadas de 1970 y 1980, y hasta la primera mitad de los noventas, la disputa mantuvo un
caracter técnico y cerrado al tratarse de una lucha al interior del aparato burocrético, con la
participacion de expertos consultores y funcionarios, pero sin el involucramiento del ptiblico
lego u otros actores sociales como grupos ambientalistas u organizaciones sociales. Desde
mediados de la década de 1990 y gracias en primera instancia a la incorporacion del criterio
ambiental en las evaluaciones de factibilidad, asi como el inicio de la transicion democratica
en el pais a principios de la década del 20007°, la controversia aeroportuaria devino en
publica, pues la discusion desbordd el ambito burocratico y de lo estrictamente técnico,
incorporando a medios de comunicacidén, grupos ambientalistas, organizaciones de la
sociedad civil, movimientos sociales integrados por los pueblos del oriente del Valle de
México como Atenco y Texcoco, y en general, al ciudadano no especializado. Es decir, a

partir de este momento, las decisiones y el debate involucraron intereses que afectaban a un

3 Con la llegada al poder de Vicente Fox a la presidencia.
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amplio nimero de actores. Esto ultimo se vio acentuado con el cambio de régimen politico a

raiz de la llegada de AMLO al poder en el 2018.

Considerando lo anterior, en esta investigacion se afirma que la controversia
aeroportuaria inici6 de forma incipiente durante la década de 1970 con los primeros
enfrentamientos entre proyectos aeroportuarios, pero fue entre mediados de los noventas e
inicios del 2000, con la decision de instrumentar un nuevo aeropuerto sobre el ex Lago de
Texcoco que esta se desplegd con mayor intensidad al marcar el comienzo de una disputa
acentuada y crecientemente publica, a partir de la cual se suscitaron disputas sobre temas de
naturaleza ambiental y territorial, que se mantuvieron activas hasta el 2018. A partirde 2015,
con la inscripcidon de un plan alternativo en la agenda de decisiones, se suscitaron nuevas
discusiones en tematicas que anteriormente no habian sido controvertibles: el espacio aéreo,
el hundimiento del suelo en Texcoco y los costos derivados de sortear dicho riesgo. A partir
de este momento, la disputa se desplegd sobre tres espacios geograficos: el vaso del ex Lago

de Texcoco, la BAM de Santa Lucia y el espacio aéreo del Valle de México.

En funcion de lo planteado, y con el fin de reconstruir y analizar el debate técnico, la
investigacion divide la disputa en dos episodios: la discusion suscitada por la decision de
construir un nuevo aeropuerto sobre el lecho seco del ex Lago de Texcoco a inicios de la
década del 2000; y la que concierne a la competencia entre una renovada version del proyecto

en Texcoco y un disruptivo y controvertible plan contestatario (Santa Lucia).
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Capitulo IV La disputa por Texcoco: riesgos vs. factibilidad

Introduccion
En este capitulo se expone la primera de las dos grandes discusiones que integran la

controversia aeroportuaria del Valle de México: aquella suscitada por la decision de emplazar
y construir un artefacto aeroportuario sobre el vaso del ex Lago de Texcoco. El principal
objetivo es definir y describir los términos en que se desarrollo el debate técnico de los
ultimos 18 anos frente a la implementacion de proyectos aeroportuarios en el Valle de
Meéxico, y comenzar asi, a explicar las causas de la creciente y sostenida polarizacion de
opiniones expertas. Para ello, la exposicion se articula a partir de los siguientes elementos:
a) el debate técnico, lo que incluye los temas en discusion y las motivaciones de las disputas;

b) lo que ha estado en juego en cada etapa, y ¢) los expertos y su relacion con lo politico.

La vocacién “del ex Lago” a debate

La intencion de construir un nuevo aeropuerto sobre el ex Lago de Texcoco suscitd una
disputa definida, en principio, por tensiones entre aspectos técnicos, ambientales y politicos.
Considerando la naturaleza inherentemente controvertible de los grandes proyectos de
infraestructura, el ex Lago de Texcoco posee caracteristicas y enfrenta problematicas que
exacerbaron lo anterior, mismas que vale la pena mencionar de forma concisa. Ubicado al
oriente del Valle de México, el sitio es para muchos el reducto ambiental méas importante de
la ciudad (Fotografias 2 y 3). En este se localiza el Lago Nabor Carrillo un cuerpo de agua
artificial de 1, 000 hectareas resultado de un conjunto de proyectos ambientales orientados a
preservar y restaurar su otrora condicion lacustre. A ello se suma el que la zona oriente ha
estado sujeta a intensos procesos de urbanizacion y transformacion ambiental, lo que
configurd un espacio por demés complejo. De hecho, existe un decreto que designa a la zona
del ex Lago como una de restauraciéon ambiental, aspecto que para muchos actores entra en
tension con las pretensiones técnicas y econdmicas de construir un gran infraestructura de
transporte. Ademas, la zona presenta complejidades en cuanto la composicion de su suelo, lo
que implica riesgos en materia geologica y geotécnica. En lo social, la zona es asiento de

muchas comunidades que coexisten entre dos mundos: lo rural y lo urbano.
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Fotografia 2 Antiguo Lago de Texcoco: amplitud y relativa ausencia de obstdculos cercanos

ce—

Paraddjicamente, muchas de estas caracteristicas hicieron de Texcoco el sitio idoneo
para un aeropuerto. La disponibilidad de un gran espacio relativamente libre de obstaculos
cercanos y contiguo a la mancha urbana, junto a la existencia de grandes extensiones de suelo
de propiedad publica hicieron de la zona un sitio aeronduticamente viable, y por ende,
atractivo para la construccion de un aeropuerto. Por consiguiente, surgi6 una tension entre
las ventajas técnico-aeronduticas del sitio y sus potenciales perjuicios, particularmente
ambientales, lo que corresponde con lo sefialado por Nelkin y Milch (1979), las disputas por
este tipo de intervenciones surgen de las tensiones entre lo técnico, la eficiencia econémica
y la distribucion desigual de los costos ambientales que estas generan. De manera que para
esta investigacion, los proyectos aeroportuarios en Texcoco se tornaron controvertibles como
resultado de tensiones entre su factibilidad técnica y la determinacion y valoracion de sus

riesgos. Asi, la disputa por Texcoco, es ante todo, un debate sobre su vocacion.

Teniendo en cuenta todo lo anterior, la exposicion se organiza a partir de cuatro
arenas: ambiental, territorial, geologico-geotécnica y economico-financiera. Es importante
destacar que la informacion utilizada proviene de entrevistas y del trabajo documental en

fuentes secundarias: peritajes técnicos, evaluaciones ambientales y notas periodisticas.
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Fotografia 3 El vaso del ex Lago: imagen satelital

4t 3
E i

Fuente: https://www.nosolosig.com/articulos/362-imagen-de-
satelite-de-la-semana-en-la-agencia-espacial-europea-el-lago-
texcoco

La exposicion inicia con dos de las discusiones mas relevantes dentro de la arena
ambiental: la hidrica y la aviar. La primera devela que el tema del agua trasciende el asunto
aeroportuario y que al igual que el problema del hundimiento, se trata de un tema de la mayor
importancia independientemente de si se construye o no un aeropuerto sobre Texcoco,
maxime si se consideran los efectos del cambio climatico en el Valle de México. En esta
discusion se enfrentan dos visiones, de un lado, aquella que centra su interés en la
problematica de escasez hidrica que enfrenta la metrépoli asi como la valoracion de los
riesgos hidrometeorolégicos determinados y potenciados por la construccion del nuevo
aeropuerto. Del otro lado, una vision que centra su atencion en la oportunidad de generar
acciones de restauracion hidrologica ambiental en la zona del ex Lago, de tal suerte que la

construccion de un aeropuerto se asume como una oportunidad.

La segunda discusion que se aborda es la aviar, una disputa centrada en el riesgo para
las operaciones aéreas, y conectada con el tema hidrico, ademas de estar dominada
primordialmente por bidlogos. En ésta, al igual que en la hidrica, emerge una tension entre
la factibilidad técnica (aeronautica) de Texcoco y el riesgo aviar como resultado de un

cambio en la orientacion de las pistas del proyecto aeroportuario de EPN. Lo anterior generd
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que la nueva alineacion entrase en conflicto con la ubicacion del lago Nabor Carrillo,
suscitando un debate sobre las consecuencias ambientales de las acciones implementadas

para mitigarlo.

La tercera controversia es parte de la denominada arena territorial, en ella se exponen
los debates sobre la determinacion y valoracion de los riesgos y perjuicios de caracter
territorial derivados de la construccion del nuevo aeropuerto. Como podra apreciarse, es una
discusion que demuestra no estar dominada por profesionales del espacio, aunque que si bien
estos tienen un lugar importante en la misma, es una de las arenas mas heterogéneas en cuanto

a saberes expertos se refiere.

El capitulo cierra con la exposicion de dos de las mas recientes controversias, ambas
estrechamente vinculadas: los costos y riesgos financieros del megaproyecto aeroportuario y
el hundimiento del suelo. La primera es la controversia econdomico-financiera, debate
estrechamente vinculado con el hundimiento del suelo y fundamental en el devenir mas
reciente del conflicto aeroportuario. El costo de construir y mantener un aeropuerto sobre el
suelo de Texcoco se convirtié en fuente importante de desacuerdos entre la comunidad de
expertos y diversos actores sociales y politicos, siendo ademas, un argumento fundamental
en la cancelacion del proyecto aeroportuario y en el impulso del plan alternativo del nuevo

gobierno. Junto a este, el otro debate gird en torno a la (in) viabilidad financiera del proyecto.

La ultima aborda la discusion sobre el hundimiento de la zona del ex lago y su efecto
en los costos de construccion y mantenimiento del ahora cancelado aeropuerto. Por ello, fue
uno de los asuntos mas politizados del conflicto aeroportuario reciente. Como podra
apreciarse, es una discusion dominada por ingenieros y gedlogos, aunque también se
involucran otros saberes expertos. Al igual que el agua, es un tema que independientemente
de la construccion o no de un nuevo aeropuerto, ocupa un lugar preponderante en el
desarrollo actual y futuro de la ciudad. Finalmente, el capitulo integra a manera de cierre, un
apartado de conclusiones que da paso a la exposicién de la denominada Batalla por Santa

Lucia.
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Lago si, aeropuerto no: la discusion hidrica
En la discusion aeroportuaria lo hidrico ocup6 un lugar preponderante, tanto por su relevancia

actual y futura para la ciudad, como por sus vinculos con lo aviar o el hundimiento del suelo,
lo que lo convirtieron en el epicentro de importantes desacuerdos entre expertos y otros
actores sociales. Por si mismo, el agua era para muchos actores el principal factor que
cancelaba la viabilidad ambiental e incluso técnica del nuevo aeropuerto sobre Texcoco: “la
Ciudad de México ha sufrido numerosas inundaciones, y su batalla con el agua continua al
tener por un lado la necesidad del vital liquido y, por otro, buscar sacarla lo mas pronto de la
cuenca para controlar las inundaciones. Adicionalmente, del subsuelo se extraen cantidades
enormes de agua para satisfacer la demanda y la ciudad padece hundimientos por esa causa”
(Escalante, 2018). En efecto, para un sector de la comunidad de expertos un nuevo aeropuerto
condicionaria el futuro mismo de la metrdpoli, debido a que esta enfrenta una paradoja: el
riesgo a inundaciones junto a una creciente escasez del liquido, fendémeno agudizado en los
ultimos afios por los efectos del cambio climatico. Es dentro de este marco que se desplegd
la discusion por la localizacion de un aeropuerto sobre un sitio histéricamente vinculado al

agua.

Dos ejes destacaron en esta disputa: 1) la viabilidad hidrica de la ciudad y los riesgos
hidrometeorologicos asociados al nuevo aeropuerto en Texcoco; y 2) la alteracion
hidrolégica en la zona oriente del Valle de México, particularmente la desecacion del Lago
Nabor Carrillo. Si bien desde el primer intento de instrumentar un aeropuerto en Texcoco se
generaron desencuentros relacionados con el agua, fue con la segunda version del proyecto
(2014) que el debate adquiri6 intensidad’*. Considerando lo anterior, este manuscrito aborda
la discusion correspondiente al proyecto aeroportuario de EPN. Al igual que en otros temas,
frente al agua se construyeron varias posturas, sin embargo, para la exposicion se

consideraron las mas representativas y mediaticas.

Como ya se menciono, la viabilidad hidrica de la metropoli fue uno de los ejes

centrales en esta controversia al cristalizar dos visiones, de un lado, aquella para la que un

4 En este sentido, es importante sefialar que la coalicion pro-Texcoco, durante la etapa del gobierno de Vicente
Fox, encontraba ciertas ventajas en el tema hidrico, fundamentalmente la posibilidad de que la infraestructura
de regulacion hidrdulica asociada al nuevo aeropuerto beneficiaria a la Ciudad de México.
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aeropuerto representaba un escenario catastroéfico en tanto agudizaria la comprometida
disponibilidad hidrica de la ciudad y su region:

“El acuifero de la Ciudad de México, el que se llama zona Metropolitana de la Ciudad

de Meéxico que es donde se extrae la mayor cantidad de agua para la zona

metropolitana, esta realmente en una sobreexplotacion del 600% es decir, seis veces

mas de lo que en teoria deberia extraerse...” (entrevista experto 7).

Este sentir era compartido por otros expertos quienes utilizaron frases como: “el lago
es mas importante que el aeropuerto”, o argumentaciones que descalificaron estrategias como

la importacion de agua de otras cuencas:

Entonces en lugar de cuestionar el crecimiento de una cuenca que ya rebaso su
capacidad, preferimos poner pues pequerios parches para decir ja quién le quito el
agua? Pues no tengo la menor idea ;quién es el duefio de esta agua? Pues viene un

tubo y me la trae...” (entrevista experto 12).

Y desde otra perspectiva, una postura que partiendo de un mismo diagnostico,
mantuvo creencias opuestas respecto a las posibles vias de solucion. En este bando, a
sabiendas de la complejidad hidrica que enfrenta la ciudad, se creia que hacer un aeropuerto

era viable buscando la forma de solucionar los retos:

“Bueno, si no tienes recursos no puedes seguir creciendo ... estoy de acuerdo ;jsi?
Jpero cudl es el recurso critico que tienes? [El agua! Si no hay agua efectivamente
no puedes crecer, pero lo que pasa es estamos sobreexplotando el acuifero. Pero lo
que se puede hacer para dejar de sobreexplotar el acuifero es en lugar de usar agua
del acuifero pues utiliza el agua de lluvia...! captala! No, es que esa ya la metimos al

drenaje y la estamos sacando, pues si pero pues cdptala...” (entrevista experto 6).

De hecho, la manifestaciéon de impacto ambiental del proyecto aeroportuario fue en
si mismo una evidencia de dichas creencias, en esta, la construccion de un aeropuerto se
mostraba como un instrumento de restauracion ambiental para la zona oriente. Es asi como
a partir de una problematica compleja y comun, una decision tecnoldgica detond la
construccion de dos visiones soportadas en creencias especificas y en una evidente
determinacion y valoracion diferenciada del riesgo. En esta idea, a continuacion se expone

una de las posturas cruciales en esta controversia.
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Riesgos de un sitio con memoria lacustre
Hasta antes de la decision de reactivar la construccion del nuevo aeropuerto en 2014, la

controversia ambiental estuvo centrada en los riesgos asociados al proyecto foxista, a la vez
que muchos expertos siguieron argumentando menores riesgos ambientales en el sitio de
Zapotlan de Juarez, a 20 Kms de Tizayuca, Hidalgo. Uno de ellos fue el Ingeniero José Luis
Luege Tamargo, quien ha estado involucrado por largo tiempo en el debate aeroportuario,
tanto en su faceta de funcionario publico como de consultor privado. Luege es un detractor
declarado de la construccion de un aeropuerto sobre la Zona de Reserva Federal Lago de
Texcoco (ZRFLT), ello a partir de consideraciones relacionadas con los riesgos
hidrometeorologicos. Si bien desde que fue procurador ambiental en el gobierno de Fox habia
manifestado esta postura, fue en el siguiente sexenio, como director de la Comision Nacional
del Agua (Conagua), que su participacion en el debate se intensificd y sus argumentos de

hicieron del dominio publico.

A finales de su gestion en la Conagua, durante el gobierno de Felipe Calderon, Luege
elabord un informe técnico donde sefial6 los riesgos de continuar con la idea de construir un
nuevo aeropuerto en la ZRFLT. Se trata de un documento supuestamente publico, pero del
cual la Conagua ha negado su existencia. De acuerdo con Luege, este no ha compartido el
informe debido a que oficialmente pertenece a la Conagua’. La tUnica evidencia de su
contenido son notas periodisticas y un documento de caracter confidencial. De acuerdo con
(Villamil, 2018), el informe llegd a manos de quien entonces era coordinadora de gabinetes
y proyectos especiales en el gobierno de Calderdn (Sofia French Lopez), pero al parecer no
fue considerado. Su relevancia es que en ¢l se enlistaron una serie de condicionantes de
caracter técnico y ambiental, que a juicio de su autor, hacian inviable un nuevo aeropuerto
en Texcoco, siendo el agua un factor relevante en las argumentaciones. A continuacion se
enlistan las principales condicionantes sefialadas: 1) riesgo de provocar mayores
inundaciones y hundimientos en diversas zonas de la Ciudad de México; 2) afectacion a los
espacios temporales de almacenamiento de agua que coadyuvan a compensar la insuficiencia
de los grandes drenes; 3) afectacion aviar; 4) afectacion de sistemas como el Gran Canal de

Desagiie y el Rio de los Remedios y la Laguna Casa Colorada; y 5) la presencia de

75 Entrevista con el Ing. Luege Tamargo.
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asentamientos humanos en ciertas zonas colindantes al sitio, lo que se agravaba por la

ausencia de planes urbano-regionales.

Posteriormente, en marzo del 2014, unos meses después de la reactivacion del
proyecto aeroportuario, la Organizacion “Ciudad Posible”, encabezada por Luege, ya como
consultor, publicé el estudio denominado “Nuevo Aeropuerto Internacional. En Tizayuca si,
sobre el Lago de Texcoco No". El objetivo, demostrar los riesgos a los que se exponia la
Ciudad de México en caso de construirse un aeropuerto en la ZRFLT, ademés de confirmar
las ventajas de construirlo en Tizayuca como un proyecto complementario, con vision de
futuro y desarrollo urbano regional sustentable. Las conclusiones son consecuentes con lo
que ya senalaba afios atras. En este nuevo documento, Luege (2014) volvio a enfatizar que
un aeropuerto iba en contra de la vocacion ambiental, de regulacion y captacion de agua de
Texcoco, ademas de destacar que si bien, la mayor parte del tiempo la zona permanece seca,
no deja de ser una zona inundable, razén por la que se encuentra protegida por la
Constitucion, ademas de poseer un valor cultural al ser el ultimo reducto de lo que era una

zona ocupada por grandes cuerpos de agua.

Estos aspectos fueron elementos para visibilizar los perjuicios que a juicio de Luege
y su equipo, tendria el NAIM Texcoco en su zona inmediata y en la Region del Valle de
Meéxico. Por otro lado, la postura de éste actor y su grupo de expertos avalaba la opcion de
localizar el nuevo aeropuerto en el Municipio de Tizayuca en Hidalgo. En el mismo estudio,
Luege (2014), sefial6 con total contundencia que la problematica de saturacion aeroportuaria
en la Ciudad de México tenia a su juicio, vias de solucion alternativas a Texcoco, como contar
con dos aeropuertos: Tizayuca y el AICM. Ademads, en el documento se afirma que el
proyecto hidalguense era viable desde un punto de vista econdmico y sin representar mayores
perjuicios ambientales. Llama la atencion que un estudio enfocado en demostrar el riesgo
hidrometeoroldgico en la zona de Texcoco haga explicitas opiniones en un area relacionada

con los ambitos aerondutico y econdmico.

Cuatro afios mas tarde, Luege participd nuevamente en el debate aeroportuario. En
esta ocasion, a solicitud de Javier Jiménez Espriu a fin de responder a una pregunta que el
gobierno electo se planteaba por aquel entonces (2018): ;desde el punto de vista hidrolégico

es segura la operacion del nuevo aeropuerto, tanto para las instalaciones propias como para
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las comunidades aledafias? A inicios de agosto de ese afio, Luege en colaboracion con un
grupo de técnicos entregaron los resultados en un breve dictamen estructurado en seis puntos

centrales.

Su postura y la de su grupo se mantuvo. De acuerdo con el documento (Luege, 2018)
el dictamen destaco la importancia de preservar la vocacion ambiental del sitio y la necesidad
de proteger su condicion hidrologica y de regulacion. Ademas, sefal6d la problematica del
hundimiento en Texcoco y su vinculo con la extraccion del acuifero en el Valle de México.
Sumado a lo anterior, se destaco la presion urbana generada por los municipios colindantes
con la ZRFLT, lo que en palabras de los expertos involucrados, representaria un riesgo latente
para la seguridad de ésta y de un hipotético nuevo aeropuerto. Otro tema destacado fue el
arrastre de una cantidad importante de residuos so6lidos a lo largo del drenaje, lo que sumado
a fallas en el Bordo Poniente y la préctica de utilizar la ZRFLT como sitio de desecho de
basura y cascajo, incrementaban de forma importante las posibilidades de que el sistema
regulador se viera rebasado. Asi, el peritaje final del estudio sefial6 que no existian las
condiciones adecuadas que garantizaran una operacién segura del nuevo aeropuerto, ni
tampoco la de los municipios colindantes al sitio y en general de todos aquellos localizados
al oriente de la metropoli ante una situacion de inundaciones y desabasto de agua.
Finalmente, el documento sefiald la necesidad de contar mas evaluaciones en materia de
regulacion hidrologica y de proyectos que en vez de considerar hacer un nuevo aeropuerto,

buscaran incrementar su capacidad de regulacion.

Ademas de Luege, otros expertos con posturas similares fueron parte de la discusion.
Destaca el estudio liderado por Fernando Cordova, quien como parte del “Grupo de Analisis
de Manifestaciones de Impacto Ambiental, Unién de Cientificos Comprometidos con la
Sociedad” realiz6 una evaluacion de la Manifestacion de Impacto Ambiental Regional (MIA-
R) del proyecto NAIM Texcoco de EPN. Denominado “Andlisis del resolutivo
SGPA/DGIRA/DG/09965 del proyecto “Nuevo Aeropuerto Internacional de la Ciudad de
Meéxico, S. A. de C. V.” MIAI5EM2014V0044”, tuvo por objetivo analizar y cuestionar la
)76

resolucion de la Direccion General de Impacto y Riesgo Ambiental (DGIRA)’® respecto a la

autorizacion del Proyecto texcocano. En el peritaje final de la evaluacion se senalod lo

76 Direccion General de Impacto y Riesgo Ambiental, perteneciente a la SEMARNAT.
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siguiente: “el desarrollo del proyecto “Nuevo Aeropuerto Internacional de la Ciudad de
Meéxico, S. A. de C. V.” debi6 de ser rechazado por la DGIRA debido a que existen muchas
incertidumbres sobre el proyecto que surgen de la omision deliberada de informacion y que
no permiten una evaluacion correcta del posible impacto ambiental de la obra” (Coérdova-

Tapia et al, 2015).

De acuerdo con (Coérdova-Tapia et al, 2015), existieron al menos 5 deficiencias en la
MIA que no debieron ser aprobadas, todas relacionadas con el tema hidrico. 1) La primera,
la pretension de edificar un nuevo aeropuerto en el sitio de mayor vulnerabilidad en la regién
metropolitana, omitiendo la realizacion de evaluaciones sobre el riesgo ambiental vinculado
a la ocurrencia de inundaciones por eventos hidrometeorologicos extremos; 2) El segundo,
la ausencia de referentes técnicos a fin de asegurar que las acciones realizadas en materia
hidrdulica en el sitio del proyecto serian suficientes para garantizar que no ocurran
inundaciones en este y en areas colindantes; 3) Una tercera, la intencion de ampliar y mejorar
la calidad de los humedales presentes en el sitio sin mostrar en la MIA informacion sobre el
tipo de acciones que permitirian lograr lo anterior; 4) La cuarta, la incertidumbre determinada
por la ausencia de escenarios respecto a la factibilidad hidrica dentro de la red de agua
municipal en los municipios involucrados y afectados por el proyecto; 5) La quinta, el
promovente del estudio omiti6 el calculo de consumo de agua estimado para la Aerotropolis
que de acuerdo con los datos disponibles ocuparia una planta de trabajadores aproximada de
180, 000 personas lo que supondria un gasto adicional estimado de 23.6 millones de metros
cubicos al afio, lo que en palabras de los responsables de la evaluacion implicaba una gran

presion para la region en términos hidricos.

La conclusiones del trabajo encabezado por Cérdova cuestionaron la Manifestacion
de Impacto Ambiental Regional del NAIM Texcoco’’ (el principal instrumento del Grupo
Aeroportuario de la Ciudad de México (GACM) para justificar que los impactos del NAIM
eran mitigables), ademés de muchos de los argumentos movilizados en la arena geoldgico-

geotécnica (ver apartado La disputa por el suelo). Ademas, el documento hizo patente que

77 La MIA R del proyecto NAIM Texcoco fue elaborada por la empresa “Especialistas Ambientales, S.A. de
C.V” (La cual ha sido vinculada con MIAs que favorecieron a intereses privados, como los informes para el
tendido de gasoductos y para la construccion de la planta almacenadora de gas en Ensenada que hizo la
estadounidense Sempra Energy), en colaboracion con la empresa “Planeacion y Proyectos de Ingenieria, S.C”.
y “el Colegio de Bidlogos de México, A.C”.
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para los expertos y otros actores opositores al proyecto, el tema hidrico ocupaba un lugar
predominante en sus argumentos y preocupaciones. Es evidente que el agua se convirti6 en
un tema bandera en los argumentos de la coalicion opositora al proyecto en Texcoco. Para

muestra el siguiente testimonio:

“Mucha de la argumentacion finalmente termino recayendo en el agua, no solamente
porque sea el unico, sino porque el agua es algo comun que tenemos todos. Entonces,
algo que vimos en este contexto es que de todos los argumentos que habia sobre la

mesa el que mds preocupaba era el agua...” (entrevista experto 12).

La restauracion del “Lago”

Por su parte, el GACM y su equipo de expertos siempre argumentaron que el nuevo
aeropuerto representaba un area de oportunidad para la restauracion ambiental del oriente de
la ciudad y de Texcoco en especifico. Es decir, contrario al argumento de los riesgos
hidrometeorologicos, en este caso, predominé y se movilizé el argumento de la restauracion
ambiental, privilegiando la cuestion hidrica. En voz de los promotores y expertos
involucrados en el NAIM Texcoco, una de las principales bondades del proyecto suponia la
restauracion ambiental de la zona oriente de la ciudad. En un documento publico elaborado
por el Grupo Aeroportuario de la Ciudad de México (GACM, 2014), se exponen argumentos
que destacan el potencial de transformacion ambiental que el nuevo aeropuerto supondria
para la zona’®. De acuerdo con este, el NAICM permitiria rescatar zonas con ausencia de
vegetacion que en conjunto representarian cuatro veces la superficie del Bosque de
Chapultepec, ademas, sefiala la creacion de nueve cuerpos de agua destinados a funciones de
regulacion hidraulica junto a un sistema de regulaciéon que mantendria espejos de agua
generados con agua tratada, lo que coadyuvaria a evitar escurrimientos de aguas residuales a
cielo abierto. Aunado a lo anterior, la estrategia de restauracion consideraba construir 145
kms de colectores con el fin de reorientar las aguas de los rios del oriente hacia plantas de
tratamiento. Finalmente, en el documento se enfatiza la construccion de 24 Plantas de
Tratamiento de Aguas Residuales (PTAR), de las cuales, 21 estarian destinadas a ser

aprovechadas por los municipios aledafios al lago, ademas de tres plantas regionales.

8 Argumentos que ya se manejaban desde la administracion de Vicente Fox.
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En general, para los expertos involucrados en el proyecto, muchas de las bondades de
la obra estaban enfocadas en la parte hidrica. El testimonio de un funcionario del GACM en

el area ambiental, da cuenta de lo anterior:

“Un tema mas que fue muy positivo, es la cuestion de la caracterizacion de los
cuerpos de agua de la zona. Como parte de las obligaciones hicimos una
caracterizacion y se hicieron monitoreos de la calidad del agua de esas “cloacas”
llamémoslo asi... eso son, o sea realmente esos cuerpos de agua son cuerpos de agua

donde va realmente toda la mierda de la ciudad...” (entrevista experto 9).

Es interesante que ademas de destacar el trabajo de caracterizacion de los cuerpos de
agua existentes, el testimonio enfatice la mala calidad del agua como un elemento referente
de la argumentacion. Esto ademas es relevante, por el hecho de mostrar que la discusion por
el agua parecio6 ignorar en muchos momentos esta condicion de los cuerpos de agua en la
zona. En efecto, en muchos instantes de la disputa, el argumento dominante fue la
preservacion de la vocacion de reguladora del ex lago, obviando el problema de que los

cuerpos de agua estan constituidos por aguas residuales tratadas, en el mejor de los casos.

Este testimonio junto al documento del GACM expuesto en parrafos anteriores,
fortalece el argumento de que para los expertos involucrados en la construccion del nuevo
aeropuerto, lo relevante era la calidad del agua y la restauracion ambiental, mientras que para
los expertos opuestos al proyecto, lo importante era el riesgo hidrologico y la preservacion
de la vocacion reguladora del vaso de Texcoco. Esto refuerza lo dicho en la controversia
aviar, nuevamente se exhibe un debate asimétrico en términos de los temas considerados, lo
que pone a la vista la dificultad por parte de los técnicos de llegar a un acuerdo respecto a la
valoracion de lo aceptable y lo inaceptable en materia de riesgosy afectaciones ambientales

asociadas al proyecto aeroportuario.

Lo anterior no implica que los expertos y funcionarios del GACM no estuvieran
conscientes de los riesgos. En voz del mismo funcionario del GACM, en algiin momento,
expertos de Mitre cuestionaron a funcionarios de la Conagua sobre la posibilidad de desecar
por completo el Lago Nabor Carrillo, la respuesta fue que era posible, a lo que el centro
estadounidense reaccion6 favorablemente. No obstante, la Conagua era muy consciente de
que si bien esto era posible, no era lo recomendable debido a que el riesgo de inundacion en

la zona se veria sensiblemente incrementado. Nuevamente se hace evidente una tension entre
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la factibilidad técnica (aerondutica en este caso) y los costos ambientales, traducidos en este

caso, en la existencia de riesgos hidrolégicos.

A la guerra sin fusil

Un hecho adicional que merece ser sefialado por lo que puede decir de la participacion de la
experticia en términos politicos, es la forma en que el proyecto del nuevo aeropuerto en
Texcoco fue abandonado a merced de los embates de sus opositores, particularmente en el
rubro de sus riesgos y perjuicios ambientales. En efecto, la coalicién promotora del NAIM
Texcoco adoptd en este tema, un bajo perfil, un hecho que es reconocido por los propios
expertos involucrados en el proyecto. En la fase mas élgida de la disputa, donde las
problematicas ambientales adquirieron relevancia publica, una de las coaliciones parecid
dejar de defender su solucion de politica publica. De acuerdo con el siguiente testimonio,
expertos del GACM reconocen un sentimiento de frustracion ante la inaccién en la disputa,
y ante el hecho de que parecieron censurarse las acciones ambientales que los bidlogos y
otros expertos estaban llevando a cabo en la zona, ademas de sefialar la improvisacion del

proyecto contestatario (Santa Lucia):

“Llego un momento en el que estaibamos desolados, viendo como le tundieron al
proyecto, como no le hacian caso a las cosas buenas que se habian hecho y como se
iba a perder un proyecto, no porque quisiéramos el aeropuerto, sino porque deciamos
“es que esto si estaba armado, lo de alla (Santa Lucia) no tiene nada...” (entrevista
experto 4).

El mismo informante destaca la pericia de los expertos ambientales involucrados, y
cuestiona los argumentos del bando opuesto, senalando un uso discrecional de la

informacion, ademas de un desconocimiento del sitio:

“Que se conozca que estamos haciendo un trabajo de verdad, no es porque yo lo haya
dirigido, yo hablo mas bien por lo que hicieron los chicos, que muchos son de aqui
de Iztacala... todos eran biologos; habia maestros, habia doctores, habia
especialistas en todo y yo les decia: “estan haciendo un trabajo hermoso ;jpor qué no
lo dicen?, ;por qué dejan que estén diciendo toda esa bola de mentiras? Deciamos:
déjennos hablar, veiamos que estaban periodicazos, entrevistas y gente que no conoce

’

de Texcoco hablando y hablando...”.

La evidencia es contundente: “En la parte ambiental nunca nos dieron chance de
interactuar, casi no nos dieron posibilidad...” (entrevista experto 9). Lo que demuestra que
al menos desde la dimension ambiental, el proyecto en Texcoco fue abandonado a su suerte.
Aqui cabe preguntarse si tal inaccion por parte de la coalicion promotora del NAIM fue

resultado de la experiencia previa con el proyecto foxista, en el que si se buscd defender el
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proyecto echando mano de las acciones y los potenciales beneficios ambientales que a juicio
de la coalicion promotora, se generarian en el sitio y en la region, y sin embargo, sirvié muy

poco o nada para evitar su cancelacion.

Reflexiones generales

Como puede apreciarse, la arena ambiental estd plagada de matices técnicos y politicos,
ademas de estar mediada por tensiones con la factibilidad aerondutica de la solucién
aeroportuaria en Texcoco. Es ademas, como se verd a continuacion, una arena integrada a la
territorial a través de una de sus principales discusiones: el tema hidrico (Ver Figura 16).
Ademas de lo anterior, en la discusion hidrica se devela con mayor claridad que en la aviar,
el valor de la informacion técnica como un recurso politico para los diferentes grupos que se
ven involucrados en una situacion de controversia. En este caso, su uso sesgado o

discrecional, fue una caracteristica decisiva del debate.

Fly to eat shit: el debate por las aves
Desde que Texcoco se convirtié en un referente espacial para el emplazamiento del nuevo

aeropuerto, la presencia de aves ha sido un asunto de la mayor importancia técnica y
ambiental, tanto por el riesgo para las operaciones aéreas como por la potencial afectacion a
su habitat y existencia. En consecuencia, el estudio y monitoreo del comportamiento aviar en

la zona ha sido uno de los temas mas abordados:

“Desde finales de los 90's se realizaron conteos de aves por lo menos una vez al
ano... empezo siendo una vez al aiio y luego termino siendo una vez al mes, y en época
de migracion llegaron a ser hasta dos veces por mes. Los monitoreos se realizaron
en Texcoco y en toda la cuenca: Texcoco-Zumpango-Xochimilco, después Zumpango-

Texcoco-Xochimilco y lago de Guadalupe...” (entrevista experto 4).

Ademés, entre 2011 y 2012, se realizé un estudio de distribucion de aves en cuerpos

de agua ubicados en la zona metropolitana del Valle de México:

“Yo te diria que en el tema de las aves probablemente sea el estudio mas completo de
avi-fauna que se ha hecho en la historia del Valle de México. La cantidad de datos,
el tipo de datos que se generaron no lo tiene absolutamente nadie... nadie o sea, ni
en los suerios de la UNAM hubieran hecho una cosa asi, fueron casi cuatro anos... o
sea, en primera porque jamas vas a ver ese presupuesto en la UNAM, jamdas lo vas a

ver...” (entrevista experto 9).
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Sin embargo, tal y como sucede en otras arenas, a pesar de la existencia de numerosos
estudios realizados por expertos con amplias credenciales y prestigio nacional e
internacional, el tema se convirtio en uno de los temas mas polarizados. Son dos los asuntos
que resultaron controvertibles para los expertos: 1) el riesgo aviar y 2) la conservacion y el
manejo de las aves asociado a la construccion del nuevo aeropuerto en la zona. A partir de
ello, dos tensiones pueden ser observadas: la que enfrento la factibilidad técnica (aerondutica)
frente al riesgo de ocurrencia de un impacto con aves y los perjuicios para éstas y su habitat;
y otra, que enfrentd a expertos con visiones divergentes: aquellos para quienes resultaba
aceptable la construccion de un gran aeropuerto en Texcoco, y aquellos para quienes era algo
totalmente inaceptable. En el caso de la primera, se enfrentaron dos ambitos de expertise: 1o
aeronautico y lo ambiental, con lo que se constituy6 en términos de Venturini (sf,), un foro
hibrido en que ingenieros aeronduticos, especialistas en espacio aéreo y control de transito
aéreo se relacionaron y enfrentaron con bidlogos, especialistas en aves y ambientalistas,

anteponiendo cada cual sus valores, intereses y creencias.

Factibilidad aerondutica vs riesgo aviar
Aunque desde el gobierno foxista el riesgo aviar se mostré6 como un problema de cierta

preocupacion, fue en el proyecto de Pefia Nieto que éste adquirid relevancia notoria. La
causa, el cambio en la orientacion de las pistas del nuevo proyecto, lo que complejizd y
condiciond la convivencia futura del nuevo aeropuerto con su entorno ambiental inmediato,
siendo la cercania con el Lago Nabor Carrillo un factor que incrementaba el riesgo aviar en

relacion con las trayectorias de aproximacion y despegue (Ver Figura 10):

“Sobre todo el tema se vuelve mds critico jcuando? cuando se enderezan las pistas.
Entonces al momento en que lo haces pues practicamente toda la zona conflictiva del
Nabor Carrillo queda directamente en las sendas de aproximacion...” (entrevista

experto 9).

La relacion entre el riesgo aviar y la ubicacion del Nabor Carrillo atiende a una
normativa establecida por la FAA que sefiala una distancia minima de seguridad entre un
sitio atrayente de aves —ya sea un cuerpo de agua o un basurero— y un aeropuerto. “La
distancia que consideraron del nuevo aeropuerto a estos cuerpos de agua fue de 3km, mientras
que segun la circular 150/5200-33B de la Administracion Federal de Aviacion (FAA), por

sus siglas en inglés) se debe mantener una distancia de al menos 5 millas (8km) como minima
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del margen de las pistas” (Escalante, 2018). Este hecho fue el principal detonante de las
discusiones expertas en esta materia. Ante ello, la evidencia pone a la vista que en la decision
de localizar el NAIM en Texcoco, el criterio de la factibilidad aerondutica prevalecid sobre

la ambiental.

En efecto, el primer indicio empirico es que, a pesar de estar fuera del rango de
seguridad definido por la FAA, se consider6 lo aviar como un riesgo mitigable mas no

negatorio de la viabilidad técnico-aeronautica del sitio y del proyecto”.

Figura 10 Localizacion del NAIM y el Lago Nabor Carrillo
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En el siguiente testimonio un experto del GACM® hace referencia a un hecho

importante: la injerencia de Mitre en la cuestion aviar, quien recomendo intervenir el Lago

™ El riesgo aviar estd presente en toda la Cuenca del Valle de México, lo que incluye al AICM, debido a la
cercania de sitios atrayentes, fundamentalmente basureros. Justamente, entre agosto y septiembre del 2019, las
propias autoridades del AICM reportaron afectaciones a las operaciones debido a impactos de aves con
aeronaves que se aproximaban al aeropuerto (https://a21.com.mx/aeropuertos/2019/08/29/reportan-retrasos-en-
aicm-por-aves).

80 Grupo Aeroportuario de la Ciudad de México.
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Nabor Carrillo a fin de disminuir el riesgo por su ya sefialada cercania con el poligono del

nuevo aeropuerto:

“Mitre siempre lo planteo, por eso desde el principio encomendo los estudios estos
de conteo en los 90's... ya a partir de esa fecha siempre hubo datos, se supo cuantas
aves habia, cuantas de riesgo, se trabajo por los llamados “grupos funcionales de
aves” que era obviamente lo que le interesaba a MITRE y por eso se hizo asi”

(entrevista experto 9).

Lo anterior confirma que desde hace 30 afios Mitre estuvo involucrado indirectamente
en el estudio del riesgo aviar, un aspecto que siempre condiciono la viabilidad técnico-
aerondutica de Texcoco. En este sentido, en voz de los expertos entrevistados, la
recomendacion del centro norteamericano fue garantizar que el nuevo aeropuerto operara con
los maximos estandares de seguridad, aspecto que implicaba mitigar al maximo el riesgo que
representaba la cercania del Nabor Carrillo. En otro testimonio una experta en aves, ex
asesora del GACM confirma que Mitre recomendo6 intervenir el Lago Nabor Carrillo con la
finalidad de reducir el riesgo aviar, es un testimonio contundente pues confirma una

estrategia de intervencion:

“St, fue la recomendacion de Mitre, porque dijo tienen que empezar a hacer que las

aves se vayan de ahi, pues si no cuando...” (entrevista experto 4).

Esta accidn, a la postre, coadyuvo a alimentar la controversia, y al mismo tiempo, se
convirtid en un recurso politico muy valioso para la coalicion opositora al proyecto. Asi, la
alteracion del Nabor Carrillo como una accidon condicionada por el criterio aerondutico se
volvido motivo de polémica en una etapa en que el proyecto aeroportuario estaba siendo
fuertemente cuestionado en el debate publico. Cierto es que, directa e indirectamente, el
centro estadounidense presion6 al GACM en la toma de decisiones sobre el Nabor Carrillo,

situacion que termind por fortalecer los argumentos de la coalicion opositora al NAIM:

“Entonces Conagua y Mitre estaban...cuando sale esta cuestion y empieza a
polemizarse el proyecto, pues entra un poco en panico todo el mundo y dicen sabes
que, hay que hacer algo, hay que bajarle el nivel al Nabor Carrillo ...” (entrevista

experto 9).

Asi, destaca lo que puede calificarse como una intervencion no estrictamente neutra

por parte del Centro Mitre en el asunto del riesgo aviar, al presionar y condicionar ciertas
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decisiones y acciones implementadas en torno al proyecto aeroportuario. En el siguiente
testimonio una experta ex asesora en ASA y el GACM da cuenta de esta presion y la

consiguiente celeridad en la toma de decision:

“Desde mi punto de vista fue totalmente equivocada, Mitre presiono... son decisiones
que se toman porque habia mucha presion de si iba a funcionar o si va a tener el
riesgo /jla distancia era menos de la recomendada? si, la distancia al Nabor Carrillo
era menos, pero habia otras maneras, jentonces que tenias que hacer? limpiar esa

agua, mantenerla mejor para que no hubiera comida...” (entrevista experto 10).

Ademas de la presion impuesta por el criterio aeronautico, llama la atencion la forma
en que el experto considera el tema del riesgo, pues asume que la cercania del Nabor Carrillo
a la poligonal del nuevo aeropuerto estaba fuera de la norma, y sin embargo, el riesgo aviar
era perfectamente mitigable. Dos cosas destacan de este testimonio, primero, que existieron
dos alternativas de mitigacion del riesgo aviar: mejorar la calidad del agua, o bien, disminuir
su nivel. Dado que el GACM se vio presionado a instrumentar ciertas acciones, por una
urgencia impuesta por los criterios aeronduticos —para disminuir el numero de aves—, la
decision fue reducir su nivel de agua. Y es aqui donde destaca un segundo aspecto crucial

del testimonio: que la accidn més conveniente era la mejora de la calidad del agua.

Dejar de lado esta opcidn conllevd un sesgo en el debate que merece ser destacado.
Si bien la defensa del Nabor Carrillo se sostuvo en el argumento de ser un hébitat para aves
migratorias y residentes, en la discusion se diluyo el problema de la mala calidad del agua.
Asi, los debates eclipsaron el hecho de que este cuerpo de agua al igual que muchos otros en
el Valle de México, presentan niveles de contaminacidon importantes, y que la presencia de
ciertas especies de aves, entiéndase el pato cucharon o bocdn, es un indicador de esta

problematica:
“Richard Dolbeer y Edward Cleary lo decian muy claramente; la primera vez que
vinieron uno de ellos dijo que no volvia a comer pato bocon en su vida, de ver como
estaban. Y entonces, uno decia que estaba impactado... estoy impactado, las aves

vuelan desde tan lejos para venir a comer mierda... "Fly to eat Shit"... lo dijo en el

96" (entrevista experto 4).

De acuerdo con una experta del GACM, este pato es la especie mas abundante en la

zona, de acuerdo con muestreos realizados, en algin momento su presencia lleg6 a ser de
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hasta el 57% del total de aves contabilizadas ;La explicacion? Esta especie de pato posee un
espacio muy reducido entre sus lamelas, lo que le permite atrapar material y particulas muy
pequeiias, por lo que prefiere zonas con gran concentracion de materia orgdnica, donde otras

especies de patos no pueden comer debido al tamafio méas reducido de sus picos.

“Estamos defendiendo un habitat que solo sirve para que coma el equivalente de las
ratas en mamiferos, o sea, el animal que tenemos en gran abundancia que estd
dependiendo de condiciones muy precarias de ambiente, y es el ambiente que le
estamos dejando a todas las demas aves que estan ahi, a las que dependen de ese

ambiente también” (entrevista experto 4).

Del otro lado de la disputa, los expertos antipodas de la instrumentacion de un
aeropuerto sobre Texcoco centraron su atencion en la afectacion del hébitat, en el riesgo aviar
y en la supuesta desecacion del Lago, dejando de lado el tema de la calidad del agua y las
implicaciones, de que un pato como el cucharon, sea el de mayor presencia en la zona. Es
decir, la estructura argumentativa de la discusion se caracterizo por una mezcla desigual de
temas en funcioén de las creencias y los valores de cada uno de los bandos y los actores
involucrados, construyendo asi, un debate asimétrico. Lo que era importante o necesario

visibilizar para algunos expertos no lo fue para otros.

Un ejemplo de lo anterior fue la peticion coordinada y movilizada por la Dra. Patricia
Escalante®! en el 2018, dirigida a la PROFEPA, en la que se solicitaba detener la desecacion
del Lago Nabor Carrillo. EI documento centr6 su argumentaciéon en cuatro puntos
fundamentales: la importancia ambiental y la funcion reguladora de Texcoco; la importancia
de preservar las acciones realizadas en el sitio durante la década de 1970 en aras de recuperar
su vocacion lacustre; y omisiones en la manifestacion de impacto ambiental del proyecto
aeroportuario relacionadas con afectaciones al habitat de aves residentes y migratorias y con
el riesgo aviar. A partir de este tltimo punto, es que se denuncio la desecacion de este cuerpo

de agua:

“Desecar lagos esta configurado como un delito penal en nuestro pais. Actualmente
el Lago Nabor Carrillo es habitat de aves acudticas migratorias y ast lo mantuvo la
MIA del GACM, pero ahora la Conagua lo pretende transformar en una laguna de

regulacion que recibiria aguas negras y ya no seria apta para la vida silvestre, por

81 Investigadora del Instituto de Biologia de la UNAM.
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lo que ese cambio no fue aprobado en la MIA presentada y puesta a consulta de la

ciudadania” (Escalante, 2018).

En efecto, los expertos opositores al proyecto centraron su argumentacion en esta
supuesta accion. En el siguiente testimonio, un técnico perteneciente a la coalicion opositora

al NAIM da cuenta de lo anterior:

“El plan era desecar el lago. Entonces en el caso del Nabor Carrillo que fue algo que
ademas se nos oculto, incluso como gobierno en transicion, jamas se nos dijo
abiertamente que el plan era desecar el Lago Nabor Carrillo” (entrevista experto
12).
En otro testimonio se alude, incluso se sefala, que la desecacion fue algo que sucedio,

utilizando incluso el calificativo “destruido’:

“Un argumento, por ejemplo, que para mi seria suficiente que no le dio ninguna
importancia la administracion de Pefia Nieto, estd destruido el Lago Nabor Carrillo,
no se si lo sepas, jesta destruido! lo secaron, no tiene agua, tiene un charquito ahi de

agua nada mas” (entrevista experto 7).

En un tercer testimonio, incluso se afirma que la desecacion fue reconocida por
expertos vinculados al proyecto en Texcoco: “Si, si nos dijeron las técnicas, este...la Dra.
Patricia Ramirez. pues muy obedientes, estaban secando el lago. Ahorita ya se recupero
bastante...” (entrevista experto 2). Finalmente, la linea entre disminuir y desecar el Nabor
Carrillo se torn6 tan difusa, que solo coadyuvo a alimentar la controversia, exacerbado las

posturas y las pasiones frente a la cosa en cuestion.

Umbrales enfrentados
De esta forma, en la disputa por las aves se enfrentaron dos visiones sobre lo aceptable e

inaceptable en términos de la relacion aves-aeropuerto. En lo mostrado con anterioridad se
exhiben diversas formas de establecer umbrales frente al riesgo aviar y su mitigacion. Para
los bidlogos involucrados en el proyecto aeroportuario, el perjuicio derivado de la
disminucion del nivel de agua en el Nabor Carrillo era compensable con el incremento en el

nivel de agua de la Laguna de Zumpango:

“Entonces no fue nada mas secar el Nabor Carrillo, fue bajar el nivel del Nabor

Carrillo y subirselo a Zumpango y a otras presas que estaban en los alrededores y
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eso fue lo que nunca se dejo que se dijera. Y entonces tuvimos los conteos récord en

Zumpango, Zumpango se fue hasta 200 mil aves...” (entrevista experto 4).

El incremento en el nimero de aves presentes en Zumpango se considero un resultado
satisfactorio. Lo mismo sucede con el testimonio de un funcionario del area ambiental del

GACM, quien destaca los incrementos en el nimero de aves presentes en la zona:

“Y se subio el nivel de Zumpango... entonces fue parte del experimento y funciono en
el sentido que Zumpango que tenia 60-80 mil aves, de repente llego a tener 300 mil.
Ahora en el ultimo conteo que hicimos no llego a las 200 mil, pero tenia como 150-
160 mil aves, patos principalmente... tampoco disminuyo tanto el numero de patos en

Texcoco y sobre todo en el Nabor Carrillo...” (entrevista experto 9).

En contrasentido, para los expertos opuestos al aeropuerto en Texcoco, ninguna

accion compensaba la pérdida o alteracion del Nabor Carrillo:

“En términos estrictos, ok, tu aeropuerto requiere que seques un lago de 1000 has,
entonces como compensas un lago de 1000 has, ;donde haces un lago de 1, 000 has?
No hay otro lugar para compensar. Ahi hablamos de un impacto que no solo es

irreversible sino incompensable” (entrevista experto 12).

Finalmente, en la discusion publica la “desecacion” del Nabor Carrillo se convirtid
en uno de los argumentos centrales de expertos y otros actores opositores al nuevo aeropuerto
en Texcoco, eclipsando por completo la estrategia llevada a cabo por el GACM vy sus

biologos en la Laguna de Zumpango y en el sitio mismo del proyecto.

Todo lo anterior revela comportamientos que rebasan el dmbito de lo técnico,
derivando incluso en descalificaciones personales entre expertos. Se trata de dos mundos
separados, de posturas enfrentadas al momento de visualizar un problema, su solucion, la
incertidumbre y los riesgos. En este sentido, resulta muy elocuente el enfrentamiento entre
dos expertos con amplias credenciales y reconocimiento en su campo. El foco de divergencia
se relaciona con la posicioén que cada experto asume en relacion a lo que considera aceptable

e inaceptable en términos ambientales respecto a la construccion de un aeropuerto.

De un lado, destaca la postura para quien hacer un aeropuerto resultaba un ecocidio
“a menos” que se realicen acciones especificas, es decir, que los perjuicios son mitigables y

hay formas de hacerlo bien: “Hacer un aeropuerto en cualquier parte podria ser un ecocidio

172



si no se toman las medidas adecuadas para... para mejorar eso” (entrevista experto 4). Por
el otro, la postura para quien construir un aeropuerto en Texcoco implicaba destruccion
ambiental:

“Pues lo primero que podemos hacer es reconocer que esto es un desastre, es un

ecocidio. Lo primero que pueden hacer es reconocer que es una tragedia, esto es, esto

es, esto es algo que es bien triste que vamos a perder y hubo muchas reuniones,

tuvimos muchas reuniones, yo no fui a ninguna, yo no queria, yo no esperaba” ...

(entrevista experto 2).

A partir de estas posturas claramente enfrentadas, emergié una discusion que devino
en una disputa personal, aspecto que posee un significado que va mas alld de lo anecdotico.
Por ejemplo, en los siguientes testimonios ambos expertos reconocen estar colaborando
profesionalmente y haber tenido enfrentamientos por el tema aeroportuario: “tuvimos
algunos enfrentamientos muy dlgidos. De repente yo le decia “es que no hay que ser tan
intenso...” (entrevista experto 4). En contra parte: ‘“tiene muchos datos, pero sigue
insistiendo en que era bueno el aeropuerto jAy! ;como puede ser? jte imaginas todos los

darios? ;No! ...” (entrevista experto 2).

Enseguida, lo que emerge es la descalificacion entre ambos, de un lado, utilizando la

falta de expertise en materia aeroportuaria:

“Llegué a decirle []..no sabes lo que estdis diciendo, tengo ahi todas las
conversaciones, mis alumnos entraron a defenderme porque llego un momento de
decir: [Si! jEsta pagada! Cuando dije, pues es que de algo sirven los afios que he
estado relacionada con aeropuertos, ah pues yo también, a lo que respondi: yo creo
que dificilmente te has salido de la plataforma de un aeropuerto...” (entrevista

experto 4).

Y en respuesta un argumento que busca desacreditar el trabajo del otro a partir de la
distincion entre ser académico y pertenecer al dmbito de la consultoria, como el caso de
muchos bidlogos que colaboraron con ASA y con el GACM. Se establece aqui una tension
entre el experto que es contratado por un promovente para participar como consultor en un

proyecto de infraestructura especifico y quien lo hace exclusivamente desde la academia:

“Fue algo triste también ver bidlogos defendiendo al aeropuerto. Otros expertos son

los que manejan las aves en los aeropuertos, pero ellos son contratistas, son expertos
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en ahuyentar aves, pero pues tienen ese interés de que los contraten, no son neutros,
hay un conflicto de interés. Nosotros deberiamos de aprovechar que estamos en
instituciones que nos dan libertad y entonces si apegarnos a nuestros principios éticos

y no revolver...” (entrevista experto 2).

Este ultimo testimonio resulta elocuente al establecer una distincion entre la propia
comunidad de expertos. Es sugerente que un experto se reconozca como neutro a partir del
ambito donde ejerce sus competencias, al tiempo que formula juicios de descalificacion sobre

otro experto:

“Tienen que ser independientes y lo independiente te lo da quien te paga ;no? tu
sueldo... entonces si tu vives de pues... en una universidad... pues somos bastante
libres jpero si te estan pagando sobre sueldo por Aeropuertos y Servicios Auxiliares

(ASA), qué fue lo que paso...” (entrevista experto 2).

El cuestionamiento sobre la autonomia y la objetividad es una linea de discusion de
sumo interés para esta investigacion. Este tema se devela con frecuencia en los debates. ;Qué
dice la discusion aviar sobre la relacién conocimiento experto-politica? ;de qué modo se
expresa lo politico en este debate? ;de qué es reflejo el que una disputa técnica devenga en
una aparente discusion personal? ;qué explica el que, a pesar de existir amplios estudios en
materia aviar, la polarizacion y los enfrentamientos entre expertos prevalezcan? Sin ahondar
en detalles, existen algunos patrones y comportamientos que merecen ser destacados en aras
de ir respondiendo a las preguntas de investigacion. Por ejemplo, el contraponer los &mbitos
de desempefio profesional del experto, por encima de sus credenciales e incluso de su
prestigio. Otro comportamiento sugerente son las valoraciones subjetivas sobre capacidades
mas o menos objetivamente determinadas, que emergen de forma sugerente dentro de los
debates mostrados, particularmente en situaciones donde dos expertos con posturas
enfrentadas utilizan valores subjetivos a fin de fortalecer su posicion en el debate. Ademas,
esta controversia es un ejemplo de como a partir de un misma evidencia, materializada en
amplios estudios y monitoreos aviares, las interpretaciones de los datos son, en ocasiones,
diametralmente divergentes por parte de los técnicos involucrados, dicho de otra manera, se
trata de valoraciones subjetivas de quienes los interpretan La incertidumbre asume aqui un
lugar relevante, pues la incapacidad de establecer escenarios certeros sobre el

comportamiento de una gran cantidad de variables, no solo en este, sino en los otros temas

174



relacionados con la construccion de infraestructura aeroportuaria en el Valle de México,

determina margenes amplios para argumentar desde diversas posiciones.

La ciudad en disputa
La necesidad de construir un nuevo aeropuerto en una de las regiones mas urbanizadas del

planeta suscitd una intensa controversia sobre los riesgos y costos territoriales de tal
emprendimiento. Una discusion estrechamente vinculada con otros asuntos complejos como
el hidrico y el hundimiento del suelo, en la que expertos de diversos campos, no solo del
ambito de la planificacién urbana y territorial discutieron y se vieron enfrentados. Sobra decir
que las cuestiones urbano-regionales son un tema multidisciplinario por lo que no sorprende
que la participacion en esta discusion este definida por expertos de distintas disciplinas. Lo

que llama la atencion es la escasa participacion de profesionales del espacio.

Desde el punto de vista de Milch (1979), gran parte de los conflictos generados por
la construccion de aeropuertos en el mundo estdn vinculados no solo a cuestiones
ambientales, sino con aspectos vinculados a la propiedad del suelo, ademas de que las
controversias por aeropuertos implican problematicas relacionadas con la planificacion
técnica y las decisiones de destinar grandes extensiones de suelo en las periferias de las
grandes ciudades, en un contexto donde este resulta un recurso escaso. Lo sefialado por Milch
lleva a considerar el conflicto social suscitado por la decision de construir el nuevo
aeropuerto en Texcoco en el 2001. Citando a Arellano y Santos (2016), este se detono por el
intento de expropiacion de tierras ejidales de los Municipios de Atenco y Texcoco mediante
19 decretos presidenciales que fueron emitidos por el gobierno foxista el 22 de octubre del
2001, con miras a construir el nuevo aeropuerto. De estos, cerca del 70% afectaban tierras
atenquenses, 25% a tierras de Texcoco y 5% de Chimalhuacdn. Si bien este conflicto no
deton6 propiamente una controversia entre expertos, contribuy6 a que los debates técnicos
se instalaran en el ambito publico, alimentando la incertidumbre respecto a los costos sociales
de un proyecto aeroportuario en Texcoco. Ademas, este hecho puso de manifiesto la forma
que el conocimiento técnico se ha enfrentado con aspectos socialmente complejos como la

propiedad ejidal.

A lo anterior se suma otro factor sefialado por Milch (1979), el predominio de los

criterios de mercado que generalmente predominan en este tipo de proyectos y que se vuelven
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objeto central de las criticas y protestas por parte de los grupos opositores. Lo argumentado
por Milch parece explicar los dos asuntos territoriales objeto central de las discusiones frente
al nuevo aeropuerto en Texcoco: 1) La distribucion de costos y beneficios de cardcter urbano
y regional; y 2) los proyectos inmobiliarios asociados al sitio del nuevo y también del viejo

aeropuerto.

Asi, las preocupaciones por los riesgos y perjuicios de naturaleza territorial han estado
presentes desde que comenzaron a evaluarse soluciones y sitios para localizar un nuevo
aeropuerto en la metrdpoli. La institucionalizacion de la planeacion de los asentamientos
humanos en 1976, con la creacion de la Ley General de Asentamientos Humanos (LGAH) y
la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas (SAHOP), imprimié una vision
territorial al estudio de la problematica de capacidad aeroportuaria en el Valle de México. En
efecto, fue la SAHOP quien realizé el primer estudio enfocado en evaluar un sistema
aeroportuario regional. Asi mismo, los estudios realizados con miras a la ampliacion del
AICM, entre mediados de los setentas y la primera mitad de los ochentas, incorporaron
consideraciones de orden territorial. Sin embargo, el inicio de esta controversia data del
enfrentamiento entre el proyecto aeroportuario en Tizayuca, Hidalgo y el de Texcoco, Estado
de México. Este duelo abri6 un frente de discusion sobre los riesgos y beneficios territoriales

de cada proyecto.

El proyecto hidalguense aglutind posiciones expertas que junto a otros actores
conformaron la coalicidon del desarrollo urbano regional, cuya creencia principal era que la
Ciudad de México ya no tenia la capacidad de absorber crecimiento urbano adicional, en
particular su zona oriente. Por consiguiente, era inaceptable construir un gran aeropuerto en
la metropoli, incluido Texcoco, mientras que Tizayuca ofrecia la posibilidad de planificar un

crecimiento base cero:

“Representaba hacer un proyecto base cero que se puede hacer con una correcta
planificacion de caracter urbano, cosa que en ninguna de las alternativas actuales se
puede y menos en la del Lago de Texcoco donde ya los alrededores son una region

en crecimiento...” (entrevista experto 7).

De hecho, el proyecto incorporaba un instrumento de planificacion territorial, aspecto

que posiblemente era la mayor fortaleza técnica de esta solucion de politica ptblica. En voz
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de uno de sus autores, se trataba de un estudio muy completo que proponia al aeropuerto
como un elemento detonador del desarrollo regional vinculado a una zona logistica y una
estacion multimodal de carga. Mientras que en la parte urbana proponia en vez de una ciudad
aeropuerto, el desarrollo y fortalecimiento de las localidades cercanas a la infraestructura
aeroportuaria. El otro eje fundamental del instrumento era el desarrollo agropecuario
orientado a la produccion de cebada en la zona: “Entonces, por eso era interesante la
propuesta de Tizayuca., Permitia de alguna manera, reorientar la tendencia del crecimiento
y fortalecer un espacio poco desarrollado con muchas mejores condiciones...” (entrevista

experto 3).

La relevancia del desarrollo regional era tal, que incluso se posicionaba por encima
de la cuestion aeronautica, por ejemplo, para Encinas (2015), construir el aeropuerto sobre el
Valle de Pachuca-Tizayuca significaba destinar de un total de 65 mil has, solo 4 mil al
aeropuerto, lo que implicaba contar con poco mas de 60 mil has de superficie para planificar
y orientar un desarrollo regional modelo que seria la base para ordenar el crecimiento de la
region centro del pais a la par de inducir el crecimiento hacia Querétaro y Pachuca. Es decir,
el potencial de esta solucion no era el aeropuerto, sino su capacidad de incidir en procesos

no deseados de crecimiento territorial en el Valle de México.

Tizayuca y el debate por la distancia

A pesar de sus bondades desde el punto de vista de la planificacion territorial, el ubicarse a
73 kms de la zona metropolitana del Valle de México y del principal centroide de la demanda
de transporte aéreo, se convirtid en un factor decisivo en su desincorporacion de la agenda
de decisiones. Frente a este tema se conformaron dos bandos: de un lado, los expertos para
quienes el reto no era la distancia sino la conectividad, lo que podia solventarse con proyectos

de movilidad especificos:

“Yo sabia que el proyecto de Tizayuca estaba asociado a proyectos muy importantes.
Uno era la autopista, que tenias que tunelear toda la Sierra de Guadalupe y salir
derechito a la de Piramides y luego ya a la de Tizayuca jno? en una, una vialidad

confinada ;no? y segundo un tren...” (entrevista experto 7).

Indiscutiblemente, los expertos de esta coalicion mantenian la creencia de que era

posible solventar la distancia. Por ejemplo, para uno de los responsables del estudio territorial
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del proyecto aeroportuario existia la idea de utilizar el tren suburbano e integrarlo al nuevo

aeropuerto, haciendo de la estacion Buenavista un centro de documentacion y boletaje:

“Ahi los pasajeros llegaban con sus maletas y entregaban, les daban su pase de
abordar y a partir de ahi ya estaban de viaje. Ahi tomaban el tren ya en vagones
especiales a modo de que ya iban documentados y llegaban al aeropuerto y se subian

a su avion...” (entrevista con experto 3.)

En el otro extremo de la controversia, los expertos consideraban que el factor
distancia y los elevados costos de las soluciones de movilidad eran factores suficientes para

hacer inviable el proyecto, pues lo encarecian incluso por encima del de Texcoco:

“Sin sistemas de movilidad Tizayuca tenia un costo aproximado de $ 4, 500 millones
de dolares. Texcoco (el proyecto de Fox) costaba alrededor de $ 6, 800 millones de
dolares. Pero con los sistemas de movilidad necesarios, Tizayuca se incrementaba a

8 9, 100 millones de dolares (entrevista experto 18).

Incluso existieron posturas que observaban el riesgo de detonar un crecimiento

urbano desordenado en la zona nor oriente de la metrépoli:

“Hubiera inducido una organizacion cadtica, era parte de la discusion que yo tenia
con Roberto. Te va a inducir un chimalhuacanazo hasta Pachuca que ya estd

pasando...” (entrevista experto 5).

En resumen, a pesar de los retos de su lejania, para muchos expertos Tizayuca
permanece como el sitio idoéneo, no solo para construir el nuevo aeropuerto, sino para pensar
en estrategias alternativas de desarrollo territorial y economico en el centro del pais. El debate
por la distancia revela una de la preocupaciones centrales de los expertos frente a la
instrumentacion de una solucion sistémica basada en la operacion de dos o més aeropuertos,
asunto que adquiri6 relevancia en el debate actual a partir de los retos de conectividad y

movilidad que enfrenta el Aeropuerto Felipe Angeles.

A partir de que Texcoco se convirtido en el sitio predilecto de las decisiones de
localizacion del nuevo aeropuerto, el debate territorial se enfoco en este sitio y en la zona
oriente del Valle de México en general. Tres fueron los asuntos que polarizaron las opiniones
expertas: el desarrollo de la region oriente del Valle de México, el aprovechamiento de los

terrenos vacantes que dejaria el AICM y el megaproyecto inmobiliario Aerotropolis que
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acompanaba al proyecto aeroportuario. Asi, si bien esta controversia se desplego en tres
espacios geograficos cruciales: la region oriente, el poligono del NAIM junto a su entorno
inmediato y el del aeropuerto actual, en realidad, debe afirmare que fue ante todo una disputa

entre al menos dos proyectos o visiones de ciudad.

Dos visiones frente al oriente
La intencion de emplazar un nuevo aeropuerto sobre el ex Lago de Texcoco se caracterizd

por una tension entre sus aptitudes técnico-aeronduticas y los riesgos y complejidades de
orden territorial, estrechamente vinculadas con las ambientales, lo que para algunas posturas
expertas era irreconciliable. Una primer evidencia de lo anterior se refleja en las creencias y
valores de una de las dos coaliciones involucradas en la discusion. Para un experto en asuntos
territoriales, actor clave en la coalicion del desarrollo regional, el error fue que se considero,

en términos de politica publica, el tema del acropuerto como uno de transporte:

“No es un tema de transporte, es un tema de desarrollo regional, que tiene un
ingrediente economico muy fuerte, y un ingrediente urbano muy fuerte y ambiental...”

(entrevista experto 3).

Esta opinion es coincidente con la de otros expertos, para quienes el criterio urbano-
regional debe ser el eje rector que oriente este tipo de decisiones, incluso por encima del
aeronautico. Nuevamente emerge una tension entre decisiones basadas en criterios técnicos
y los riesgos y costos asociados:

“Desde el punto de vista del desarrollo urbano, la decision de un aeropuerto debe de
estar subordinada al ordenamiento ecologico-territorial y a los planes de desarrollo
urbano, para mi. Y desde luego, en segundo término la, eh, el expertise y la capacidad

técnica aeronautica, estoy de acuerdo, pero la primera es: hacia donde vamos como

ciudad” (entrevista experto 7).

Esta postura es la base de muchos de los cuestionamientos territoriales a la decision
de localizar el aeropuerto en Texcoco. Es en este sentido que Eibenschutz (2017), criticd
varios afios después —en el marco de la publicacion del plan maestro del proyecto de Santa
Lucia®— la decision del gobierno de EPN, indicando problemas de disponibilidad de agua,

sobre explotacion del acuifero subterrdneo y las caracteristicas del subsuelo, destacando

82 Sistema Aeroportuario del Valle de México (SAVAM).
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condiciones de fragilidad y limitaciones para el desarrollo de la ciudad. Por ello, afirmo6 que
la construccion del aeropuerto implicaria un cambio radical en la politica de desarrollo
urbano regional, en tanto muy probablemente, implicaria un repunte en las tendencias de
crecimiento urbano y demografico en la zona oriente de la metropoli, un area que
histéricamente ha carecido de infraestructura, equipamiento y servicios en suficiencia. En
efecto, para esta postura, hacer un aeropuerto en Texcoco en ningun sentido implicaba
ventajas o mejoras para la ciudad y su zona oriente, en tanto estas presentan diversas

limitaciones:

El  tamario de su poblacion, las cuestiones ambientales, la cuestion sismica, la
cuestion aerondutica, son temas que se suman y que hacen muy vulnerable a la

ciudad...” (entrevista con experto 3).

Asi, este experto pone sobre la mesa un aspecto que en su opinion es fundamental en
la decision de localizacion de un aeropuerto: los riesgos y perjuicios territoriales. De forma
semejante, en la opinion de otro experto perteneciente a la coalicion del desarrollo regional,
era totalmente incompatible localizar un aeropuerto sobre la ZRFLT. Este testimonio
fortalece la afirmacion de que la factibilidad técnica definida por el criterio aecrondutico entr6
en tension con la complejidad urbana y ambiental de la zona del ex lago. Precisamente, el
principal cuestionamiento ha sido el riesgo que enfrentaria la ciudad y su region por la
construccion de nueva infraestructura aeroportuaria en dicho sitio. Asi, lo inaceptable
deviene de dos factores: el primero, la incapacidad de la ciudad para soportar el crecimiento
generado por un nuevo aeropuerto, y segundo, la pretension por parte de los promotores del
proyecto aeroportuario de generar un desarrollo inmobiliario vinculado al aprovechamiento

de las rentas urbanas que serian generadas (Aerotropolis):

“Para mi seria la puntilla para la ciudad, yo a esta ciudad no le veo mas viabilidad
mas que una ciudad regional. Por ejemplo: en Texcoco, el estudio de Roberto
Eibenschutz, te hablaba de un crecimiento de seis millones de personas, jseis millones

de personas! No hay manera de soportar ese crecimiento...” (entrevista experto 7).

El riesgo de inducir un crecimiento urbano acelerado e incontrolable en el oriente de
la Ciudad de México se convirtio en uno de los principales argumentos para aquellos expertos
que se oponian a la construccion del aeropuerto en Texcoco. En un documento coordinado

por el ahora subsecretario de derechos humanos en la Secretaria de Gobernacion (SEGOB),
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Alejandro Encinas, actor muy cercano a AMLO, se califica la eleccion de Texcoco como un
error de planeacion urbana que definiria escenarios catastroficos para el futuro de la ciudad:
“un proyecto de esta naturaleza, de acuerdo con estimaciones conservadoras, conducira a que
esta region concentre en 2020 a mas de la tercera parte de la poblacion nacional ...” (Encinas,
2015). La postura de que lo deseable para la ciudad y su region es una politica de
descentralizacion, en que las grandes inversiones se orienten hacia otras zonas del pais es
muy evidente en el documento coordinado por Encinas. Sin duda, este es otro de los temas
que generaron tension entre los expertos en ambos lados de la disputa. “Un proyecto de esta
magnitud, en el corazén de la megalopolis, favorecera un proceso de centralizacion politica,
econémica y de servicios, que incrementard la sobrecarga en el ecosistema y en la

sobreexplotacion de sus recursos naturales...” (Encinas, 2015).

Adicional a lo anterior, el documento alude una supuesta especulacion inmobiliaria
en el poligono del acropuerto actual, lo que planteaba un debate entre el interés publico y los
intereses privados, al referir que la construccion del edificio corporativo de la ahora extinta
compaifiia Interjet era un primer paso en la creaciéon de un megaproyecto urbano en los
terrenos del AICM. Si bien esto es parte de una controversia que se aborda mas adelante,
resulta necesario evidenciar ciertos aspectos relacionados con tale afirmaciones. Ademas de
Interjet, otras compafiias como Aeroméxico y Volaris tienen instalaciones en ciertas zonas
del AICM, lo mismo sucede con organismos como ASA y el Seneam. Por ello, el argumento
de que una vez cerrado el AICM quedaria disponible la totalidad del poligono (710 has), era
equivocado. Esto fue sefalado en una entrevista en 2015 al entonces director general del
Aeropuerto Benito Judrez, quien de acuerdo con Martinez (2015), menciond que la
disponibilidad del terreno se reduciria en un 45%, quedando disponibles 390 hectéareas. Esto
ejemplifica el modo en que la evidencia, los datos, son utilizados para acompanar y fortalecer
una postura especifica, lo cual sin duda, sucede en ambos lados de la controversia. Ademas,
refleja la importancia del suelo urbano, como recurso finito y altamente valorizado por los

actores y grupos involucrados en este tipo de disputas.

Otro ejemplo mas son los cuestionamientos al cambio en la zonificacidon establecida
para la zona del vaso del ex Lago de Texcoco en un instrumento de planificacion territorial

del Estado de México:
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“Tuvieron que cambiar toda la Ley de Ordenamiento Territorial del Estado de

Meéxico, para decir que ese lugar era excelente, que no habia problemas, que se podia

1}

utilizar, practicamente esa era la MIA. Todo estaba hecho para que ahi fuera...’

(entrevista experto 16)

Aunque en un sitio y una escala distinta, en este tltimo testimonio, el suelo vuelve a
destacar como un elemento central de desacuerdos, en este caso, cuestionando una decision
respecto al mejor uso de un amplio y estratégico espacio no urbano, que efectivamente, desde
hace décadas, esta catalogado como zona de preservacion ambiental. Esto exhibe nuevamente
una tension, en este caso, entre criterios técnicos (aeronautico) y econdmicos (cercania a

mancha urbana y zonas de demanda) vs. ambientales y territoriales.

En contrasentido, la creencia fundamental de los expertos pertenecientes a la
coalicion de la capacidad, promotora del proyecto en Texcoco, era que la construccion de un
aeropuerto generaria beneficios urbanos, econémicos y sociales en la zona oriente del Valle
de México. Es decir, el desarrollo era un valor de politica publica central en este lado de la
disputa. Sin embargo, esta coalicion careci6é por mucho tiempo de un instrumento técnico de
planeacion que permitiera sustentar tales afirmaciones. Un ejemplo de ello es que hasta
octubre de 2018, la Sedatu anuncio la elaboracién de un programa de ordenamiento territorial
para el oriente de la ciudad, denominado “Programa Territorial Operativo del Oriente del
Valle de México”. Con base en el instrumento, el objetivo era ordenar el territorio y
establecer una estrategia espacial que aprovechara la ubicacion del aeropuerto para un
mejoramiento integral de las zonas aledafas, con una vision de corto, mediano y largo plazo.
Sin embargo, la publicacion de este instrumento fue tardia, evidenciando un interés

secundario por los asuntos territoriales (PTOZOVM, 2018).

Son varios los expertos para quienes la construccion de un aeropuerto en Texcoco
representaba una oportunidad de desarrollo en el oriente de la metropoli. Por ejemplo, para
un informante del Instituto de Ingenieria de la UNAM, el aeropuerto representaba la mejor
opcidn para la ciudad de México debido a que implicaba menores perjuicios. Sin embargo,
su testimonio es un tanto confuso y contradictorio, por un lado afirma que el escenario 6ptimo
era evitar que este espacio fuera urbanizado, y por otro, que lo deseable era edificar un
aeropuerto en la zona, ademds de enfatizar que se trataba de un suelo muy malo para la

urbanizacion. Podria interpretarse que el entrevistado se refiere a evitar la urbanizacion en el
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sentido de la ocupaciéon informal de suelo, basicamente por la construccién de vivienda:
“entonces, yo creo que la solucion del aeropuerto era la obra que tenia el menor impacto
posible. Es un terreno que no nos conviene como ciudad que se ocupe como asentamiento

urbano, es un terreno muy malo, es un terreno con problemas de suelo.” (entrevista experto

1)

En otro testimonio, un experto sefiala que el NAIM Texcoco era la mejor opcion de
desarrollo para el oriente de la metrépoli, pues por un lado coadyuvaria a evitar la
suburbanizacién de la zona oriente del valle debido a su relativa cercania con la ciudad, y por
otro, generaria un activo valioso con la liberalizacion de las 7010 hectareas que quedarian

vacantes con el cierre del AICM:

“Lo ideal, lo eficiente por razones de economias de escala, por razones ambientales,
urbanas es hacer el aeropuerto lo mds cercano posible. Texcoco era un aeropuerto
muy cercano a la Ciudad que no iba a generar, digamos, mayor suburbanizacion y

expansion de la mancha urbana...” (Entrevista experto 17).

Incluso el experto sefiala que habia intenciones de designar al sitio como zona
economica especial (ZEE) con el objetivo de instrumentar estrategias especificas de

ordenamiento territorial y gobernanza urbana que beneficiarian al oriente de la metropoli:

“Nosotros propusimos, sin éxito, que se designard como zona econdomica especial
para que la federacion tomara el control d ordenamiento territorial, de la regulacion
de los usos de suelo esté... de alguna forma en concurrencia con los municipios y el
Estado de México, porque si no es un verdadero desastre; entonces habia toda esta

idea, propuesta que estuvo a punto de cristalizar...” (entrevista experto 17).

En sintesis, “el desarrollo territorial” como valor de politica publica era ampliamente
compartido por los expertos de esta coalicion., y ante la cancelacion del proyecto, en su

opinion, la zona oriente de la ciudad vio cancelada una oportunidad de alcanzar el desarrollo:

“Con la pérdida del aeropuerto para mi se va la posibilidad de un rescate de la zona
oriental... de entregarle a Chimalhuacan y Ecatepec sobre todo una posibilidad de

empleos y de sustentabilidad si se hacen bien las cosas...” (entrevista con experto 5).

Otro testimonio es coincidente con esta opinion:
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“Era una obra de infraestructura que se iba a hacer en todo el oriente de la Ciudad
de Meéxico, es un area deprimida y por lo tanto cuando tu haces obras de
infraestructura... si tu eres capaz de planear, vemos que hay muchas posibilidades de
crear una nueva realidad o un detonante de desarrollo para un drea que pues

historicamente habia estado deprimida para la ciudad...” (entrevista experto 11).

La Aerotrépolis y la reconversion del viejo aeropuerto

Otro de los temas controvertibles en esta arena fue el desarrollo inmobiliario vinculado al
proyecto aeroportuario en Texcoco: la construccion de una ciudad aeropuerto o
“Aerotropolis” y la reconversion de los terrenos ocupados por el viejo aeropuerto Benito
Juarez. Es importante senalar que la ciudad aeropuerto no es un asunto exclusivo del proyecto
en Texcoco, a nivel mundial, los artefactos aeroportuarios demandan de servicios,
equipamientos, vivienda, universidades, para su funcionamiento. En el mundo existen varios
ejemplos, siendo los casos de China y Estados Unidos de Norte América los mas
emblematicos. Segun lo establece Pleumarom (2018), se trata de un esquema de desarrollo
que consiste en la articulacion de un nodo (aeropuerto) acompafniado por anillos de expansion
orientados hacia la industria aeroportuaria. Seglin esta autora, tales emprendimientos suelen
estar acompanados de hoteles, centros comerciales e instalaciones recreativas: complejos de
venta al por menor, de convenciones, de comercio y de exhibicidon, asi como zonas

industriales y de depdsito.

De tal forma, las ciudades aeropuerto son un megaproyecto que se suma a otro
megaproyecto (el aeropuerto), lo que alimenta su naturaleza inherentemente controvertible.
Retomando a Pleumarom (2018), las Aerotropolis son grandes consumidoras de suelo
llegando a superar los 100 km?, ademas de implicar riesgos y perjuicios relacionados con la
expansion urbana, el desplazamiento de comunidades, cambio de usos de suelo,
contaminacion, asi como su financiamiento, aspecto que suscita controversia debido a que

demandan recursos publicos y privados.

Este esquema de desarrollo, con sus respectivas diferencias, también suele orientarse
a los viejos aeropuertos que quedan en desuso ante la apertura de uno nuevo. Frente a esto,
existen ejemplos de reconversion urbana interesantes en el mundo: el aeropuerto Tempelhof
en Berlin, Alemania; el Mariscal de Sucre, en Quito, Ecuador; el viejo aeropuerto Stapleton

de Denver, cuyos terrenos fueron reconvertidos para construir barrios residenciales y zonas
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comerciales. Otro ejemplo es el antiguo aeropuerto de Kuala Lumpur, Malasia (Subang),
cuya reconversion transformd este espacio en un centro logistico y de generacion de
tecnologia aeroespacial. Sin embargo, en el caso de la Ciudad de México, las dificultades de
establecer acuerdos frente al nuevo y el viejo aeropuerto, exhibieron la importancia del marco
sociopolitico, pues la existencia de historicos y complejos procesos urbanos, sociales,
econdémicos y politicos, no solo exacerbaron la complejidad inherente a los dos sitios en
disputa, sino las pasiones y los desacuerdos entre los actores involucrados, incluidos los

expertos.

La Aerotrépolis de Texcoco fue manejada con maxima secrecia por parte de la
coalicion promotora del proyecto aeroportuario, alimentando asi, su politizacion en la arena
publica. La evidencia demuestra una escasa certidumbre respecto a lo que significaba este
proyecto para los distintos actores. Un ejemplo es el siguiente testimonio, en que se hace

alusion a un mega desarrollo inmobiliario, pero sin datos concretos:

“El NAIM Texcoco tenia en su parte frontal una cosa que se llama “ciudad
aeropuerto”, iban a hacer centros comerciales, hoteles. Un proyecto inmobiliario

asociado con el aeropuerto...” (entrevista con experto 8).

Con base en Alcantara (2015), un afio después del anuncio de reactivacion del nuevo
aeropuerto sobre la ZRFLT, se promovid el desarrollo de la Aerotropolis, que en ese
momento contemplaba una superficie de 146 hectareas e incluia ademés de un parque
industrial, la construccion de hoteles, centros comerciales y oficinas. Sin embargo, de
acuerdo con Cordova y Pineda (2018), para finales de la década del 2010 se hablaba de una
superficie de alrededor de 375 hectareas, ubicada entre la terminal del aeropuerto y la
Autopista Pefion-Texcoco, en donde se promoveria el desarrollo inmobiliario para crear
zonas de libre comercio y areas comerciales. Es un incremento de superficie importante, lo
que muestra que el proyecto inmobiliario cambio6 y crecié a media que fue avanzando —

lentamente—, la construccién del aeropuerto.

Uno de los principales argumentos de critica fue la existencia de intereses privados
que pretendian lucrar con los terrenos adyacentes a la nueva infraestructura. En este sentido,
para un experto de la coalicidon opositora al nuevo aeropuerto, el verdadero negocio de la

mega obra estaba enfocado en el desarrollo inmobiliario:
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“En los estudios técnicos y de factibilidad y en manifestacion de Impacto Ambiental,
en todo eso solo se menciona los terrenos para ciudad Aerotropolis y que iba a haber
ahi... Si tu hacias una evaluacion de como habian ido aumentando los precios del
metro cuadrado en la zona, eso te mostraba que ahi estaba el negocio...” (entrevista

experto 15).

Si bien existen indicios de que se contaba con un plan maestro para el desarrollo de
la ciudad aeropuerto, no existe un documento técnico que sea publico y de cuenta de lo
anterior. En las entrevistas realizadas para esta investigacion, un experto, ex asesor en ASA

y el GACM, hace referencia al tema de forma muy somera:

“Ahi no podia haber especulacion porque ya estaba rodeado! Solo que las zonas
federales las volvieras urbanas, eso si generaria especulacion. Pero estaba
contemplado donde iban a estar las instalaciones hoteleras, las instalaciones, todo
eso estaba contemplado. Y habia una franja que iba a ser drea natural protegida para
evitar el crecimiento y yo vi el estudio, lo presentaron también en el Colegio de
Ingenieros Civiles el director de Desarrollo Urbano del Estado de Meéxico...”

(entrevista experto 14).

De esta forma, la Aerotropolis revela un debate difuso con escasa evidencia y basado
mas en las suposiciones de los actores involucrados. De forma opuesta, la discusion por los
terrenos del aeropuerto actual (AICM) revela una disputa por un activo valioso y estratégico
para el desarrollo urbano de la metrépoli en el que se vieron involucrados actores sociales,

politicos y econdmicos, siendo los expertos parte fundamental del debate.

710 hectareas en disputa

La controversia por el uso futuro de los terrenos del actual aeropuerto surgi6 a inicios de la
década del 2000 cuando el gobierno de Vicente Fox anunci6 la decision de construir el nuevo
aeropuerto. Desde entonces como ahora, optar por Texcoco implicaba el cierre del aeropuerto
actual. Esta situacion deline6d una discusion por el aprovechamiento de las més de 700 has
que quedarian vacantes una vez que este dejara de operar. En aquel momento, las relaciones
del gobierno foxista con el gobierno del Distrito Federal eran por demas rispidas, de hecho,
el entonces jefe de gobierno Andrés Manuel Lopez Obrador era un manifiesto opositor a la
construccion de un aeropuerto en el Valle de Texcoco. Asi, la disputa por los terrenos del
actual aeropuerto se centrd en quien debia asumir la responsabilidad de decidir qué hacer con

este valioso activo, jel gobierno federal o el de la ciudad de México? Sin embargo, con la
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cancelacion del proyecto aeroportuario en 2001, el debate entro en un impasse, reactivandose

hasta el 2014.

Con el proyecto de EPN en marcha, el debate por los terrenos del AICM fue
reactivado, y nuevamente la discusion sobre quién debia decidir los usos y destinos de este
espacio fue retomada. Al igual que sucedio a inicios del 2000, en esta etapa, la discusion fue
protagonizada por actores politicos tanto del &mbito local como federal. Fue en este contexto
que el entonces secretario de la SCT Gerardo Ruiz Esparza y el entonces jefe de gobierno
Miguel Mancera se enfrascaron en una micro disputa sobre el tema, cada uno afirmando en
la arena publica que la federacion en el caso del primero, y la Ciudad de México en el
segundo, tenian la atribucion de decidir sobre este espacio. La postura del jefe de gobierno
era contundente: “en el momento en que desaparezca esa concesion (...) la federacion tendra
los terrenos, pero lo que quiere hacer ahi se lo tiene que preguntar a la Ciudad de México”

(Universal, 2016).

Del otro lado, para Ruiz Esparza la federacion era quien debia asumir la
responsabilidad de orientar el mejor aprovechamiento del sitio de la mano de los técnicos:
“los terrenos son 100% del ambito federal y antes de entrar a una consulta publica sobre lo
que se debe hacer con los terrenos del AICM, es necesario tener una orientacion técnica de
su mejor uso, que es en lo que trabajara este gobierno” (LaSillaRota, 2015). Segun lo
establece Lagunas (2016), el debate escald a niveles donde el gobierno federal decidid
aplazar la discusion hasta el afio 2020 y plantear la utilizacion de los terrenos del actual
aeropuerto para apalancar el financiamiento del nuevo aeropuerto, en tanto el gobierno de la
ciudad asumio una actitud de defensa a su derecho a decidir sobre el uso de suelo de dicho

espacio.

Esta disputa demuestra que si bien el gobierno de la Ciudad de México era un aliado
de la coalicion promotora del NAIM, el tema de qué hacer con los terrenos del AICM generd
divergencias politicas y técnicas. Es decir, mientras que el interés central de la coalicion de
la capacidad era el aeropuerto, para uno de sus actores clave, lo relevante eran los terrenos
del AICM y su vinculacion futura con la ciudad, particularmente la zona oriente. Lo que
implicaba pensar en estrategias y proyectos de desarrollo urbano y movilidad, en

consecuencia, el papel de los expertos se volvid relativamente importante.
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El efecto de lo anterior fue el despliegue de un debate técnico, politico y ciudadano
orientado a definir un proyecto de desarrollo territorial para este espacio. Arquitectos,
ingenieros, urbanistas, economistas, politologos, socidlogos y ciudadanos en general, se
incorporaron a la discusion. Algunos incluso participaron en concursos organizados por
medios especializados en planeacion urbana y arquitectura, y otros, en el proceso de toma de
decision convocado por el gobierno de la ciudad, a través de la Secretaria de Desarrollo
Econémico, encabezada en ese momento por Salomoén Chertorivski. El resultado fue un
diagnostico y una propuesta materializada en dos documentos: “Para la Opinién de la Ciudad,
version 1y 2 ;Qué hacer si el aeropuerto se va de la Ciudad? Corregir un error de cinco
siglos”, en los que participaron incluso organismos internacionales en calidad de expertos: el
Banco de Desarrollo de América Latina CAF, Lincoln Institute for Land Policy, asi como
expertos de la academia y del &mbito de la consultoria: Antonio Azuela, José Castillo e Ifiaki
Echeverria. Ademas, fueron organizados foros publicos que tuvieron la intencion de recoger
las preocupaciones ciudadanas sobre el uso deseado para las 7010 hectareas que quedarian
vacantes. Las conclusiones del proceso reconocieron en primer lugar, que la reconversion del
aeropuerto abria una ventana para una reflexion colectiva acerca del tipo de ciudad y de
sociedad a construir. Segundo, que era imposible pensar solamente en el poligono aislado,
como si fuera una isla. Y tercero, que, si hubiera de ocurrir un cambio urbano en el espacio

que dejaria el aeropuerto, este tendria que propiciar: mayor equidad y cohesion social.

Sin embargo, a la par de la propuesta coordinada por el gobierno de la ciudad, el
federal también trabajé en la construccion de propuestas, convocando a diversos
especialistas. Una de ellas, disefiada por la empresa de consultoria espafiola IDOM cuyo
producto final fue un plan denominado “Estudio para determinar el uso futuro del AICM y
sus beneficios sociales y econdmicos”. Bésicamente, se tratd de un plan maestro para el
desarrollo de las 710 hectareas mediante la definicion de usos y destinos, lo que incluia la
ubicacion de centralidades, zonas residenciales, equipamientos, vialidad y transporte, asi
como infraestructura. Lo anterior estuvo acompafiado de un plan de financiamiento y gestion.
Junto a esta, otras dos propuestas fueron desarrolladas: un parque metropolitano y una ciudad
de la investigacion (Barragan, 2016), es decir, la baraja de opciones se cristalizd en un

desarrollo mixto o centro urbano, en espacio publico y en equipamiento educativo.
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Justamente, otro de los debates fue el riesgo que implicaba reconvertir estos terrenos
en un espacio de vivienda, oficina y comercio, ¢ inducir un “nuevo Santa Fe”, es decir, un
espacio exclusivo que poco o nada beneficiaria a la zona oriente de la metropoli. En efecto,
AMLO fue quien sefialdé constantemente la existencia de intereses privados que ya estaban
especulando con los terrenos del AICM, situacion que se contraponia con la atribucion del

gobierno para decidir sobre este espacio:

“El presidente decia, es que ya estan especulando, pero si es del gobierno, es él el
que va a decidir qué hacer ahi ... y lo ideal hubiera sido un parque con un
equipamiento, alguna universidad, espacios publicos... no sé quiza un centro cultural,
algo de vivienda probablemente. Un desarrollo mixto muy bien armado...” (entrevista

experto 17).

Emerge aqui una tension entre el interés publico y el privado, en este caso, respecto
al aprovechamiento y la distribucion de los beneficios generados por la reconversion urbana
y el aprovechamiento de un gran espacio ubicado en una zona de la metropoli que
historicamente ha sido poco favorecida por la inversién publica. Lo anterior genera
cuestionamientos especificos: jes €sta una discusion mas politica que técnica? ;qué refleja

la exigua participacion de profesionales del espacio en ésta discusion en particular?

En suma, esta discusion exhibe como trasfondo una disputa por la ciudad, mediada
por dos proyectos con visiones enfrentadas: desconcentrar las grandes inversiones fuera de
la zona metropolitana vs. promover grandes inversiones que generen beneficios en una de las
areas menos favorecidas por las inversiones publicas y privadas en la metrdpoli (zona
oriente). Son dos posiciones que entienden de forma diferenciada el problema y sus
soluciones. En este sentido, existen valores de politica ptblica distintos que han dominado
ambas visiones. En el caso de la coalicion promotora del proyecto en Tizayuca, Hidalgo, la
desconcentracion territorial era el valor dominante en que se soportaba dicha solucion.
Mientras que en el caso de las coaliciones promotoras de un nuevo aeropuerto en Texcoco,
lo anterior no ha sido una preocupacion central, por el contrario, como lo sefiala Dominguez
(2015), en este caso, la vision del problema y sus soluciones han sido asumidas como un
asunto de transporte, donde los valores de politica piiblica dominantes han sido el desarrollo

y la sustentabilidad.
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El costo: la contaminacion politica del debate
La discusion por los temas econdmicos y financieros es un pasaje decisivo en el devenir del

conflicto aeroportuario reciente en el Valle de México. Es junto a la controversia por los
riesgos geoldgicos y geotécnicos de Texcoco, la discusion mas reciente frente a la
construccion de un nuevo aeropuerto en Texcoco. En efecto, se trata de dos controversias
estrechamente relacionadas, donde la preocupacion por los riesgos y retos del suelo del ex
lago detonaron un debate por el costo y la viabilidad financiera de edificar un aeropuerto
sobre un suelo con memoria lacustre. Tales asuntos fueron la justificacion que motivoé el
desarrollo del nuevo aeropuerto en Santa Lucia, un proyecto contestatario a Texcoco, cuyo

principal atributo fue el ser menos costoso.

Lo inadmisible
Fue a partir de 2015, que los temas econdmico-financieros suscitaron una controversia. En

ese afio, Andrés Manuel y su grupo politico Morena comenzaron a cuestionar el costo que
implicaba la construccion del nuevo aeropuerto sobre el vaso del ex Lago de Texcoco. Debe
sefalarse que los cuestionamientos respecto a las implicaciones econdmicas del proyecto en
Texcoco se basaron desde un inicio, en la austeridad como un valor de politica publica

central.

Su posicion y la del movimiento politico Morena era que los costos de construccion
y mantenimiento de un aeropuerto en Texcoco resultaban inadmisibles en un pais con
acentuados problemas de desigualdad y pobreza (creencias y valores de politica publica),
ante lo cual se inscribio en la agenda la solucion de resolver la saturacion mediante la
construccion de un aeropuerto en la BAM de Santa Lucia. La idea de relocalizar el nuevo
aeropuerto hacia la base aérea conllevd, desde un inicio, una fuerte justificacion de caracter
econdmico: aprovechar la infraestructura aeroportuaria instalada en el Valle de México, en
vez de eliminarla como sucederia con el NAIM en Texcoco. En el documento que sustenta
la propuesta se aprecia una fuerte apelacion al valor de la austeridad: “proporcionar a la
nacion mexicana y a los usuarios internacionales, una instalacion aeroportuaria de presencia
decorosa y moderna en una estructura funcional. Nuestro objetivo es una mejoria, una
reorientacion hacia el maximo aprovechamiento con el menor costo” (Riobéo y Samaniego,

2017).
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Uno de los objetivos principales de la propuesta del SAVAM (Riobdo y Samaniego,
2017), fue determinar si la “monumental inversiéon” en el NAIM de Texcoco realmente
lograria una diferencia en eficiencia. Por lo que una de sus conclusiones fue que resultaria
mejor la construccion de dos pistas en la BAM Santa Lucia y tener 5 pistas en 2 afios
considerando la coexistencia con el AICM?®?, todo ello a un tercio del costo de construir tres

pistas en tres afios o seis en 40 afios, como se planteaba en el NAIM en Texcoco.

Los rubros en que se especifico que el proyecto de Santa Lucia resultaria en una
menor inversion presupuestal son: la no necesidad de una cimentacion sofisticada de pistas
y edificaciones y la no necesidad de proteccion hidraulica, como si lo requeria el NAIM
Texcoco. Ademas de la necesidad de una menor inversion en la construccion de estructuras
y puntos de abordaje al considerar los ya existentes en el AICM (Riobdo y Samaniego, 2017).
De acuerdo con los resultados finales del estudio, en materia econémica el monto de
inversion del proyecto en la BAM Santa Lucia seria del 40% del presupuesto del NAIM en

Texcoco:

Tabla 1 Comparativo de costos NAIM vs. SAVAM, segun propuesta de José Riobéo

Proyecto Costo
NAIM Texcoco ‘ $169, 000 MDP
AIFA (Santa Lucia) ‘ $70, 000 MDP

Fuente: Riobdo y Samaniego, 2017.

Ademas de Riobdo y Samaniego, muchos integrantes de la coalicion opositora al
proyecto en Texcoco mantenian una clara posicion sobre lo inaceptable, desde la Optica
econdmica, que resultaba construir un nuevo aeropuerto en la zona de Texcoco. Destaca el
caso de Javier Jiménez Espriu, quien mucho antes de asumir el cargo de secretario de la SCT,
consideraba inadmisible un proyecto aeroportuario en Texcoco debido a los costos y al
negocio privado que representaba. El testimonio de dos expertos involucrados en la
realizacion de dictamenes, mesas y foros de discusion durante el periodo de la consulta
ciudadana, convocados por el propio Esprit, son una evidencia muy interesante de su postura

politica sobre el proyecto en Texcoco. Por ejemplo, un experto del Instituto de Geologia de

83 Es decir, la tres pistas a construir en el Nuevo Aeropuerto Felipe Angeles, més las dos existentes en el AICM.
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la UNAM destaca que la posicion del ahora ex secretario visualizaba el aeropuerto en

Texcoco como un negocio vinculado a los costos de su construccion y mantenimiento:

“Naturalmente Jiménez Espriu siempre en su discurso decia que él estaba totalmente
en contra de esto, y el argumento que manejaba era esencialmente el precio, el costo
y el costo de mantenimiento, su primer no, era el costo y el otro no, el costo de
mantenimiento. Lo vela como un negocio, eso es un negocio y eso no se vale...”

(entrevista experto 16).

Por su parte, un experto involucrado en la coalicion opositora al NAIM en Texcoco
coincide en que la postura de Jiménez Espriu antes de asumir el cargo, era que el proyecto

en Texcoco debia ser cancelado:

“El estaba convencido: yo ya revisé todo esto, ya tengo toda la informacion que me
dieron los ingenieros, ya tengo la informacion que me dieron ustedes, le voy a
recomendar al Lic. Andrés Manuel, al presidente que... si la consulta dice que no, o
sea vamos a respetar la opinion de los ciudadanos, pero si en la consulta gana el no
a Texcoco... mi recomendacion es que se cancele el proyecto...” (entrevista experto
15).

Fue precisamente en el marco de la realizacion de muchos de estos dictdmenes y
mesas de discusion, previos a la consulta, que la arena econdmico-financiera suscitd las
confrontaciones mas intensas. En dicho periodo, expertos en materia ingenieril contradijeron
los montos sefialados por la propuesta de Riobdo y Samaniego. En septiembre del 2018, en
un dictamen elaborado a solicitud de Jiménez Espriu, el Comité Técnico de Financiamiento
del Colegio de Ingenieros Civiles de México (CICM) llego6 a un peritaje con cifras distintas

a las referidas en el estudio del SAVAM.

Dentro del dictamen (CICM, 2018), se senald que al monto de $70 Millones de pesos
(MDP) se le debid restar el monto reducido de las concesiones, por lo que la cifra quedaba
en 66 MDP. Utilizando estimaciones a partir del costo por M? en la zona donde se sitda la
base aérea®®, el Colegio estimé que un costo mas real del Aeropuerto Felipe dngeles (AIFA)
estaria rondando los $217, 428 MDP. Es decir, que de acuerdo con este dictamen, las cifras

publicadas en la propuesta de Rioboo estaban subestimadas. Ademas de lo anterior, el peritaje

84 De acuerdo con el dictamen, el valor comercial del suelo en la zona de la BAM rondaba los $20, 000/M?>
(CICM, 2018).
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también destaco la necesidad de considerar las obras de conectividad y acceso, lo que de
acuerdo con el Instituto Mexicano del Transporte costaria alrededor de $63, 310 MDP. El
peritaje consider6 ademas un costo de cancelacion de la obra del NAIM Texcoco de alrededor
de $ 100 MDP, por lo que de acuerdo con sus calculos, el costo del proyecto de un nuevo
aeropuerto en la BAM Santa Lucia seria de $385, 738 MDP. En contra sentido, para los

ingenieros, el proyecto texcocano tendria un costo estimado de $232, 230 MDP.

Tabla 2 Comparativo de costos de construccion NAIM Texcoco vs. AIFA, segun gremio de ingenieros

Proyecto Cifra del 2017 Cifra actualizada CICM 2018
NAIM Texcoco ‘ $ 169, 000 MDP $232,230 MDP
AIFA (Santa Lucia) ‘ $ 70, 000 MDP $385, 738 MDP

Fuente: elaboracién propia con base en dictamen del CICM (CICM, 2018).

Este dictamen fue duramente cuestionado en la arena publica por Javier Jiménez
Esprit. De acuerdo con Noroeste, (2018), tras una reuniéon con la Camara Nacional de la
Construccion (CMIC), este calificé el estudio como “muy mal hecho”, desestimando
totalmente el peritaje y sefialando que en el reporte el mismo CICM reconoce que no contaron
con los referentes necesarios para una adecuada evaluacion, debido a que Santa Lucia era un
proyecto muy conceptual, y sin embargo, se presupuestd hasta en centavos. “Si ponen ese
precio [20 mil pesos por metro cuadrado], entonces la cupula que hoy esta en el aeropuerto,
que son 750 metros cuadrados, costaria 150 mil millones de pesos. Entonces esta medio mal”

(Noroeste, 2018).

La participacion del gremio ingenieril ademas de acentuar la controversia generd
desencuentros y enfrentamientos entre sus propias organizaciones. Uno de los dictamenes
mas mediaticos y controvertibles fue el emitido por el conjunto de asociaciones y colegios
de ingenieros en México (UMALI), elaborado a solicitud de Javier Jiménez Esprit. En este,
se recomendd continuar con la construccion del aeropuerto en Texcoco a pesar de reconocer
mayores costos de construccion y mantenimiento. Este dictamen gener6 discusiones y
desencuentros con otros expertos, principalmente aquellos que apoyaban y asesoraban a

grupos sociales organizados de los pueblos de Atenco y Texcoco.

Junto a los ingenieros, otros actores pertenecientes al sector economico, como las

camaras empresariales, también manifestaron su postura en esta arena. En el caso de la
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Camara Nacional del Aerotransporte (CANAERO), el 1 de septiembre publicé un
posicionamiento: “Un NAIM para el futuro de México”. En este, sefial6 que el NAIM mas
que una carga, resultaria una fuente de ingresos al pais. “En un estimado conservador de 70
millones de pasajeros y el TUA que hoy estd vigente, este podria tener una utilidad de
operacion de cerca de $15 mil millones de pesos al afio. En cambio, Santa Lucia generaria
un gasto de $60 mil millones de pesos debido a que las ineficiencias en la operacion y su
menor capacidad para mantener la seguridad se traducen en menos equipos volando y, por lo

tanto, en una disminucion en la generacion de empleos” (CANAERO, 2018).

En el mismo tenor, el Consejo Coordinador Empresarial (CCE) emiti6 dias después,
el Posicionamiento del sector empresarial sobre el Nuevo Aeropuerto Internacional de
México (NAIM). En el mismo se leen aspectos de orden econdmico donde el CCE reconocia
la necesidad de revisar los costos asociados a la construccidon y el mantenimiento del
megaproyecto en Texcoco. Ademas, introdujo en la discusion el tema de la financiacion del
proyecto, recomendando la biisqueda de alternativas de financiamiento en el largo plazo que
no comprometieran recursos publicos: “estamos de acuerdo con la necesidad de hacer ajustes
a los costos de los materiales para el NAIM, siempre y cuando no quede comprometida la
funcionalidad del aeropuerto. No necesitamos un aeropuerto suntuoso, pero si funcional, con
capacidad suficiente para asegurar el desarrollo de la aviacion los proéximos 50 afios. Buscar
alternativas de financiamiento mediante la bursatilizacion de deuda y la concesion parcial o
total del proyecto. El costo de suspension en términos financiero y de tiempo es

extremadamente alto en cualquier fase” (CCE, 2018).

La (in) viabilidad financiera
Ademéas de los costos de ambos proyectos, otro eje de discusion fue el cuestionamiento a la

viabilidad financiera del megaproyecto aeroportuario en Texcoco. Mucho se hablé en el
debate reciente sobre los riesgos y las implicaciones del esquema financiero en que estaba
soportado el proyecto, siendo también en el discurso gubernamental, uno de los principales
argumentos para cancelar la obra. En un documento publicado en abril del 2019, la SCT
argumenta las razones en materia financiera que abonaron a la decision de detener la

construccion en Texcoco:

“Por una planeacion deficiente, un proyecto oneroso y complejo y cambios
constantes en la concepcion del aeropuerto, el costo de la construccion se elevo
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considerablemente, sin que se actualizara el andlisis costo beneficio original
provocando que las fuentes de financiamiento resultaran insuficientes. La solucion
financiera planteada presentaba graves irregularidades de concepcion 'y
contratacion y comprometia las decisiones soberanas a través de complejos
instrumentos de “blindaje”, que significaban compromisos severos para las
administraciones siguientes...” (SCT, 2019).

Ademas, el gobierno de AMLO resalto la falta de planeacion y los consiguientes sobre
costos del megaproyecto como uno de los argumentos mas fuertes que justificaron la decision

de su cancelacion.

“En el esquema original de fondeo del proyecto en 2014 se consideraba que el 58%
de los recursos serian publicos (98 mil millones de pesos) y el 42% de financiamiento
privado ($71mil millones de pesos). Las aportaciones federales fueron solo de 18 mil
millones de pesos, por lo que se modifico el programa de financiamiento y se emitio
deuda por 6 mil millones de dolares en bonos con vencimientos a 10 y 30 arios y por
30 mil millones de pesos en certificados fiduciarios conocidos como FIBRA-E, de
todas formas insuficiente, ya que el presupuesto se habia elevado a 305 mil millones,
por lo que dejaba a la siguiente administracion con los compromisos financieros
establecidos y la necesidad de obtener 108 mil millones de pesos mas”. (SCT, 2019).

Otros temas que destacan son la poca transparencia en la adjudicacién de contratos
para la ejecucion de obras complementarias, asi como la ausencia de proyectos ejecutivos
vinculados a éstas: “Otra prueba contundente es el hecho de que el contrato para construir el
Edificio Terminal se licitd y adjudicdé por un monto de $85 mil millones de pesos, sin
disponer de un proyecto ejecutivo que incluyera la ingenieria de detalle, lo que provoco una
demanda por parte del Consorcio ganador al Grupo Aeroportuario en octubre del 2018, ya en

plena construccion de la terminal”. (SCT, 2019).

En este sentido, en un documento publicado por el actual gobierno federal (SCT,
2019), se sefial6 que los arreglos financieros que estaban planteados para el NAIM Texcoco
tenian importantes irregularidades en materia de su concepcion y contratacion. Lo que
comprometeria las decisiones y las finanzas publicas de gobiernos subsecuentes al utilizar
instrumentos financieros complejos: entiéndase la contratacion de bonos, la compra de Fibra-

E, y la utilizacion de la Tarifa de Uso Aeroportuaria (TUA).

Ademas de los cuestionamientos formulados desde el interior del gobierno de AMLO,
algunos de los cuestionamientos a la viabilidad financiera del NAIM surgieron de expertos
que consideraron inaceptable la construccion del nuevo aeropuerto en el vaso de Texcoco.
Uno de los principales fue el uso de la Tarifa de Uso Aeroportuario (TUA) para financiar el

proyecto:
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“A nosotros nos toco argumentar lo financiero y también el costo y el riesgo que
implicaba y lo que iba a afectar en las finanzas publicas... porque aunque hicieron
todo un esquema opaco para evitar que la deuda fuera considerada publica, en ultima
instancia era deuda publica porque estaba atada a la TUA (tarifa de uso
aeroportuario) ... un impuesto, un ingreso que es del gobierno por ende de todos y de
todas, y si con la TUA no se alcanzaban a cumplir esos compromisos, en ultima
instancia el gobierno iba a tener que pagar por eso, son recursos publicos...”
(entrevista experto 15).

Los costos de la cancelacién
La cancelacion del proyecto en Texcoco alimentd la incorporacion de nuevos ejes de

discusion. El mas relevante, vinculado con los costos econdmicos y los retos financieros de
tal decision. Tal es el caso del pago y las multas generadas por la cancelacion de bonos
emitidos para financiar parte de su construccion. En 2018, y ante la inminente intencion de
AMLO de cancelar el megaproyecto en Texcoco, el gobierno federal en turno, el GACM y
Grupo Bursatil Mexicano (Ortega, 2018) estimaron que ‘“el costo aproximado de la
cancelacion seria de $120,000 millones de pesos (mdp)”. Sin  embargo, desde aquel
entonces, para el gobierno de AMLO la cancelacion del megaproyecto nunca rebasaria los
$100 MDP. El argumento central de la coalicion promotora del plan alternativo fue que su

solucion resultaba més barata que la de Texcoco, argumento que se sigue sosteniendo a la

fecha®.

Un afio después, en un documento publicado por la SCT, la secretaria valu6 el costo
final de la cancelacion en un total de $100 MDP?®, cifra que sigue argumentandose en la
actualidad. El debate por los costos y los ahorros derivados de cancelar el proyecto en
Texcoco han sido el eje central de la discusion en esta etapa. En el testimonio de una experta
quien coordind la investigacion mas importante sobre el financiamiento y la corrupcion en el
proyecto aeroportuario en Texcoco existe evidencia suficiente para afirmar que la
cancelacion del megaproyecto implicard ahorros en las finanzas publicas del pais. Este
testimonio es interesante pues incluso alude a la existencia de evidencia que demuestra
hechos de corrupcion en el proyecto, algo que el gobierno de AMLO no ha demostrado con

alguin dato contundente:

“En una cosa el gobierno de Andrés Manuel tenia razon y era en el ahorro que se iba
a generar por la cancelacion de la obra en vez de seguirla construyendo. Empiezan
a ver los primeros numeros, solo tenemos ahorita la auditoria de la cuenta de 2018

85 De acuerdo con Van Bedolla (2021), en una cifra sefialada por el general Vallejo, el sistema metropolitano
costaria un 74% menos que la fase 1 del NAIM Texcoco.
86 SCT. 2019. Razones para la cancelacion del Proyecto del Nuevo Aeropuerto en Texcoco.
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falta que a fin de este aiio llegue la auditoria de la cuenta de 2019, pero por la
cantidad de desvios de recursos y la construccion del aeropuerto que se estd
empezando a ver, va a ser un ahorro importante haber cancelado la obra...”
(entrevista experto 15).

En contrasentido, para un experto ex asesor del GACM en la planeacion y
construccion del nuevo aeropuerto, la cancelacion es inaceptable pues implica desechar una

inversion de $300 MMD, lo que implicara un dafio patrimonial para el pais:

“;Se estan perdiendo 300 mil millones de pesos que esta tirando a la basura este
serior! es absurdo. no le importa imponer a la nacion el mayor dario patrimonial en
la historia...” (entrevista experto 17).

Imposible no hablar del 2021

Junto a la aerondutica, la arena econdmico-financiera es una de las que se mantiene mas
activa en el escenario post cancelacion NAIM Texcoco, presentandose divergencias
significativas que deben ser consideradas por su importancia en el despliegue reciente de la
controversia. Por ello, resulta imposible no mencionar los debates suscitados en 2021, cuyo
eje dominante ha sido la estimacion del costo economico de la decision de cancelar el
aeropuerto en Texcoco. Més alla de los testimonios y opiniones de expertos, cadmaras de
comercio y consejos empresariales, cuya postura se centra en afirmar que haber puesto fin al
NAIM ha resultado més oneroso que terminarlo, han surgido peritajes que ponen en
entredicho de manera “objetiva” la cifra de los $100 MDP que el gobierno ha argumentado
desde hace dos afos, el mas relevante es el informe elaborado por la Auditoria Superior de

la Federacion (ASF).

En un documento publicado por la SCT (2019), el actual gobierno expuso una serie
de argumentos ambientales, técnicos, urbanos, sociales, de planeacion y financieros para
justificar lo que en el mismo se denominé “una trascendental decision” (la cancelacion del
NAIM Texcoco). En particular, los aspectos econdmico-financieros ocuparon un espacio
relevante en la construccion de las justificaciones, sefialando desatinos y omisiones en el
disefio del esquema financiero del megaproyecto (emision de bonos y utilizacion de la TUA),
que ademas, de acuerdo con este, comprometeria las finanzas publicas del pais en el mediano-
largo plazo. Desde dicho afio y a partir de este comunicado, la actual administracion ha
argumentado que cancelar Texcoco no costaria mas de los $100 MDP ya referidos con
anterioridad. Sin embargo, en el primer trimestre de 2021, la Auditoria Superior de la

Federacion (ASF), hizo publico un informe en que sefiald que el gasto hasta ese entonces
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ejercido en la cancelacion era de $163.5 MDP®’, 63% mas que lo estimado por las autoridades
federales. Citando a Van Bedolla (2021), a esta cifra debe sumarse la deuda referida a cuatro
paquetes de bonos cuyo valor nominal remanente es de alrededor de $80, 000 MDP, mas los
intereses que deberan pagarse hasta el 2047. Asi, el debate econdomico-financiero no solo se
mantiene activo, sino que su despliegue se trasladé hacia 6rganos autbnomos pertenecientes

a la administracion publica.

De acuerdo con el propio Van Bedolla (2021), fue en el 2019 que los célculos, o mejor
dicho, las estimaciones de la SCT valuaron la cancelacion en los 100 000 millones de pesos,
60 % en gastos derogados y el resto por concepto de gastos no recuperables. Sin embargo, lo
anterior lo hizo sin explicar por qué el costo estimado aumentaba en un 31 %. Asi, dos afios
después se publico el ahora controvertible informe de la ASF, contraviniendo la estimacion
de la SCT, pues esta valud, inicialmente, la cancelacion del NAIM Texcoco en un total de
$331, 966 millones de pesos, ademas de advertir que la cifra podria aumentar en funcion de
los costos requeridos para cancelar los contratos ain pendientes, asi como los juicios y

demandas que pudieran generarse.

Esta divergencia de calculos financieros detoné una controversia en la que se
involucro el poder politico. Al dia siguiente, en su conferencia matutina, AMLO descalifico
la cifra dada por la ASF, e incluso solicit6 a este organismo recular y aclarar las cantidades.
Ademés del Presidente, también intervino el secretario de Hacienda, quien horas después
sefiald de forma publica inconsistencias técnicas en los célculos de la ASF. Lo relevante es
que la ASF fue cuestionada politicamente a partir de un ejercicio técnico. El resultado, el
organismo emitid un comunicado horas después en el que reconocid inconsistencias
técnicas®®. El punto central de la pifia técnica de la ASF esta en haber considerado el valor

futuro de los intereses de los bonos aun en circulacion, pues en concordancia con lo sefialado

87 Una tercera parte del FOBAPROA.

8 En su comunicado la ASF reconocid tres errores: “Primero, que su estimacion considera los flujos pasados y
futuros para llevar a cabo la cancelacion de las obligaciones contraidas para la construccidon que no representan
un costo, pero si un flujo de salida. Segundo, el costo de inversion ejercida (163 540 millones de pesos) incluia
un mayor porcentaje de bonos recomprados. Finalmente, la cifra de 168 455 millones de pesos por los bonos
en circulacion contempla el valor de los intereses futuros, pero estos no deben considerarse como costos actuales
hasta que se materialicen. Dadas estas consideraciones, es posible que la valuacion de la ASF se reduzca” (Van
Bedolla, 2021).
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por el secretario de Hacienda, el organismo reconocid que estos no debieron considerarse un

costo, sino hasta que su pago sea materializado.

En palabras de Van Bedolla (2021), con las correcciones en la estimacion, y aun
considerando que la valuacion de la SCT cometié omisiones al no incluir los costos
vinculados a la cancelacion de contratos asociados al proyecto, ni los costos legales y de
asesoria para realizar el proceso, la cifra resultante es sensiblemente menor a la que estimo
la auditoria en su polémico informa inicial. Sin embargo, el asunto sigue siendo
controvertible en razon de que aun resta liquidar o recomprar bonos por un valor de $4, 200
millones de doélares, ademas de pagar sus intereses. Ante ello, el esquema financiero
planteado por el gobierno es utilizar el cobro de la Tarifa Unica Aeroportuaria (TUA) que
genere el AICM durante los proximos afios, y en el caso de que esto no sea suficiente, se
utilizard la TUA del AIFA y del Aeropuerto de Toluca, con esto, el pago terminara recayendo

en los usuarios de los tres aeropuertos.

Al igual que en otros asuntos, lo economico-financiero sigue planteando retos y
delineando incertidumbres importantes. Ante el impacto de la pandemia generada por el
SARS COV 2, el trafico aéreo se ha visto sensiblemente afectado, lo que plantea un futuro
incierto para el sector de la aviacidn comercial, y en este sentido, el esquema financiero para
solventar el pago de mas de 4 mil millones de ddlares mediante el uso de un aeropuerto

obsoleto como el AICM, se vuelve un tema de riesgo en el futuro cercano y el mediano plazo.

Aqui todo se hunde: los desacuerdos por el suelo
De forma sugerente, cuando en 2001 el gobierno de Vicente Fox decidié instrumentar un

primer proyecto aeroportuario sobre el ex Lago de Texcoco, la complejidad de su suelo no
fue, en ningun sentido, un aspecto controvertible. Esto a pesar de que algunos dictimenes de
finales de la década de los noventas definian a Zapotlan de Judrez (Tizayuca) como el sitio

que presentaba mejores condiciones en términos de las caracteristicas de su suelo:

"Si solo se tuviese que comparar geotécnicamente hablando el subsuelo de las dos
opciones, sin duda Zapotlan ofreceria condiciones mejores para desplantar la
infraestructura por construir” (II-UNAM, 2017).

Sin embargo, fue hasta el proyecto en su version 2014, que la disputa por el suelo
adquirié importancia en el conflicto aeroportuario. El objeto concreto en disputa han sido los

riesgos técnicos y los costos econdmicos asociados a la construccion del nuevo aeropuerto
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sobre un suelo con las particularidades del ex lago. Esto ultimo es el factor explicativo de
que lo geoldgico y lo geotécnico se volvieran controvertibles hasta 2015. Dicho de otro
modo, se trata de una disputa basada en una tension entre la factibilidad geotécnica y los
costos econdmicos que ello determinaria para la construccion y mantenimiento de un nuevo

artefacto aeroportuario.

Las caracteristicas y los retos constructivos presentes en Texcoco han sido aspectos
ampliamente estudiados. “La mecanica de suelos de la zona del lago de Texcoco ha sido
analizada por académicos del instituto de Ingenieria desde la década de los sesenta del siglo
pasado” (Sanchez, 2018). De acuerdo con un experto del Instituto de Ingenieria de la UNAM
(II-UNAM), esos suelos se conocen mucho mejor que los del actual aeropuerto, cuando éste
se construy6. Es decir, desde aquellos afos se reconocia que construir un aeropuerto en la

zona demandaria la utilizacion de técnicas y tecnologia avanzadas.

De acuerdo con el II-UNAM (2017), en los albores de la década del 2000 cuando las
opciones eran Tizayuca y Texcoco, el Instituto reconocié que la primera ofrecia mejores
condiciones en términos geotécnicos®, aunque también dictaminé la viabilidad de construir
en el vaso del ex Lago de Texcoco, aceptando que ello demandaria el uso de técnicas

constructivas no convencionales:

“Si solo se tuviese que comparar geotécnicamente hablando el subsuelo de las dos
opciones, sin duda Zapotlin ofreceria condiciones mejores para desplantar la
infraestructura por construir. También fuimos muy claros en establecer que, no
obstante, las dificiles condiciones del subsuelo para edificar el aeropuerto, era viable
su construccion en el ex-Lago de Texcoco...” (II-UNAM, 2017).

Seis atributos asociados al suelo de Texcoco son reconocidos por II-UNAM (2017):
un subsuelo arcilloso y blando caracterizado por su compresibilidad y una baja resistencia al
esfuerzo cortante ademas de una alta salinidad. A lo que se suma la sismicidad de la zona
cuya intensidad se amplifica debido a los estratos arcillosos; y finalmente, se trata de un area
que sufre de abatimiento piezométrico, dicho de otra forma, de un hundimiento regional. De
todos ellos, el hundimiento diferencial se convirtié en el tema mas controvertible, siendo el
utilizado para descalificar la viabilidad técnica (geotécnica) y econdmico-financiera de

emplazar una gran infraestructura aeroportuaria en la zona. Ha sido también uno de los temas

8 Parte de la geologia aplicada que estudia la composicion y propiedades de la zona més superficial de la
corteza terrestre, para el asiento de todo tipo de construcciones y obras publicas.
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mas mediaticos y movilizados en el debate publico por parte de la coalicion opositora al
NAIM. El tema se convirtid6 en un problema que reditud politicamente en favor de la
coalicion opositora encabezada por AMLO, ademds de que la discusion introdujo temas
adicionales como el hundimiento de la ciudad en general, del aeropuerto actual y su segunda
Terminal, la denominada T2. En esta disputa surgieron dos posiciones expertas claramente
enfrentadas respecto al problema: de la racionalidad técnica vs de los riesgos no mitigables

y los costos inaceptables.

Conocimiento y tecnologia: la postura de la racionalidad técnica
En este lado de la controversia se agrupan aquellas posturas expertas que consideraban viable

la construccion de un aeropuerto sobre el suelo de Texcoco, principalmente a partir de una
determinacion y valoracion del riesgo geotécnico subordinado al poder de la técnica y la
tecnologia. Es decir, no se niegan los retos, pero se cuenta con el conocimiento técnico
necesario y la tecnologia para sortearlos. Un aspecto fundamental de esta postura es que el
hundimiento se asume como un problema que no es exclusivo de Texcoco, sino de toda la
ciudad, por tanto, se trata de un riesgo socialmente aceptado, por lo que no es un factor valido
para cuestionar la viabilidad de un proyecto aeroportuario en la zona. Ademas, se reconoce
que construir en este sitio implicara costos elevados de construccion y mantenimiento, pero
esto también se asume como aceptable. Con este marco en mente, a continuacion se exponen

los principales argumentos de este lado de la controversia.

En un primer testimonio se reconoce que construir un aeropuerto en Texcoco
demandaria tecnologia de vanguardia, pero se resalta la importancia de la técnica, con lo cual

habria la capacidad de sortear los retos impuestos por el suelo:

“Las soluciones técnicas son prdcticamente posibles todas. Los costos es lo que
encarece. Pero me parece que tampoco el tema de los suelos de Texcoco era un tema
técnicamente invencible, a lo mejor si mds caro, a lo mejor si de tecnologia mds de
vanguardia, pero de que la solucion existe, digo haciendo las cosas bien...”
(entrevista con experto §8).

En efecto, para muchos actores, tener el respaldo de autoridades epistémicas como
la UNAM y de empresas especializadas como ICA y la Compaiia Holandesa a cargo de los
trabajos de las pistas, garantizaba la viabilidad geotécnica del nuevo aeropuerto, destacando
en este sentido, el uso de una técnica novedosa en la zona: “la compactacion”. De esta forma,

se hace evidente que la técnica y la tecnologia cancelaban y mitigaban los riesgos geologicos

201



y geotécnicos del sitio. Incluso para algunos expertos el reto del suelo estaba totalmente

resuelto por la participacion de la empresa holandesa: “/EI tema del suelo lo resolvieron los

holandeses! Hombre! ... (entrevista experto 13).

Ademas de apelar al conocimiento técnico y la tecnologia, en un siguiente testimonio,
el hundimiento se valora como un riesgo que no es exclusivo de la zona del ex Lago de
Texcoco, sino de toda la region metropolitana, lo que incluye al propio AICM, por tanto, se

considera como un riesgo que no invalida la construccion de un aeropuerto:

“Claro que se hunde el NAIM, pero se hunde también el Benito Judrez... y aqui
tenemos un mecanismo para ir compensando el hundimiento gradual, irlo
midiendo...” (entrevista experto 5).

En efecto, para un experto del Instituto de Ingenieria de la UNAM, el hundimiento
del AICM y de toda la ciudad en general, era un contraargumento que invalidaba los
cuestionamientos sobre la inviabilidad geotécnica de Texcoco, pues efectivamente, se hunde
el sitio del nuevo aeropuerto, pero también se hunde el aeropuerto actual y la ciudad, lo cual

lo convierte en un riesgo aceptable:

“La gente hablaba de que el nuevo aeropuerto se iba a hundir. Digo si, por supuesto
que se iba a hundir, pero todo se hunde... toda la Ciudad se va a hundir...” (entrevista
con experto 1).

En otro testimonio, el mismo experto realiza un ejercicio comparativo entre ambos
sitios a partir de informacion cuantitativa, ademas cuestiona la falta de objetividad técnica en

el abordaje del problema:

“En las mediciones que tiene el Instituto de Ingenieria, en el aeropuerto nuevo eran
menores a los hundimientos que tenemos actualmente en el AICM. Menores, te estoy
hablando significativamente: tenemos de un factor de 2 o 2.5... mientras nuestras
mediciones nos decian que el promedio por hundimiento en el NAIM era de 13 cm
por aiio, el promedio medido en el aeropuerto actual tenemos entre 25 y 30 cm al ajio.
Yo honestamente encontré un uso parcial y distorsionado de la informacion...”
(entrevista experto 1) .

Ademas de lo anterior, la comparacién de los problemas de hundimiento presentes en
ambos sitios se traslada del ambito geoldgico y geotécnico a lo econdmico, al hacer alusion

al mantenimiento de cada infraestructura:
“El AICM, la gente no lo sabe, pero abajo de las pistas hay siete metros de pista
hundida. Se va hundiendo, como nunca se hizo precarga, entonces dia a dia se va

hundiendo, entonces a eso le colocamos otra capa y ahora hay siete metros concreto.
Eso no iba a suceder en el nuevo aeropuerto porque estaba precargado. Por ejemplo,
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el aeropuerto actual tiene un mantenimiento anual de las pistas de aterrizaje, el
aeropuerto de Texcoco lo iba a tener cada 5 afios...” (entrevista experto 1).

A las comparaciones anteriores se suma la problemadtica de la Terminal 2 del AICM:

“Originalmente, la T2 estaba a nivel, ese trabajo implica una intervencion
complicada, que se ha minimizado, se estd trabajando... se tiene que adaptar y
trabajar en él. Ha tenido un problema muy serio porque las salas de abordar se
hicieron con un sistema de cimentacion y el edificio principal con otro. Entonces,
ahorita lo que tenemos es aproximadamente cada ario un desbalance de como 20 cm.
anual, que lo que estd forzando ...” (entrevista experto 5).

En efecto, la problematica de este artefacto fue un temas relegado en el debate
reciente, aspecto que no deja de ser interesante, pues guardadas las proporciones, refleja en

cierta medida, la problematica constructiva que se enfrent6 en el sitio donde se construia el

NAIM Texcoco:

“Nadie habla de que la Terminal 2 estd terriblemente mal. La hicieron tan a la
carrera que no pusieron el mismo tipo de cimentacion en la terminal y en la parte de
alrededor. Entonces mientras una parte esta bien sustentada y no se hunde, la otra si
se esta hundiendo, entonces eso nadie lo dice...” (entrevista experto 4).

Asi, el hundimiento del AICM se devela como un tema de particular interés en el
discurso de los expertos, quienes incluso incorporan evidencia en sus argumentaciones,
cuestionando ademas, de forma indirecta, la decision de seguir operando un aeropuerto que
ademads de saturado, presenta problemas de hundimiento que demandan una intervencioén

constante:

“Son las mismas, el subsuelo es el mismo... la ampliacion del actual en Texcoco... es
lo mismo hombre... “si porque en el aeropuerto actual te ha durado 40 arios y le
tengo que dar mantenimiento cada afio” ... pues si cada ano le tienes que dar
mantenimiento, pues se hizo con tecnologia de 1930 ;si? ahorita tienes tecnologia de
2015...7 (entrevista experto 6).

Sin embargo, el tema quedo lejos de ser parte de una discusion amplia como si sucedid
con el hundimiento del nuevo aeropuerto, incluyendo el costo de su mantenimiento, que en

el sitio de Texcoco fue un asunto del maximo interés:

“No se dice todo el dinero que se requiere para mantener en operacion el aeropuerto
actual. Comparativamente mucho mas y entonces el costo de mantenimiento es mucho
mas alto...” (entrevista experto 10).

A partir de lo anterior surgen algunos cuestionamientos, ;de qué es reflejo esta
tendencia a minimizar o eliminar ciertos asuntos del debate? ;cudl es la explicacion del
predominio del hundimiento del nuevo aeropuerto en el debate, siendo que el actual

aeropuerto enfrenta una problematica similar? Otro aspecto que llama la atencion es el hecho
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de que algunos de los testimonios presentados, son formulados por expertos en campos
ajenos a las cuestiones geologicas, geohidroldgicas y geotécnicas. Este fendmeno parece ser
un rasgo comun en la controversia aeroportuaria. Dicho lo anterior, a continuacion se expone
el extremo opuesto de la disputa, el que descalifico técnicamente la factibilidad de construir

un aeropuerto sobre el suelo de Texcoco.

Riesgo y dispendio: la postura de lo inaceptable
En el lado opuesto, las condiciones del ex Lago se asumen como permanentes, es decir, no

se pueden dominar ni modificar ain con el uso de tecnologia y técnicas de construccion
avanzadas, ademas de representar elevados costos de construccion y mantenimiento. Estos
factores invalidaban la viabilidad técnica, econémica y financiera tanto del sitio como del
megaproyecto. Se trata ademas, de una postura en que la valoracion del riesgo trasciende el
ambito de lo geoldgico y geotécnico, al incorporar riesgos de naturaleza hidrogeoldgica como
la extraccion de agua del acuifero del Valle de México y la histérica desecacion de la que fue

objeto el Lago de Texcoco.

Sirva como ejemplo la siguiente opinion, en que las consecuencias derivadas de la
desecacion y la tasa de extraccion de agua del acuifero del Valle de México hacen del
hundimiento un fendémeno irreversible. Llama la atencién la incorporacion de los problemas
de naturaleza hidrica, asi como la valoracion del hundimiento y sus riesgos, donde este no es

mitigable atin con el uso de tecnologia y técnicas avanzadas de construccion:

“Aqui hay hundimientos de 6 cm, creo, hacia donde era el centro del Lago, que es
donde tienes el mayor espesor de arcillas, que en unas zonas mide 300 m, en la zona
del Lago de Texcoco es hasta de 90 m, al haber desecado el Lago, quitaste toda el
agua superficial, desaparecio toda el agua superficial, pero ahora estas desecando el
acuifero, tanto el del Valle de México como el de la zona Metropolitana, como el de
Texcoco, entonces lo que estd haciendo es que las arcillas se estan comprimiendo,
ese elemento es irreversible, no puedes frenarlo...” (entrevista con experto 7).

Ademas, se enfatiza que la composicion del suelo (arcillas) y su constante compresion
como resultado de la tasa de extraccion de agua, son un fendmeno imposible de mitigar. En
un segundo testimonio, el mismo experto resalta la tasa de hundimiento acelerada en la zona

donde se localizaba el nuevo aeropuerto:

“El segundo tema que en realidad es consecuencia del primero, es la velocidad del
hundimiento del suelo en el Valle de México. El problema del suelo en el Valle es
quiza el mas grave en todo el mundo, porque en la zona oriente, en donde estd toda
la zona del nor-oriente al suroriente tiene hundimientos de hasta, de 20 a 40 cm por
ano, hay zonas que tienen incluso hundimientos mayores” (entrevista experto 7).
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Asi, en ambos testimonios el hundimiento y su caracter irreversible hacen inaceptable
la construccion del nuevo aeropuerto. En forma similar, para un experto del Instituto de
Geologia de la UNAM la composicion del suelo en Texcoco emula a la de una gelatina, lo

que hace incompatible la construccion de un gran aeropuerto en el sitio:

“Aviones que traen 200, 300 toneladas, y con un subsuelo que parece gelatina, pues
es interesante, me hubiera gustado aterrizar ahi, y eso iba a estar terrible. La parte
de la gelatina es porque es un subsuelo bastante pldstico, es un suelo bastante
plastico, en toda la zona de la ciudad de México, ahora ya implica hasta Zumpango,
en toda esta region desde Chalco hasta Zumpango, en el drea de Texcoco es donde
estan los espesores de arcilla mas grande de toda la zona...” (entrevista con experto
16).

La memoria lacustre del sitio es un rasgo que define las condiciones geoldgicas y
geotécnicas. Y al igual que en la opinion del experto anterior, se asume que las condiciones

del suelo son inmutables:

“La cantidad de pilotes que se estaban utilizado en la mega obra es un reflejo de la
intencion de mitigar la condiciones de inestabilidad y hundimientos en el sitio: *y
ademas ahi, como es una zona donde llega mucha agua subterranea, entonces por
mas que lo quieras secar no se seca, porque siempre, siempre, siempre habra agua.
Y por lo tanto, su condicion de gelatina siempre va a estar, no va a cambiar. Por eso
tanta cantidad de pilotes, hicieron infinidad de pilotajes, pero todos los pilotes son
como si estuvieran en pastel que nuca solidifico bien, pues los pilotes van a estar
moviéndose por todos lados, habra unos que se muevan mds que otros, pero se van a

estar moviendo...” (entrevista con experto 16).
De esta forma, la evidencia expone la combinacion dos problemas: la extraccion de

agua y la composicion del suelo, donde el primero exacerba lo segundo:

“Lo que sucede es que es gelatina se va a estar desplazando hacia abajo, Ellos decian
que no iban a sacar mas agua, que iban a traerla del Cutzamala y de no sé donde, y
que iban a sacarla de mas lejos para que ya no hubiera hundimiento, pero eso jamas
se puede hacer, si aqui no dejan de sacar agua, aunque yo traiga agua de por alla,
aqui va a seguir hundiéndose...” (entrevista experto 16).

En efecto, para este experto la factibilidad geotécnica del proyecto no estaba

garantizada:

“Por lo tanto no era geotécnicamente viable, y estos datos con la plasticidad que
tiene ese material, pues menos, porque precisamente los golpes iban a hacer que fuera
irregular e irregular... iba a terminar en un desastre esa historia, la verdad. Y eso
implica un riesgo muy grande, sobre todo que si voy a estar recibiendo una carga
dinamica que son los aviones...” (entrevista experto 16).

Esto ultimo cuestiona la validez de los estudios que sustentaban la factibilidad

geotécnica del proyecto aeroportuario, pero ademas, como se muestra a continuacion, se
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sefiala que a pesar de contar con evidencia objetiva, el proyecto enfrentaba una incertidumbre

técnica en el largo plazo:

“Presentaron una serie de modelos en donde yo puedo poner todos los pilotes que yo
quiera, los puedo visualizar, ;pero donde estan los datos? Y justo es precisamente
esa subsidencia diferencial, donde hay zonas mas afectadas que otras, o sea, en un
tiempo de 10 arios, 15 aiios, eso hubiera sido una cosa muy distinta. Y eso no se vale,
decir que cinco anios va a estar asi y cinco arios después ;jquién sabe qué pasa? Se
trata de ver que la obra sea estable por todo su tiempo...” (entrevista experto 16).

Finalmente, este informante cuestiona la validez de los datos generados por el

Instituto de Ingenieria de la UNAM:

“Las personas de Ingenieria metieron cerca de 2, 000 sondeos geotécnicos, pero,
curiosamente, sus sondeos, de esos, de esa cantidad de sondeos, de esos miles que
hicieron, nunca los integraron al dictamen que ellos elaboraban, sino que de esos
sondeos solamente incorporaron como 30, que fueron asi como salpicados...”
(entrevista experto 16).

Junto a las preocupaciones técnicas y las relacionadas con el riesgo de hundimiento,
el costo econdmico de hacerles frente fue un aspecto central de este lado de la controversia.
Por ejemplo, en uno de los testimonios recabados, se acepta que el proyecto era técnicamente

viable con el uso de tecnologia y técnicas especificas, pero frente al costo, lo técnico resultaba

insuficiente:

“Los retos que implica construir en un terreno como el del lago hacen que siempre
cualquier... o sea... técnicamente un ingeniero te va a encontrar la solucion técnica
para poder construir ahi, ;pero eso a qué costo?... eso siempre va a ser mds caro que
construir en otro lado en donde no hay esos retos...” (entrevista experto 15).

Asi, este experto coincide con los testimonios anteriores al resaltar el riesgo de que
un suelo como el de Texcoco soportara el peso de grandes aeronaves, asi como el costo que

representaria su mantenimiento, siendo este Ultimo, un aspecto que trazaba un escenario de

incertidumbre en el largo plazo:

“El aeropuerto, nosotros lo mencionamos en el estudio, nunca iba a aterrizar un solo
avion en el aeropuerto de Texcoco... al primero que aterrizara eso se hundia, lo que
iba a costar mantener a flote las pistas no era viable. suben todos los costos, eso no

da...” (entrevista experto 15).

A lapar de las voces expertas, el propio Andrés Manuel Lopez Obrador llego a utilizar
el hundimiento como un argumento en contra del proyecto en Texcoco. De lo anterior hay
evidencia en una entrevista para el informativo MILENIO en marzo del 2018, meses antes
de la eleccion presidencial y con el tema aeroportuario cada vez mas inmerso en el debate

publico (Animal Politico, 29 de marzo, 2018). Citando a Paredes (2018), AMLO afirmé que
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el suelo en la zona del ex Lago de Texcoco sufria hundimientos del orden de un metro por
afo. Para soportar dicho dato, el entonces candidato presidencial aludié a un supuesto estudio
del Instituto de Geologia de la UNAM denominado “Riesgos geotécnicos para la
construccion en el Valle de México...””°. Los datos de AMLO fueron refutados por distintos
expertos pertenecientes al propio Instituto de Geologia. De acuerdo con una nota del portal
Animal Politico (Paredes, 2018), el especialista Gustavo Tolson aclard que los resultados del
citado estudio estaban basados en un modelo simplificado y no en mediciones reales, sino en
estimaciones. Ademas de que no aclaraba el periodo de tiempo de las estimaciones por lo
que resultaba aventurado hablar de una temporalidad anual en cuanto a hundimientos. Por su
parte, otro experto, Oscar Escolero, refutd la cifra de AMLO al considerarla demasiado

elevada:
“Verificado 2018 consulté a distintos miembros del Instituto de Geologia de la
UNAM y todos coincidieron en que el hundimiento de la zona es de entre 22 a 35

centimetros por aiio, menos de la mitad de la citada por el candidato...” (Paredes,
2018).

En julio de 2019, durante una conferencia matutina, ya como presidente, AMLO
nuevamente aludié a los hundimientos en Texcoco, en dicha ocasion, haciendo referencia a

un estudio realizado por la Dra. Dora Carreén Freyre del Instituto de Geociencias de la

UNAM:

“La investigacion del grupo de la Dra. Carreon Freyre, del Centro de Geociencias
de la UNAM, planteé que dada la estructura lacustre del subsuelo en Texcoco, no es
una zona apta para la construccion de un proyecto de las dimensiones del NAIM, pues
este requiere que sea solido y firme, segun dieron a conocer medios nacionales en
2018...” (Sin Embargo, 2019).

El estudio de la Dra. Carreon circul6 en redes sociales y en paginas de la UNAM, sin
embargo, fue retirado en horas posteriores a las declaraciones de AMLO. Ante los juicios
plasmados en el estudio publicado por Carreon, un especialista del Instituto de Ingenieria fue

muy enfatico al desestimar su argumentos:

“La Dra. Carreon no ha hecho jamdas una medicion en el aeropuerto. Las mediciones
que ella hizo son fuera del aeropuerto y entonces decir que se hunde jPor supuesto
que se hunde!, nosotros nunca hemos dicho que no se hunda. El estudio de la Dra.
Carreon da cantidades estimadas con base en modelos, pero nosotros tenemos
instrumentos localizados en el sitio. El problema del aeropuerto no es que se hunda,

% Mediante investigacién documental, la tnica evidencia que ha podido ser rastreada en torno a la afirmacion
de AMLO, es un estudio denominado “Riesgos geotécnicos para la construccion de vivienda en el Valle de
Meéxico”, elaborado por expertos del Instituto de Ingenieria de la UNAM, dentro del 4rea de geotecnia.

207



como me preguntaron y lo he dicho muchas veces, aqui todo se hunde; mas o menos,
pero todo se hunde...” (entrevista experto 1).

Resulta elocuente la afirmacion de que el problema del nuevo aeropuerto no era su
hundimiento, pues este es un fendmeno al que se enfrenta toda la ciudad (incluida la zona del
actual aeropuerto), ademas de hacer referencia al vinculo entre el hundimiento y la extracciéon
de agua del acuifero del Valle, calificando a este ultimo como el problema mas importante a
resolver a fin de garantizar la viabilidad de la ciudad. Es decir, separa el problema del

hundimiento del tema aeroportuario:

“Entonces ese problema es originado por la sobreexplotacion del acuifero, es un
problema que tenemos que resolver con o sin aeropuerto. Es el problema mas
importante del Valle de México. Ahora, el hundimiento no es una causa desconocida;
ya se sabia...” (entrevista experto 1).

Nuevamente se hace referencia al sesgo en el uso y la difusion de la informacion
técnica, donde se sefiala y destaca el problema en un sitio y se desestima la existencia del

mismo problema en otro:

“Yo nunca he oido que la Dra. Carredn puntualice que se hunde mas el aeropuerto
actual que el nuevo. Y eso es un hecho que nosotros tenemos perfectamente medido.
Entonces utilizar informacion de hundimiento fuera de contexto es complicado, que
digan que se hunde, pues si, se hunde... claro que se hunde, pero todo se hunde, o sea,
a mi preocupacion con estudios como los de la Dra. Carreon, es que son estudios
incompletos o que no nos estan diciendo toda la verdad. Mi sensacion con las
cuestiones de agua, con las cuestiones de hundimiento, con las de medio ambiente es
que eran incompletas...” (entrevista experto 1).

La descalificacion entre expertos respecto a las capacidades y a la validez de sus
evaluaciones, junto al manejo sesgado de la informacion técnica son un rasgo caracteristico
en la controversia aeroportuaria. Ademas de los testimonios recabados en las entrevistas,
existen dictdimenes e informes técnicos que fueron elaborados por el gremio de ingenieros en
México durante la etapa mas reciente del conflicto, especificamente en el periodo previo a la
consulta publica organizada en el 2018. Justamente, el 8 de septiembre de ese afio, la Union
Mexicana de Asociaciones de Ingenieros (UMAI), El Colegio de Ingenieros Civiles de
Meéxico y la Academia de Ingenieria de México hicieron entrega del primer dictamen al
entonces gobierno electo, con el titulo "Dictamen de Grupos de ingenieros de México,
respecto a las opciones posibles para la solucion del problema de la saturacion del Aeropuerto
Internacional de la Ciudad de México". En este se concluy6 que la opcion de Texcoco debia

mantenerse, por lo que seguir con su construccion era lo mas recomendable. No obstante, se
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lee un sefialamiento en el que el Ing. Javier Jiménez Esprit reconocio6 aspectos que a la postre

resultaron cruciales en el devenir del conflicto aeroportuario:

“Uno de los anexos que aporta la UMAI refiere problemas geohidrologicos
delicados no atendidos, en el terreno donde se construye el NAIM. Dado lo delicado
que puede ser este potencial riesgo, me permito someter a su consideracion el
organizar una mesa de debate y andlisis sobre este asunto, con especialistas del mas
alto nivel cientifico y técnico...” (UMAI 2018).

Asi, el 6 de octubre se publico un amplio informe derivado de la realizacion de la
mesa solicitada en el documento anterior: “Reporte sobre Mesa Geohidrolégica”. Como ya
se senald, esta fue realizada a solicitud del gobierno electo (convocada por Javier Jiménez
Espritl) en las instalaciones del II-UNAM. Las conclusiones fueron contundentes en varios
sentidos y resultaron enfrentadas a los peritajes y opiniones del grupo de expertos
pertenecientes al Instituto de Ingenieria de la UNAM involucrados en las obras del NAIM.
Una de las conclusiones mas determinantes es que calificé como inviable la zona de Texcoco,

esto en términos geoldgicos, hidroldgicos y geotécnicos:

“Quedo claro que existen varios temas que fueron ignorados, presumiendo que
carecen de importancia para ejecutar una obra de la envergadura del NAICM y del
sitio donde se construye. Las observaciones y los cuestionamientos que hicimos
apoyados en datos duros y conocimientos solidos muestran claramente que el sitio
carece de ser el apropiado para la viabilidad de la obra...” (UNAM, 2018).

En otro punto del reporte se senald la imposibilidad de lograr una estabilidad
constructiva, lo cual esta directamente relacionado con el hundimiento diferencial, ademas
de destacar el riesgo de ocurrencia de accidentes con el nuevo aeropuerto en operacion. Esto
puntos son coincidentes con los testimonios expresados en la entrevista realizada a un experto

del Instituto de Geologia:

“Es notorio que nunca obtendran la estabilidad constructiva necesaria, y en caso de
concluir la obra al estar ya operando siempre existira en riesgo de accidente, que
desde ahora es posible evitar. Basta decir que hasta este momento el avance de la
obra es minimo debido precisamente a las condiciones antes citadas...” (UNAM,
2018).

Es evidente que para el conjunto de expertos participes en esta Mesa, el riesgo y la
incertidumbre geotécnica y geohidroldgica hacian del nuevo aeropuerto un proyecto inviable,
calificando incluso como un capricho la decision de sus construccion al referir la existencia
de intereses politicos mezclados con el conocimiento técnico de quienes avalaban el proyecto

aeroportuario:
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“El impacto hidrico superficial y subterraneo regional y por consiguiente el impacto
ambiental de la zona sera lamentable, Aunque se realicen todos los andlisis posibles
y requeridos es innegable que la construccion de nuevo aeropuerto en la zona lacustre
del ex Lago de Texcoco es un capricho de la politica y de la Ingenieria al servicio del
dinero, quedando fuera el bienestar del pais, absolutamente...” (UNAM, 2018).

Finalmente, en el documento se recalco el vinculo entre los retos constructivos
impuestos del sitio y su efecto en los costos de construccion y mantenimiento del nuevo
aeropuerto. Incluso se plante6 la existencia de intereses politicos centrados en obtener un
beneficio a partir de la necesidad de dar un mantenimiento continuo a la mega obra, es decir,

se involucran valoraciones no necesariamente técnicas, mas bien éticas:

“Es necesario establecer que todo indica que, desde el punto de vista ingenieril, se
buscaron las peores condiciones para garantizar una serie de acciones técnicas a
futuro que son eminentemente mds costosas que buscar una solucion mas favorable
para resolver aspectos economicos de grupos interesados principalmente en la
erogacion anual en los afios por venir para darle mantenimiento a la obra...”
(UNAM, 2018).

Cuatro dias después, se hizo publico un estudio elaborado por ingenieros,
denominado “Dictamen del Colegio de Ingenieros Civiles de México A.C, sobre las opciones
para la solucion del problema de saturacion del aeropuerto internacional de la ciudad de

México". En este, la conclusion fue diametralmente opuesta a las de la mesa geohidrologica:

“Del analisis realizado se concluye que, con la informacion disponible, la unica
solucion factible, viable y confiable, con todos sus retos por atender, es continuar con
la construccion del NAIM. Continuar con el NAIM permite rediseniar la zona oriente
de la CDMX, con vision de mediano y largo plazo, esta accion incluye aprovechar
los terrenos del actual AICM como un detonador de actividad economica, académica,
de innovacion, de alta tecnologia y de servicios ambientales de calidad, entre
otros...” (CICM, 2018).

Asi, este dictamen ademas de resultar muy general en sus conclusiones desbordd el
ambito de los asuntos geohidrologicos y geotécnicos al senalar los beneficios territoriales y

econdmicos del nuevo aeropuerto como la justificacion de su continuacion.

Como ha podido apreciarse, del conjunto de estudios y participaciones del gremio de
ingenieros, la Mesa Hidrologica organizada por el Ing. Javier Jiménez Espriu, fue el unico
documento que recomendd cancelar la construccion en Texcoco. Lo que no fue un hecho
fortuito, pues tal y como se expuso en el debate por los costos y el financiamiento del nuevo
aeropuerto, la postura de este actor estuvo determinada por valores (éticos y morales) que
hacian para éste, inadmisible, no técnica sino politicamente, la continuacién del

megaproyecto. Esto permite afirmar que la divergencia entre peritajes dentro de un gremio
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profesional como el de los ingenieros, visibiliza la forma en que las discusiones técnicas en
el conflicto aeroportuario se vieron contaminadas por los valores, intereses y creencias de

los propios técnicos involucrados, pero también de quienes tuvieron el poder de decision.

La solucidn geotécnica

Adicionalmente a lo ya expuesto, la eleccion de la técnica constructiva para sortear los retos
geotécnicos impuestos por el suelo del ex Lago también fue una fuente de divergencias. Las
soluciones que fueron consideradas son la precarga y la compactacion. De acuerdo con un
experto del Instituto de Ingenieria de la UNAM, las soluciones compensadas consisten en
sacar el peso grande que equivale a las pistas, mientras que la precarga consiste en compactar.
Para el caso de la construccion de las pistas del NAIM, se encontré que las soluciones de
compensacion que aparentemente eran buenas (caso del AICM), eran muy inestables. En
cambio, la precarga es bastante estable. Considerando estas caracteristicas, se pens6 en una
estrategia de solucion a largo plazo que pudiera tener mayor rendimiento ante los
hundimientos diferenciales. Para este experto, el suelo del ex Lago es como un barco flotando
que se mueve un poco de un lado, un poco mas de otro, y eso es lo problematico que debia

resolverse geotécnicamente.

“En el NAIM se estudiaron diecinueve alternativas. Y en el aeropuerto los
hundimientos diferenciales, digamos, las regulaciones entre eh...que hundimiento
tolera o no una pista, cual es el maximo desnivel, pues en principio las pistas, si mal
no recuerdo, eh, la pendiente a tolerar por norma me acuerdo de que estd entre medio
y uno por ciento, porque no tienen que ser perfectamente planas. Si hay tolerancia.
Entonces eso era un problema resoluble...” (entrevista experto 1).

Si bien el Instituto de Ingenieria fue un acompafante técnico en el proyecto
aeroportuario Texcocano, la eleccion de la técnica de precarga fue resultado de la
participacion de la empresa holandesa “Netherlands Airport Consultants”, a cargo de los

trabajos de cimentacion:

“Llegan los holandeses y dicen: “las pistas las voy a hacer con un método que se
llama precarga, o sea, tomo la pista del suelo y sobre la pista pongo tezontle y pongo
basalto para hundirla, y ya que se haya hundido dos metros por el tezontle, pues echo
arriba...” (entrevista experto 6).

Sin embargo, su participacion se convirtid en un hecho controvertible al haber
utilizado una técnica nueva y no probada en el suelo blando y arcilloso del vaso de ex Lago,
a diferencia de la técnica de compactacion, ampliamente ensayada en la construccion del

actual aeropuerto. De acuerdo a la evidencia recopilada, la decision de los holandeses influyd
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en los atrasos y sobrecostos en que incurrid el proyecto aeroportuario, abonando a su

cancelacion:

“Nosotros no estuvimos de acuerdo con muchas cosas que hicieron mal...por ejemplo,
con la tonteria de la construccion de las pistas, si hubieran ido por el método antiguo,
lo hubieran terminado antes que este llegara AMLO...” (entrevista con experto 14).

Los desencuentros frente a la eleccion del tipo de solucién a emplear se vieron
influenciados por las valoraciéon de los expertos sobre los costos que demandaria el
mantenimiento del aeropuerto, con una u otra solucion. La evidencia recopilada indica que
la compactacion fue valorada como una técnica que resultaria ain mas costosa que la

precarga:

“;Es que sino el mantenimiento se vuelve muy caro!, si, pero implica que le ganes dos
o tres arios, estuvieron de necios, y Gerardo Ruiz Esparza fue otro necio, que también
lo conozco porque también trabajamos juntos. Y ellos dijeron (los holandeses),
nosotros no vamos a hacernos responsables si no nos aceptan lo nuestro...”
(entrevista experto 14)°.

En la opinién de este experto, lo adecuado habria sido utilizar la misma técnica
aplicada en la cimentacion del aeropuerto actual, aun a pesar de los costos de mantenimiento,
pues se convertiria en un gasto corriente que reduciria la inversiéon y los tiempos de
construccion. En consecuencia, la decision de contratar a un experto del ambito internacional
con un desconocimiento de las complejidades y particularidades inherentes al suelo de
Texcoco fue ampliamente cuestionada por expertos perteneciente a la coalicidon promotora

del proyecto:

“Los holandeses no tienen el suelo que aqui, ellos tienen suelo ganado al mar, pero
es diferente, ahi es compacto, no son arcillas holandesas...” (entrevista experto 14).

Asi, la opinion generalizada es que el desconocimiento de los holandeses respecto a
la complejidad del suelo del vaso del ex Lago de Texcoco fue determinante en los atrasos
asociados a los trabajos de cimentacion, por lo que la técnica de precarga no fue lo mejor, se
debid de seguir con la técnica implementada y ya probada. Finalmente, vale la pena hacer
evidentes las coincidencias entre esta y lo acontecido en la disputa aviar, pues en ambos

casos, la participacion de un experto con el respaldo de ser extranjero termin6d siendo un

°! Un cuestionamiento pendiente en este asunto es saber si la insistencia de los holandeses por la solucion de
precarga respondi6 a motivaciones netamente técnicas, o si por el contrario, existieron otros intereses, como
por ejemplo, utilizar el suelo de Texcoco como una especie de laboratorio de prueba.
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factor que impuls6é la toma de decisiones apresuradas y erroneas en el proceso de

instrumentacion.

En suma, en esta arena tanto el hundimiento como el costo entraron en tensioén con
los riesgos geotécnicos y geohidroldgicos impuestos por el sitio. El segundo hizo de Texcoco
y su suelo un asunto controvertible, lo que materializ6 de forma mas clara que en otras arenas,
el surgimiento de una discusion técnica motivada por intereses politicos, siendo en este caso,
el costo la motivacion politica. Al igual que en otras arenas, a partir de ésta surgen
cuestionamientos relevantes, por ejemplo: ;la contaminacion politica del debate técnico es
un rasgo general en todas las arenas? o es que acaso, ;son los intereses politicos los que han
suscitado las discusiones técnicas? Al menos en lo geotécnico, la evidencia demostrd que el
debate por el hundimiento tuvo una motivaciéon manifiesta y abiertamente politica. De otro

modo, ;qué explica que el suelo de Texcoco no fuera un asunto controvertible hace 20 afios?

Conclusiones
Si bien los debates —técnicos— anclados al antiguo Lago de Texcoco iniciaron con la

competencia entre el proyecto texcocano y su solucion contestataria —Tizayuca—, la
segunda fue paulatinamente eclipsada en la agenda de decisiones, haciendo de la primera el
epicentro de las disputas. Asi, lo que se define como la batalla por el Lago, se convirtié en
un punto de inflexioén, pues ademdas de marcar el inicio de una controversia publica en el
sentido definido por Nelkin (1979) y Aibar (2002), y de evidenciar el caracter inherentemente
controvertible de las grandes infraestructuras (Mel¢, Bobbio y Ugalde, 2017), rasgo
potenciado por la complejidad ambiental y territorial de Texcoco, demuestra la forma en que
una discusion politica termindé dominando una discusion técnica (Sannazzaro, 2011), lo que

refleja ademas, un contexto cambiante y determinante.

En efecto, por aquellos afios, el pais experiment6 la alternancia politica tanto a nivel
federal con la llegada de Vicente Fox a la presidencia, como a nivel local, con la llegada de
AMLO a la jefatura de gobierno. Este marco sin duda aliment6 la polarizacion frente a los
riesgos de la decision de instrumentar un proyecto aeroportuario sobre el emblematico sitio.
Lo que hace sentido con lo sefalado por Flyvberg (2009), para quien la racionalidad depende

de contextos y de relaciones de poder, ademas de que esta no es fija, ni atemporal. Con ello
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se refuerza el supuesto de que los asuntos cientificos y tecnologicos se explican por lo social,

fundamentalmente por factores y agentes externos.

Respecto a los términos en que se desarrollo el debate de los expertos, este puede
dividirse en dos etapas. La primera, definida por un enfrentamiento mediado por la
determinacion y valoracion de los riesgos ambientales y territoriales, y la segunda, por los de
orden econdémico-financiero y geotécnico. En ambos casos, su determinacion y valoracion
estuvo impulsada por tensiones frente a la factibilidad aerondutica y geotécnica del sitio.
Incluso, la socializacion del riesgo se vio mediada por el perfil y el campo de dominio de
cada experto, esto es, para bidlogos y otros expertos de areas relacionadas con lo ambiental,
los riesgos aviares e hidricos ocuparon un importancia mayor, mientras que para expertos en
campos como el espacio aéreo, los riesgos aeronduticos fueron determinantes en sus
valoraciones. Lo que se vio alimentado por el rompimiento del monopolio de politicas
(Baumgartner y Jones, 2009), pues a partir de la década de 2000, la problematica

aeroportuaria dejo de ser un asunto exclusivo de los expertos del sector trasporte.

Dicho de otra manera, en las cuatro arenas presentadas, con distinta intensidad, se
observa un choque entre la valoracion que privilegia la cuestiones técnicas y la que antepone
los riesgos, no hay acuerdo sobre lo aceptable y lo inaceptable en dichos términos. De esta
forma, la racionalidad técnica se vio cuestionada en su pretension de definir y valorar el
riesgo, pues sus definiciones terminaron, como se verd a detalle méas adelante, siendo
determinadas politicamente (Beck, 1986), dando lugar a una lucha en la que la distincién

entre expertos y profanos se torno6 difusa (Saldivar, 2017).

Por otro lado, respecto a la trayectoria de la disputa y sus motivaciones, la importancia
de lo ambiental coincide con lo establecido en la literatura sobre decisiones tecnoldgicas: la
existencia de tensiones entre los criterios técnicos, la eficacia econémica y la generacion y
distribucion de los costos ambientales (Nelkin, 1974); (Nelkin,1979); (Milch, 1979) y
(Feldman y Milch, 1982). Y aunque, lo territorial muestra una importancia mayor a la
otorgada en la bibliografia, en el caso de Texcoco las discusiones exhiben preocupaciones
que van mas alld del consumo y las necesidad de grandes extensiones de suelo, por el
contrario, los desacuerdos cristalizan un debate orientado hacia la definicién de un proyecto

de ciudad, e incluso de pais. En contraste, los debates sobre asuntos econdmico-financieros
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y de naturaleza geotécnica, son resultado de motivaciones manifiestamente politicas, es decir,
de intereses y valores que rebasan las preocupaciones por el riesgo y la incertidumbre de la
una solucion. Aunque esto sucede en las cuatro arenas, en el caso de la dos tltimas el costo
econdmico de instrumentar y dar mantenimiento a la nueva infraestructura se convirtié en un

evidente factor de contaminacion politica de los debates técnicos

Sin embargo, la evidencia sugiere que la incapacidad de alcanzar consensos en la
determinacion y valoracion de los riesgos es solo una parte de la explicacion de los sostenidos
y crecientes desacuerdos. En efecto, como ya se menciond, en distintos momentos de las
discusiones por Texcoco, se observan destellos que se alejan de la pretendida objetividad del
experto, por el contrario, las pasiones se desbordan y emergen patrones donde estos
traicionan lo anterior (Vives-Rego y Mestres, 2016). ;Cuales son estos valores e intereses?
(como se expresan en el debate aeroportuario? ;de qué modo incidieron en la creciente y

sostenida polarizacioén de posturas expertas?

El debate por Texcoco es solo una parte del complejo entramado sociotécnico que
conforma la controversia aeroportuaria, por ello, antes de abordar a detalle las dimensiones
politicas —implicitas y explicitas— del debate de los expertos, es ineludible considerar su
etapa mas reciente, donde lo aerondutico ocupd un lugar predominante, invisibilizando temas
que fueron referentes en Texcoco: la denominada batalla por Santa Lucia (ahora Aeropuerto

Internacional Felipe Angeles).
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Capitulo V Santa Lucia: riesgo e incertidumbre técnica

Introduccion
La llegada de AMLO al poder en 2018 se vio acompafniada de valores de politica publica

dominantes como la austeridad, el combate al dispendio de recurso publicos y la corrupcion,
que desde 2015 fueron fundamentales en su discurso detractor contra el proyecto en Texcoco.
Asi, la idea de utilizar 1a Base Aérea Militar de Santa Lucia (BAMS), se promovié como una
solucién “menos costosa” frente al “ostentoso”, “oneroso” y “corrupto” megaproyecto en

Texcoco, y cuya premisa central era mantener en operacion la BAMSL y el AICM, evitando

asi, un dispendio de infraestructura y recursos inaceptables en el nuevo régimen.

La primera decision importante del nuevo régimen fue organizar foros de discusion
con expertos, mismos que sirvieron de preambulo a la realizacion de una consulta ciudadana
para seleccionar “democraticamente” cudl de los dos proyectos aeroportuarios debia ser
instrumentado. La consulta se realizo a finales de octubre de 2018, en un ambiente de
incertidumbre y dudas respecto a su fiabilidad y legalidad, siendo finalmente, la solucion del
nuevo régimen la que “mayores preferencias” obtuvo en el escrutinio final. La premura de la
decision, la ausencia de evaluaciones aeronauticas sobre el nuevo proyecto y su escasa
aceptacion entre la comunidad de expertos, delinearon el surgimiento de un debate centrado
en los riesgos de operar de forma conjunta el aeropuerto actual y uno nuevo en Santa Lucia,
lo que configur6 el segundo gran episodio en la historia reciente del conflicto aeroportuario

del Valle de México.

En el caso de los riesgos ambientales, territoriales y geotécnicos, fundamentales en
Texcoco, estos se vieron eclipsados por lo aeronautico, conformando asi, un debate sesgado,
alimentado ademas, por la falta de peritajes técnicos y evaluaciones ambientales, lo que
derivd en un creciente escenario de incertidumbre. Tal y como se explico en el Capitulo III,
una vez que Texcoco fue cancelado, muchos de quienes apoyaron la decision (incluidos
expertos), se desvincularon de la coalicidn promotora del proyecto contestatario (Santa
Lucia). Por ello, mas alld de ciertos posicionamientos frente a los riesgos e incertidumbres

sefialados, no existe un debate amplio sobre tales asuntos.

La informacién presentada y analizada en este capitulo proviene de fuentes

documentales secundarias y de entrevistas con expertos. En cuanto a su estructura el capitulo
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se conforma de cuatro apartados. En el primero se expone y discute la arena aeronautica, la
mas relevante y determinante. Para ello, se presentan los principales temas en discusion asi
como las distintas posiciones que se vieron enfrentadas. Como podra apreciarse, la
factibilidad de la operacion entre el actual aeropuerto y el nuevo en Santa Lucia, es por
mucho, la discusiéon dominante en esta etapa del conflicto. Posteriormente, se exponen
algunas opiniones expertas que sintetizan las principales preocupaciones en materia
ambiental, territorial y geohidrolégico-geotécnica del proyecto alternativo. En el caso de lo
ambiental, destaca la ausencia de estudios en materia aviar e hidrica. Respecto a la tematica
territorial, al igual que sucedi6 con Tizayuca, la articulacion espacial entre el nuevo
aeropuerto y la ciudad y su region han sido el objeto central de las preocupaciones, ademas
de otros temas como el impacto territorial en su interno regional mas inmediato: Zumpango
y Tecamac, asi como la demanda de grandes extensiones de suelo a fin de garantizar la
adecuada ejecucion del proyecto en el mediano y largo-plazo. Finalmente, se exponen las
preocupaciones en materia geohidrologica y geotécnica, que al igual que en el caso del agua
y las aves, develan que la relocalizacion del proyecto aeroportuario hacia Santa Lucia seguira
enfrentando muchos de los retos discutidos en el caso de Texcoco. El capitulo cierra con una
serie de conclusiones sobre esta controversia y una reflexion general de ambos debates, es

decir, Texcoco y Santa Lucia.
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De la tierra al cielo: la controversia por el espacio aéreo
Los mas de 20 anos de estudios aeronduticos vinculados al sitio del ex Lago de Texcoco,

facilitaron una decision incuestionable y clara respecto a su eleccion: lo ambiental, lo
territorial y lo geotécnico fueron historias distintas. En sentido opuesto, la decision de optar
por un sistema metropolitano integrado por los aeropuertos de Toluca, el AICM y la Base de
Santa Lucia carecio de tal soporte, generando desacuerdos respecto a su viabilidad técnico-
aerondutica. En el epicentro de la discusion se ubica la determinacion y valoracion de los
riesgos asociados a la coexistencia de dos grandes aeropuertos en el Valle de México: el
AICM vy el ahora conocido como Aeropuerto Internacional Felipe Angeles (AIFA). Una
discusion enmarcada y potenciada por aspectos de orden geografico. Por ejemplo, la
separacion terrestre entre Santa Lucia y el AICM es de tan solo 33.5 kms, la cual se reduce

significativamente si se considera en términos de espacio aéreo (Ver Figura 11).

Figura 11 Distancia entre la BAM Santa Lucia y el AICM Benito Judrez

; e
Fuente: https://a21.com.mx/aeropuertos/2018/08/23/ju
operacion-simultanea-de-santa-lucia-y-aicm.

stifican-

A la cercania se suma el que ambas infraestructuras se localizan sobre un Valle
situado a una elevacioén importante (el AICM se ubica a 7,3161t/2,238m sobre el nivel del
mar), caracterizado por una orografia accidentada y desafiante. La elevacion impacta en el
rendimiento de las aeronaves, particularmente si se consideran los distintos escenarios de
emergencias que pueden presentarse, mientras que la orografia limita las trayectorias de
llegada y salida. Lo anterior suscité una controversia que ha involucrado a diversos expertos
del sector aerondutico y otros campos de conocimiento, convirtiéndose en una de las disputas

mas recientes y medidticas. Es un tema en el que existen muchos desacuerdos y en el que
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existen dos bandos, aquel que considera poco viable, compleja y riesgosa dicha

configuracion, y aquella avala y respalda su viabilidad.

La duda técnica no es sobre la posibilidad de operar ambos aeropuertos, esta claro,
como se vera mas adelante, que eso es posible, las interrogantes tienen que ver con temas de
incertidumbre respecto a la capacidad real del sistema en términos del nimero de operaciones
aéreas, y de riesgo en relacidon con la posibilidad de ocurrencia de conflictos en el espacio
aéreo. Antes de iniciar la exposicion de esta arena, es importante destacar que la BAM Santa
Lucia no habia figurado como un sitio idoneo en los peritajes de factibilidad aeronautica
elaborados por Mitre o la OACI, ni en las evaluaciones emprendidas durante las décadas de
1970 y 1980. Como lo senalan algunos actores entrevistados, Santa Lucia no habia sido tema

de discusion en la busqueda del sitio para un nuevo aeropuerto:

“Aqui quiero entrar al debate, nunca se hablo de Santa Lucia. Es la base militar mas
importante y la verdad cuando estuvo el secretario no te atrevias ni a mencionarlo
porque sacaba la 457 (entrevista experto 7).

En efecto, Santa Lucia al igual que muchos sitios dentro de la zona centro del pais, fue
objeto de evaluaciones generales, en las que nunca habia destacado como un sitio potencial.
En palabras de Dominguez (2009), 1a posibilidad de convertir a la base aérea en un aeropuerto
civil fue considerada de manera fugaz por funcionarios de Aeropuertos y Servicios Auxiliares
(ASA) durante el gobierno de Ernesto Zedillo, pero las negociaciones con la Secretaria de la
Defensa resultaron complejas y no prosperaron. Por otro lado, en el testimonio de un experto
entrevistado, la explicacion de que Santa Lucia no haya sido estudiada como una opcion
fuerte para solucionar la saturacion del AICM, responde a que Mitre descalificé esta posible
solucion desde finales de la década de 1990. Si bien las credenciales y el prestigio de este
Centro son incuestionables, es un hecho que sus recomendaciones contribuyeron a
descalificar opciones ajenas a Texcoco. Esta desaprobacion ha persistido y fue
particularmente notoria durante los debates de 2018. Afiddase a lo anterior otro testimonio
relevante, este experto refirid que el enfoque con el que Mitre evalud la viabilidad del
binomio AICM-Santa Lucia se bas6 en considerar el AICM como aeropuerto principal, no al
revés, lo cual fue determinante en sus peritajes. Es decir, la jerarquia pudo ser un factor
determinante, pues si el analisis lo hubieran realizado con Santa Lucia como aeropuerto

principal, el peritaje podria haber sido diferente.
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En realidad, fue hasta la propuesta coordinada e impulsada por los ingenieros Rioboo
y Samaniego que la base aérea se inscribié formalmente dentro de la agenda de decisiones.
Si bien en el Capitulo III se exhibieron algunas de las caracteristicas que hicieron de esta,

una solucidn controvertible, vale la pena hacer hincapié en una de ellas.

Los aeropuertos se disefian de arriba hacia abajo

Contrario a las recomendaciones internacionales, el anteproyecto que cristalizé la idea de
utilizar Santa Lucia para resolver los problemas de capacidad aeroportuaria en el Valle de
México transgredi6 los tradicionales esquemas de disefio de aeropuertos®?. La propuesta fue
disefiada desde un enfoque que centrd su atencion en el lado tierra, dejando para el futuro, el
abordaje de los aspectos técnicos en el lado aire, es decir, los estudios de espacio aéreo y las
consiguientes simulaciones que recrearan escenarios de operacion entre el AICM y la BAM
Santa Lucia. En este sentido, Mitre (2014) fue enfatico al sefialar que el proyecto de Santa
Lucia transgredidé una premisa fundamental en el disefio de aeropuertos: que este tipo de
sistemas deben disefiarse "de arriba (el espacio) hacia abajo (las pistas)", no al revés,
sefialando incluso que otros expertos como la OACI coincidian con este sefialamiento. Lo
anterior condiciono la ya de por si compleja instrumentacion de la solucion, pues al carecer
de referentes técnico-aeronduticos contundentes, su aceptacion entre la comunidad de

expertos del sector se vio limitada.

El argumento de las ciudades con multiples aeropuertos

Uno de los argumentos utilizados como justificacion y defensa de la apuesta por una solucion
basada en un sistema aeroportuario metropolitano fue que muchas ciudades en el mundo
operan bajo un esquema similar. Justamente, al final del documento, el anteproyecto del
SAVAM (2017: 107), hace referencia a distintos casos de ciudades que operan con un arreglo
de multiples aeropuertos: el area metropolitana de Nueva York, que dispone de tres
aeropuertos, dos en el area de Queens y uno en Newark; el Aeropuerto Internacional John F.
Kennedy; el Aeropuerto La Guardia y el Aeropuerto Internacional Libertad de Newark. Otro
ejemplo mencionado es la ciudad alemana de Frankfurt con dos aeropuertos en operacion:
Aeropuerto de Frankfurt Del Meno (FRA) y el aeropuerto de Frankfurt-HAHN CHHNJ.

Ademas, existen otros ejemplos como San Francisco, California con tres aeropuertos;

92 Ver Capitulo III para mayores referencias.
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Londres, Reino Unido, con cinco; Paris, Francia con dos y Tokio, Japon con dos. Es asi, que
desde la concepcion del propio anteproyecto se busco justificar la pretension de operar los
tres aeropuertos a partir de hacerla comparable con otras realidades metropolitanas y

aeroportuarias en el mundo.

Sin embargo, en la opinidn de algunos expertos del sector aeronautico se trata de un
ejercicio equivocado y engafioso, lo que exhibe una tendencia hacia un uso sesgado de la
informacion técnica, algo muy comun en situaciones en que los debates técnicos devienen
publicos e involucran a medios de comunicacion y ciudadanos que no son especialistas en el
tema en cuestion. Precisamente, Mitre fue quien senal6 en distintos momentos del debate que
la comparacion entre el Valle de México con otras ciudades era equivocada, pues obviaba el
crucial peso del factor geografico: “tampoco es correcto comparar a ciudades como Nueva
York con la CDMX. La elevacion al nivel medio del mar de Nueva York y su simple
orografia la hacen muy diferente a la CDMX” (Mitre, 2018). Ademads, el centro
estadounidense destacd que este tipo de sistemas no son tan eficientes como suele pensarse
en la arena publica, pues en los casos de ciudades como Nueva York sus aeropuertos sufren
de interferencias que merman su capacidad Optima, sefalando ademads, que esta es
informacion de la que el publico lego conoce muy poco. Lo sefialado por Mitre es elocuente
al calificar este como un debate asimétrico, esto es, que en términos coloquiales mezcla
“peras con manzanas”, algo que como ha podido observarse, es frecuente en practicamente

todas las controversias expuestas hasta el momento.

De acuerdo con Gonzalez (2018)%, la diferencia crucial entre estas ciudades y el
Valle de México es que en las primeras no existe la complejidad orografica que caracterizan
al segundo. Dichas ciudades se identifican por estar asentadas sobre un terreno relativamente
plano, con un amplio espacio libre de obstaculos geograficos, cuyas elevaciones no superan
los 800 pies. Ademas, refiere que la operacion multiple exige grandes inversiones en sistemas
de control de transito aéreo y en la capacitacion del personal de vuelo y de tierra, esto tltimo
coincide con lo sefialado por Mitre: operar sistemas aeroportuarios metropolitanos no debe
ser tomado como una norma a seguir, ni asumirse que al ser replicado en otras ciudades le

convierte en una solucién eficiente y facil de instrumentar.

%3 https://enelaire.mx/la-complejidad-de-las-operaciones-aereas-en-el-valle-de-mexico/
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En efecto, para otro experto la operacion de soluciones aeroportuarias a escala
metropolitana es una tarea compleja: “un sistema de aeropuertos en una ciudad como Nueva
York tiene broncas, no creas que es facil para Nueva York que tiene Newark, tiene Laguardia,
y tiene Kennedy, y otro chiquito por aca (Teterboro), es muy grande y esta a nivel del mar y
simultdneas, y aun asi es complicado. Mitre es uno de sus clientes preferidos, les estan

resolviendo broncas continuamente” (entrevista experto 14).

Este micro debate pone de manifiesto la forma en que al devenir en publicas, las
controversias hacen de la informacién técnica un elemento susceptible de interpretaciones

diversas y muchas veces equivocadas, que sin embargo, se asumen como verdaderas.

Figura 12 Sistema aeroportuario de Londres, Reino Unido

[Tuton |

 Gatwick

London City

Fuente: Imagen: NATS

La Figura 12 muestra el sistema metropolitano aeroportuario de Londres, Reino
Unido. Como puede apreciarse, existe un complejo entramado de redes definido por las
multiples trayectorias de llegada y salida de los cinco aeropuertos que integran el sistema.
Una de las grandes ventajas de ésta metropoli es su elevacion a nivel del mar y la ausencia

de accidentes orograficos importantes.
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El inicio de la disputa
Condicionado por la apuesta de contravenir los principios universalmente aceptados en

materia de disefio y planeacion de aeropuertos, el debate por el espacio aéreo inicid
formalmente con los acercamientos entre el grupo politico Morena y el Centro de
Investigacion estadounidense Mitre en 2015, cuando éste realizo una evaluacion técnica del
plan alternativo, considerando de forma particular, las implicaciones de la interoperabilidad
AICM-Santa Lucia, aspecto que desde entonces resultaba controvertible. A pesar de no ser
una evaluacion con la amplitud del estudio realizado por el propio Mitre en 1997 para el sitio
de Texcoco, en este se analizaron cinco distintos escenarios de convivencia aeroportuaria

(Mitre, s.1):

1. Aproximaciones simples a cada aeropuerto (Procedimientos Convencionales).

2. Aproximaciones simples al AICM y duales a Santa Lucia (con procedimientos
convencionales).

3. Aproximaciones simples para cada aeropuerto (procedimientos RNAV-ILS,
procedimiento parcialmente convencional para Santa Lucia y convencional
para AICM)*.

4. Aproximaciones simples para el AICM y aproximaciones simples o duales para
Santa Lucia (procedimientos convencionales y rotacion de pistas en el sentido
de las agujas del reloj en Santa Lucia).

5. Aproximaciones simples para AICM y aproximaciones simples o duales para
Santa Lucia (procedimiento RNP AR para AICM) - RNP AR (Se requiere de
autorizacion de Navegacion por desempefio requerida) es un procedimiento de
aproximacion basado en satélites.

El peritaje resultod concluyente respecto a la viabilidad del binomio AICM-Santa Lucia:

“Este resultaria en la creacion de un sistema de espacio aéreo severamente
congestionado y complicado que muy probablemente incrementaria las ya
importantes demoras del trdafico aéreo y los problemas operativos que impedirian
satisfacer la demanda futura de la aviacion en el drea metropolitana de la Ciudad de
Mexico” (Mitre, s.f).

Incluso dos afios después, en diciembre del 2017, Mitre emitidé un comunicado técnico

denominado “Opinidén de Mitre respecto a la operacion simultanea del AICM y Santa Lucia”,

% RNAV (Navegacion de Area) es un procedimiento basado en satélites; ILS (Instrument Landing System) es
un procedimiento de aproximacion convencional.
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en el que nuevamente insistio en la inviabilidad de dicha operacion desde el punto de vista

técnico-aeronautico:

“El plan no es viable desde un punto de vista aerondutico desde la perspectiva de
corto plazo y largo plazo. Debido a la limitacion significativa de la capacidad de
procedimiento y espacio aéreo, y la interferencia entre flujos de trdfico a / desde
AICM y Santa Lucia” (Mitre, 2017).

Mitre fue enfatico en dos puntos cruciales: la complejizacion del espacio aéreo y la
limitacion de su capacidad, ambos estrechamente relacionados, pues el segundo seria una
consecuencia del primero. Debe sefialarse que la generacion de estos escenarios permitid
reducir la incertidumbre de la convivencia aeroportuaria, ya que antes de su evaluacion, no
se disponia de informacion que permitiera visualizar los posibles comportamientos del
sistema aéreo propuesto. Asi, el peritaje de Mitre identificoé puntos de conflicto o
interferencia en el espacio aéreo del Valle de México que a su juicio impactarian en el
volumen de operaciones aéreas y en la posibilidad de ocurrencia de colisiones aéreas. La
importancia de la opinion de Mitre en el debate fue tal, que determiné el sentido de este
durante los siguientes afios, lo que ejemplifica el peso del prestigio y las credenciales en este

tipo de fenémenos.

A partir de ese momento, la relacion del Centro estadounidense con AMLO y Morena
se torno rispida y nunca se llegaria al acuerdo. Prueba de ello es un informe elaborado en
2018, por el entonces futuro secretario de la SCT el Ing. Javier Jiménez Espriu, en el que se
enfatizd que ni sus expertos habian logrado convencer a los de Mitre de la viabilidad de su
propuesta, aun considerando el uso de nuevas trayectorias de vuelo y la utilizacién de
tecnologia como el sistema PBN”, ni los de Mitre a los suyos de la imposibilidad de esta
(Jiménez, 2018).

El VOR Mateo y la valoracion del riesgo

La imposibilidad de la operacion simultanea se vio determinada de origen, por una zona de
conflicto en el espacio aéreo del Valle de México: el VOR San Mateo, una radio ayuda a la
navegacion conocida en el medio aeronautico como Radio Faro Omnidireccional de muy

Alta Frecuencia, o bien, Very High Frecuency Omnidirectional Radio Range, por sus siglas

%5 Precisamente, el sistema PBN (navegacion basada en la performance), es desde entonces, la herramienta
con la que se pretende resolver los problemas de interferencia y complejidad en el espacio aéreo del Valle de
México.
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inglés, utilizada en todo el mundo, tanto para conocer la posicion de una aeronave como para

navegar de un punto a otro.

“El espacio aéreo no da para operar el AICM y el de Lucia al mismo tiempo, no da,
simplemente el que estd despegando de Lucia encuentra al que viene a México ahi en
el VOR San Mateo ...” (entrevista experto 13).

En efecto, dicha radio ayuda fue uno de los principales objetos de discusion a
proposito de la in (viabilidad) de la operacion AICM-Santa Lucia. Mitre formuld este
argumento a partir de sus evaluaciones en 2015. El espacio aéreo del Valle de México esta
servido por varias radio ayudas utilizadas por las aeronaves que se aproximan y salen del
AICM. Una de ellas es San Mateo. Localizado al noroeste de la ciudad, era hasta hace unos
meses, un punto de convergencia obligado para la mayoria de las aeronaves que se aproximan

al AICM. La Figura 13 muestra la zona potencial de interferencia planteada por Mitre.

Figura 13 Zona de interferencia operacion AICM-BAM Santa Lucia

e

Sierra de
Guadalupe

VOR de San Mateo

Fuente: Mitre, 2018.

Como puede apreciarse, las lineas en color gris representan las distintas rutas de
aproximacion que las aeronaves utilizan para acercarse al AICM, siendo San Mateo un punto
obligado de cruce en la aproximacion. El conflicto existiria cuando una aeronave que se

aproxime a Santa Lucia (trayectoria hipotética) y otra al AICM sobrevuelen la radio ayuda.
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Las Figuras 14 y 15 exponen los distintos escenarios de riesgo sobre el VOR Mateo,
con la realizacion de dos de las configuraciones de aproximacion posibles: en el caso de la
primera, una aeronave en aproximacion al AICM y simultaneamente una a Santa Lucia;
mientras que en la segunda, se observa la interferencia derivada de una configuracion donde

una Unica aeronave se aproxima al AICM y dos lo hacen a Lucia.

Figura 14 Aproximacion unicas al AICM y Santa Lucia

—;-)-—- Santa Lucia Arrivals
i -—l-)— AICM Arivals]

Fuente: Mitre, 2018.

Figura 15 Aproximacion unica al AICM y dobles a Santa Lucia

. Fuente: Mitre, 2018.
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Sutiles diferencias de interpretacion

Frente al mismo asunto, la OACI fue menos contundente o quizds mas cuidadosa en su

estudio publicado en 2013:

“Las trayectorias principales de operacion son compatibles entre ambos aeropuertos
(AICM-BAM Santa Lucia), aunque lo serian menos con un hipotético aeropuerto en
Texcoco. Sin embargo, si se trata, no solo, de que, ahora, absorba la demanda no
atendida de AICM, sino que, en un horizonte de treinta afios, sea quién lo sustituya
por completo, Santa Lucia es claramente insuficiente” (OACI, 2013).

Ademas de sefialar que las trayectorias de vuelo entre ambos aeropuertos eran compatibles
—sin la existencia de interferencias que si fueron referidas por Mitre— nunca califico de
inviable la operacion, por el contrario, aludi6 a una “reducida capacidad” en el largo plazo
para descalificar el binomio. Esta sutil diferencia entre peritajes es interesante, pues
demuestra que la generacion de evidencia objetiva (peritajes) no conduce necesariamente a
una misma interpretacion o lectura de la realidad, lo que invariablemente obliga a considerar
factores adicionales que inciden en la construccion de dichas divergencias: el prestigio, las
credenciales, el marco sociopolitico, los valores, intereses y creencias. Es importante recalcar
que no existid un debate Mitre vs. OACI. De hecho, el primero cit6 en algin momento, los
peritajes del segundo, para fortalecer su argumento respecto a la solucidon aeroportuaria mas

recomendable para el Valle de México:

“Mucho de esto fue expresado claramente por la Organizacion de Aviacion Civil
Internacional (OACI) en su informe final al respecto en 2014. La idea de que sumar
pistas equivale automdticamente a mayor capacidad, sin importar la geometria
(“configuracion”) de las pistas, obstaculos, el espacio aéreo y simulaciones en
tiempo real, es erronea” (Mitre, 2018).

Para ambos, Santa Lucia era una opcion riesgosa e ineficiente. Lo interesante son las
diferencias entre dos autoridades técnicas al participar y comunicar la informacién. Por
ejemplo, la OACI siempre mantuvo un perfil bajo en la disputa, a diferencia de Mitre, quien

se enfrasco en sostenidas discusiones y se hizo ptublicamente presente en la disputa.

Ademas de los expertos del ambito internacional, existen opiniones relevantes de
expertos en el ambito nacional, coincidentes con los anteriores. Por ejemplo, para un experto
de SCT y ex asesor del GACM, la inviabilidad no fue comunicada adecuadamente por el

Centro estadounidense:

“Mitre a mi juicio planteo mal la dificultad de manejar las dos, dijo no es factible, no
se puede, no es viable... pues claro que es viable. No se pueden hacer operaciones
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simultaneas en los dos aeropuertos; pero eso no quiere decir que no se pueden hacer
operaciones en los dos aeropuertos...” (entrevista experto 14).

Nuevamente destaca la importancia de la interpretacion de la informacion técnica, asi
como su traduccion en la arena publica, concretamente con el publico lego. Esta opinion
también aclara que es la simultaneidad la que resultaba técnicamente inviable, pero la
operacion entre ambos era posible. Esto ultimo es coincidente con la opinidn de una experta
en control de transito aéreo, para quien el inconveniente del plan alternativo era la
imposibilidad de la operacion simultdnea, siendo unicamente posible, una operacion

condicionada:

“Quieres operar dos aeropuertos en un espacio fisico muy pequeiio, los controladores
van a cambiar las rutas de vuelo y no van a dejar llegar a los aviones, cierras Santa
Lucia! Cerrado eh! Y te dedicas a organizar los de México, ya que acabaste con eso,
cierras el de México y entonces te dedicas a meter a los de Santa Lucia. Eso se llama
operacion condicionada, eso no se llama operacion simultdnea...” (entrevista experto
13).

Para este experto, la convivencia AICM-Santa Lucia sera segregada o condicionada,
mas no simultanea, que es como se promovid desde un inicio, y lo mas importante, el sistema

no incrementard la capacidad aeroportuaria en el valle y si la complejizara:

“Se van a dividir las capacidades, vas a meter lo mismo pero en dos aeropuertos. Es
como tener 10 lugares de estacionamiento pero la puerta que tiene solo permite la
entrada o salida de un carro” (entrevista experto 13).

Ademas, en este testimonio se cuestiona la capacidad del sistema propuesto, al sefialar
que la complejidad de operar ambos aeropuertos tendra como consecuencia la imposibilidad
de incrementar el volumen de operaciones, obligando a distribuir la capacidad que
actualmente maneja el AICM, entre los dos aeropuertos, argumento que se vincula con las
limitaciones en la configuracion del espacio aéreo impuestas por la orografia del Valle de

México.

El asunto de la capacidad

Precisamente, dado que el problema central a resolver es un déficit de capacidad
aeroportuaria y espacio aéreo, su abordaje e interpretacion conllevaron como se ha visto, un
rol central en la discusién. De inicio, ambas soluciones se caracterizaban por horizontes
distintos en materia del volumen de operaciones areas, mientras que el primero se pensaba
como una infraestructura con una vision de muy largo plazo (al 2065), el segundo plante6 un

horizonte de mediano plazo, entre 15 y 50 afios. Ademas, en el caso de la opcion de Santa
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Lucia, la incertidumbre jugd un rol adicional debido a la falta de certeza respecto a la
viabilidad de operar ambos aeropuertos, lo que limit6 inicialmente, la posibilidad de construir
escenarios sobre la capacidad del sistema. De hecho, en el anteproyecto publicado por Riob6o
y Samaniego en el 2017, no se expuso ninguna estimacion del nimero de operaciones aéreas
que la solucion podria soportar. Esta incertidumbre fue objeto de preocupacion para muchos
expertos, por ejemplo, en uno de los peritajes elaborados por el gremio de ingenieros CICCM
(2018), se enfatizdé que con la tasa de crecimiento registrada en el AICM, el binomio no
solucionaria el problema de saturacion en el largo plazo, 50 anos, ademas de afirmar que la
solucion dependia totalmente de que la operacion conjunta con el AICM fuera viable, algo

que en ese momento era dificil de valorar, y que desde la opinidén de Mitre era inviable.

Hasta este momento, la exposicion se ha centrado en los argumentos de aquellos
expertos para los que el plan alternativo era y sigue siendo técnicamente inviable,
fundamentalmente por el tema de la capacidad y los riesgos. En efecto, el debate exhibe una
discusion motivada por la indeterminacioén técnica en varios asuntos relacionados con la
operacion de ambos aeropuertos, esto a pesar de los escenarios establecidos por Mitre en el
2015. Es decir, a pesar de que se generd evidencia de la probabilidad de conflictos o
interferencias en el espacio aéreo, para uno de los grupos en pugna fue una conclusioén
inaceptable, por lo que se decidio buscar la legitimidad de la solucion aeroportuaria apelando
a otros expertos sin importar las credenciales y el prestigio de un experto como Mitre, ;puede

esto asumirse como una desacreditacion del expertise?

Antes y después de NavBlue: la condensacion de la incertidumbre
Ante el fantasma de la descalificacion de Mitre y la incertidumbre técnica sobre su propuesta,

la coalicion promotora del proyecto apeld a otros expertos. Fue asi como en septiembre del
2018 se solicito a la OACI la cotizacion para un estudio técnico de evaluacion del espacio
aéreo. Un comunicado emitido por dicha organizacion el 14 de septiembre de 2018, confirma

lo anterior:

“Para un estudio como el solicitado se necesitardan al menos 4 meses de trabajo de
un equipo con los mejores expertos. El costo aproximado de un proyecto de esta
magnitud estaria en el orden de los USD 600, 000 y el despliegue de los expertos
requeriria de alrededor de 1 mes. Dadas las circunstancias nos permitimos hacer
notar que la mayoria de la opciones que se indican en el estudio de 2013 siguen siendo

validas...” (OACI, 2018).
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El siguiente mes, la misma OACI emitié un segundo comunicado donde enfatizé

nuevamente la vigencia de su evaluacion de sitio del 2013:

“El nuevo estudio solicitado por Aeropuertos y Servicios Auxiliares mediante el
Oficio ASA/C/264/2018 de fecha 7 de septiembre de 2018, la OACI se concentrard en
llevar a cabo un estudio complementario al que se realizo en 2013 (MEX/13/801) ...~
(OACI, 2018).

Finalmente no se llegd6 a ningtin acuerdo entre la OACI y el nuevo gobierno, y no
existe evidencia de que tal evaluacion haya sido realizada. Ante dicho escenario, el equipo
de AMLO recurri6 a los servicios de NavBlue, una empresa francesa de servicios, propiedad
de Airbus Industrie, dedicada a las operaciones de vuelo y las soluciones de gestion de trafico
aéreo’®. El resultado fue un preestudio de prefactibilidad denominado “Disefio del espacio
aéreo viabilidad técnica de las operaciones simultaneas entre el Aeropuerto Internacional de

la Ciudad de México (MMMX) y la Base Militar de Santa Lucia (MMSM)" (NavBlue, 2018).

A diferencia de las evaluaciones de MITRE y la OACI, realizadas en un periodo de
alrededor de 4 afios, el dictamen de NAVBLUE estuvo listo en pocas semanas, lo cual se
explica por la premura del entonces gobierno electo por contar con resultados que validaran
técnicamente su opcion. Sin embargo, el peritaje final termind acentuando aun mas la

controversia:

“La conclusion revela que es técnicamente factible operar el aeropuerto de Santa
Lucia como aeropuerto internacional civil, en paralelo al mantenimiento del actual
aeropuerto de la Ciudad de México...” (NavBlue, 2018)”.

Los resultados no fueron del todo concluyentes, e incluso se prestaron a ciertas

ambigiiedades en su interpretacion al sefialar lo siguiente:

“Este documento no proporciona ninguna conclusion definitiva sobre la viabilidad
de convertir la base aérea militar de Santa Lucia en un aeropuerto mixto y operar
AICM y Lucia simultaneamente. Navblue hace hincapié en que esta evaluacion se
complementara con muchos otros aspectos...” (NavBlue, 2018)”.

El 24 de octubre, Javier Jiménez Espriu, en ese entonces candidato a dirigir la
Secretaria de Comunicaciones y Transportes hizo publicas las conclusiones del estudio: “Al
presentar el estudio sefialé que, Navblue avald, en términos aeronduticos, la operacion del
AICM y Santa Lucia e indicd que las trayectorias de los vuelos que salgan de ambos

aeropuertos no se cruzarian.” (SCT) (Munguia, 2018). En sentido estricto, el peritaje de

% NavBlue (2 de enero 2019). ;Quiénes somos? https://www.navblue.aero/who-are-we/).
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NAVblue resultd poco contundente al recalcar que se necesitaban de estudios adicionales,
por lo que la disputa sobre la coexistencia AICM-Santa Lucia se mantuvo activa. Sin
embargo, la participacion de los expertos franceses hizo las veces de valvula de alivio sobre
los riesgos y la incertidumbre de la controvertible solucion, al volverse un soporte de la
decision:

“Es viable, desde el punto de vista técnico, el construir este nuevo aeropuerto en

Santa Lucia, si ustedes recuerdan, habia la polémica, incluso dictamenes en el sentido

de que no podrian operar el actual aeropuerto y Santa Lucia por interferencia aérea,

estd demostrado que no existe ningun problema técnico, que pueden operar los dos

aeropuertos”™’.

De esta forma, la coalicion promotora defendié y promovi6 su plan alternativo. Y en
ésta como en otras arenas, tanto politicos como expertos movilizaron argumentos técnicos
para defender su posicion. Paralelamente al debate por las cuestiones aeronduticas, la
participacion de Navblue gener6 un debate sobre su “autoridad”, expertos del sector
aerondutico cuestionaron las credenciales de la empresa francesa, sobre todo en comparacion
con las de Mitre y la OACI. En este sentido, de acuerdo con una ex controladora de transito
aéreo, Navblue no se dedica a estudiar espacios aéreos ni a certificar la factibilidad de
soluciones aeroportuarias, ademas, en su testimonio desestima las conclusiones de sus
evaluaciones:

“Ellos no se dedican a eso, el problema de este tipo de empresas es que aceptan
decir lo que sea a cambio de que les paguen. Lo que concluyeron fueron puras
tonterias, puras barbaridades, y puras cosas que ya sabiamos desde hace 20 arios,

Jcomo que estudiar mas? jyo te pago 15 millones de dolares para que tu me vengas
a decir que necesitas trabajar mas? ...” (entrevista experto 13).

Para otro experto, la empresa francesa carece de la credibilidad, el prestigio y

experiencia del que goza Mitre:

“Ahora, desde el punto de vista de credibilidad internacional, no es lo mismo que tu
digas, todo lo que yo estoy haciendo esta avalado por Mitre a que tu digas todo esta
avalado por NavBlue, una compaiiia que todavia muchos no conocen a nivel mundial.
Un punto importante es, nosotros si podemos responder que Mitre, que buscamos al
mejor...” (entrevista experto 14).

En el lado opuesto de la discusion, hay opiniones que contradicen los testimonios

anteriores. Por ejemplo, en voz de un consultor, Navblue cuenta con todas las credenciales:

97 Milenio. (2018, octubre 29). AMLO anuncia cancelacion del aeropuerto en Texcoco (Archivo de video).
Recuperado de https://www.youtube.com/watch?v=VUStcY0ZMUM.
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“La empresa francesa NavBlue tiene un expertise al nivel de Mitre. De hecho, muchos
de los especialistas que ahi laboran, han salido de Mitre para trabajar en NavBlue...”
(entrevista experto 18).

A pesar de este debate, Navblue se convirti6 en el principal brazo técnico del gobierno
actual en materia de espacio aéreo. A finales de 2019, publicé un segundo estudio
denominado “Analisis de Brecha del Trafico Aéreo y el Espacio Aéreo. Area Ciudad de
México”. “El proposito fue proveer una retroalimentacion general de las operaciones del dia
a dia observadas en el AICM vy los aeropuertos circundantes (Toluca y Santa Lucia) desde el
punto de vista experto en ATC” (Navblue, 2019). Las conclusiones nuevamente avalaron la
operacion conjunta entre ambos aeropuertos, recomendando realizar dos acciones
complementarias: una reconfiguracion total del espacio aéreo del Valle de México y la
adopcidn de una tecnologia de navegacion satelital de alta precision denominada Navegacion

Basada en el rendimiento, Performance Based Navigation (PBN) por sus siglas en inglés:

“El uso significativo de los aeropuertos de Toluca y Santa Lucia es posible y
requerird un redisefio grande del espacio aéreo utilizando tecnologia PBN...”
(Navblue, 2019).

Ademds de Navblue, la propuesta de Santa Lucia tuvo en el Ingeniero Victor
Hernandez Sandoval, una voz experta a su favor. En 2018, Hernandez era consultor experto
en seguridad aerondutica y en espacio aéreo, con certificaciones por parte de la OACI. La
relevancia de este actor es que a la postre se convertiria en director del SENEAM, organismo
actualmente a cargo de la implementacion del sistema aeroportuario metropolitano del Valle
de México (en lo que respecta al espacio aéreo). El ingeniero Victor participé en varios
debates organizados por medios de comunicacion en los dias previos a la consulta ciudadana,
en los que defendio abiertamente la viabilidad de la operacion simultdnea AICM-Santa Lucia
aludiendo a sus credenciales y a la ausencia de evidencia objetiva que demostrara lo

contrario:

“Yo soy experto en seguridad, certificado por la OACI, a mi me gustaria que me

enseniaran un estudio de seguridad en ese tema, no lo he visto, y créanme que como

- L, . . 98
especialista en espacio aéreo puedo decir que si pueden operar””".

% José Cardenas. (2018, septiembre 29). Mesa de debate sobre el nuevo aeropuerto. Ricardo Tapia y Victor
Herndndez, en entrevista con Jos¢ Cardenas informa. (Archivo de video). Recuperado de
https://josecardenas.com/2018/09/mesa-de-debate-sobre-el-nuevo-aeropuerto-de-la-cdmx/
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Este testimonio desacredita indirectamente los argumentos de Mitre. Ademas exhibe

la existencia de dos verdades:

“El tema no es seguir operando como hasta ahora, que yo creo ese es el enfoque que
se ha estado manteniendo en esta discusion. El tema es ;como podemos solucionar
lo que viene a futuro? ;justedes sabian que aqui en México hay equipo satelital? |Si

lo hay! Esta instalado por Estado Unidos para sus aviones, y eso no se ha

considerado.”.

En efecto, la disputa parece reducirse a una cuestion de enfoques, a dos mundos
opuestos en la que cada bando o coalicion afirma asistirle la razon, apelando cada cual a un
uso y una interpretacion particular de la tecnologia. Tal es el caso de la PBN!'® y Ia

reestructuracion del espacio aéreo en el Valle de México.

La PBN y el redisefio del espacio aéreo: éla panacea de la operacion AICM-AIFA?
Hasta antes de Navblue, la reconfiguracion del espacio aéreo y el empleo de la PBN no eran

parte constitutiva de la solucion propuesta por AMLO vy sus aliados. Es decir, los expertos
europeos llegaron no solo a lograr que la operacion conjunta transitara de una total
indeterminacion sobre sus riesgos a un escenario manejable y cuantificable, sino a construir
los cimientos de una incipiente viabilidad técnica, lo que fue muy evidente en las
recomendaciones de su segundo estudio. Bajo este marco, tanto el redisefio como la
incorporacion de la tecnologia PBN, tienen la intencién de mejorar la precision y la seguridad
en la operacion del sistema metropolitano aeroportuario, evitando o reduciendo los posibles
conflictos aéreos: “El SENEAM sostuvo que el redisefio involucra tecnologia de punta y
procedimientos de navegacion basados en la performance, conocida como PBN, los cuales
haran mas eficiente y seguro el espacio aéreo del sistema aeroportuario metropolitano...”%%
Asi, se trata de una respuesta directa al cuestionamiento de que operar ambos aeropuertos,
era si no imposible, si riesgoso e ineficiente. Desde ese momento, ambas propuestas se

convirtieron en la panacea de la operacion conjunta.

% Idem.

190 T3 evolucion del sistema de gestion de transito aéreo ha continuado a la par de los avances tecnoldgicos,
derivado de esto, en la funcién de Navegacion se pas6 de una navegacion aérea convencional a una Navegacion
Basada en Desempefio (PBN), en donde las aeronaves pueden usar diferentes sensores de navegacion pero la
trayectoria recorrida puede ser una linea recta lo cual repercute en mayor seguridad, una mayor capacidad del
espacio aéreo, ahorro en consumo de combustible y menores emisiones de contaminantes” (Hernandez, 2017).
19T https://www.gob.mx/sct/prensa/174545
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Sin embargo, voces expertas cuestionaron la utilidad de la PBN para garantizar una

operacion eficiente y segura entre ambos aeropuertos:

“Eso es una tomada de pelo. Una cosa son los sistemas para que el avion navegue, y
otra los procedimientos de aproximacion de un aeropuerto para cuidar el avion de
otros y del mismo suelo, son dos cosas diferentes...” (entrevista experto 13).

En esta opinidon se hace una distincion interesante, sefialando que el PBN es un
sistema enfocado a la navegacion, mas no en la operacion dentro de las areas terminales de

los aeropuertos, que es lo que corresponde con los procedimientos de aproximacion:

“Entonces con ese sistema, se incremento la capacidad del espacio aéreo al doble.
JPor qué? Porque empezamos a instalar en las aeronaves sistemas mds precisos que
hacen mas seguro el vuelo. y eso nos permitio reducir la separacion entre aeronaves.
Para eso es el performance, solo para eso...” (entrevista experto 13).

De esta forma, el testimonio contradice lo sefialado por Hernandez, al aludir que se
trata de una tecnologia ya utilizada en otras partes del mundo, y cuyo objetivo principal ha
sido la reduccion en la separacion de los aviones, mejorando la capacidad del espacio aéreo.
Asi, a partir de ambas posiciones, el PBN se convierte en un instrumento utilizado para dotar
de legitimidad técnica la operacion conjunta de los tres aeropuertos en el Valle de México.
Al mismo tiempo, en otra opiniéon experta, mas mesurada, se acepta que el PBN podria
resolver la coexistencia de ambos aeropuertos, sin embargo, se reconoce la necesidad de
garantizar trayectorias muy estrictas de las aeronaves, lo que en su opinion resulta

complicado dadas las condiciones de llegada de las aeronaves al Valle de México:

“Eso puede resolverlo (el sistema PBN), pero requiere que las trayectorias sean muy
estrictas...” (entrevista experto 14).

En suma, atin con los estudios mas recientes, la incipiente implementacion del sistema
PBN vy la reestructuracion del espacio aéreo, siguen sin solventarse muchas de las dudas
técnicas respecto a la viabilidad aeronautica del proyecto que esta siendo implementado por
el actual gobierno. Derivado de lo anterior, es evidente que este tema seguira siendo fuente

de desacuerdos.

Conviene hacer hincapié en un comportamiento sugerente por parte de la experticia: la
confianza —desproporcionada— en la capacidad de la tecnologia para resolver los problemas
8técnicos) y sus riesgos e incertidumbres Una situacion similar a la acontecida en la
discusion por el hundimiento del suelo en Texcoco, en la que desde una vision racional-

técnica se asumia que el conocimiento experto y la tecnologia permitirian dominar el suelo
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de Texcoco. De forma similar, en la arena aerondutica predomina una vision racional-técnica
que asume que la tecnologia y el conocimiento técnico seran capaces de minimizar los riesgos
asociados a la operacion conjunta entre dos grandes aeropuertos a una distancia relativamente
cercana y en una compleja region metropolitana, y donde los riesgos asociados a la seguridad

humana y al ambiente ocupan un lugar secundario.

De la indeterminacion de la capacidad a su previsién

En materia de nimeros, fue hasta que la empresa NavBlue se incorpor6 en la coalicion
promotora del proyecto, que se comenzaron a construir escenarios de capacidad aeroportuaria
para el plan alternativo AICM-Santa Lucia-Toluca: “en conjunto, la capacidad prevista
alcanzaria un maximo de 130 (140) aeronaves por hora dependiendo del modus operandi de
las pistas de MMSM (pistas no independientes o independientes), utilizando 72 aeronaves
por hora a MMMX como referencia (NavBlue, 2018). En contrasentido, de acuerdo con un
documento de SCT (2016), el proyecto del NAIM en Texcoco establecia para su primera
etapa una capacidad de absorber hasta 144 operaciones/hora, es decir, 855, 000 anuales; en
una segunda se incrementaba a 166 operaciones/hora, y finalmente, en una tercera hasta las

188 operaciones/hora, es decir, 1, 116, 000 operaciones/afio.

Lo relevante es que tres afos después, con el NAIM Texcoco cancelado y la
reestructuracion del espacio aéreo en marcha, las cifras manejadas por los expertos de la
coalicion se incrementaron sustancialmente. De acuerdo con Villanueva (2021), el ahora
director del SENEAM afirm6 que la capacidad global del sistema aeroportuario, ya
incluyendo Toluca, serd de hasta 200 operaciones/hora, 43% mas que las establecidas por
NavBlue en el 2018, y 39 % por encima de las calculadas para el NAIM Texcoco en su
primera etapa. De esta forma, toda la incertidumbre inicial asociada al volumen de trafico
aéreo que el nuevo sistema aeroportuario seria capaz de manejar parece condensarse hacia
una situacion de riesgo, donde ya se tiene la capacidad de construir escenarios a partir de
datos, calculos y modelaciones del espacio aéreo resultante, algo que no se sucedi6 entre
2015y 2017. En efecto, de acuerdo con Shackley y Wynne (1996), la incertidumbre sobre el
comportamiento del sistema metropolitano de aeropuertos ya puede entenderse y manejarse
a partir de datos y el uso de tecnologia, lo cual no implica que el riesgo sea inexistente. A

pesar de lo logrado con la incorporacion de NavBlue, es totalmente previsible que la
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incertidumbre no sera resuelta hasta que la operacion entre los tres aeropuertos sea una
realidad y pueda evaluarse su comportamiento en distintos escenarios fuera de entornos

controlados como los simuladores de vuelo.

Después de lo abordado hasta el momento, es necesario sefialar un hecho importante
por su contribucion a la definicion de las propiedades politicas del debate aeroportuario, y es
que, al igual que en las discusiones por el nuevo aeropuerto en Texcoco, en la de Santa Lucia
se materializan comportamientos que exhiben el lado politico de una discusioén técnica,
siendo en este caso, la conformacion de un debate asimétrico y muchas veces parcial. En
concreto, destaca la no inclusion de dos temas cruciales: 1) los riesgos de seguir operando un
aeropuerto con las condiciones técnicas y geograficas del AICM, y 2) los riesgos de la
incorporacion de un aeropuerto con las limitaciones técnicas y geograficas del aeropuerto de

Toluca.

El AICM y Toluca: riesgos relegados
La decision de optar por el sistema metropolitano de aeropuertos tuvo como creencia de

politica publica dominante, mantener operativo el aeropuerto actual (AICM). Sin embargo,
resulta sugerente la ausencia de un debate sobre los riesgos de tal eleccion, pues debido a su
obsolescencia y ubicacion, existen implicaciones técnicas, ambientales y territoriales que no
fueron parte de la discusion. Respecto a su obsolescencia, la evidencia ha demostrado que la
limitada separacion entre sus pistas, sumado a la imposibilidad de construir nuevas, clausurd
desde hace décadas la posibilidad de ampliar su capacidad, y sobre todo, de sostenerla en el
largo plazo. La experiencia de la Terminal 2 es un claro ejemplo de lo anterior. Sin embargo,
el gobierno actual en algin momento llegd a considerar la posibilidad de construir una tercera

terminal de pasajeros.

Mais allda de lo anterior, son las implicaciones ambientales las que plantean
cuestionamientos interesantes respecto a la ausencia de un debate sobre la decision de
mantener operativo el viejo aeropuerto. Por ejemplo, tal y como se sefial6 en el capitulo I1I,
la ubicacién del AICM es desde hace décadas, inadecuada, tanto en términos aeronauticos,
como urbanos y ambientales. Inmerso en la mancha urbana del oriente de la metropoli, la
decision de continuar operando un aeropuerto viejo y saturado implicard seguir con la

exposicion humana al ruido y las emisiones generadas por las aeronaves. Esto sin considerar
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que las trayectorias de salida y aproximacion al AICM implican el continuo sobrevuelo de
zonas densamente pobladas a lo largo de la metropoli, expuestas también al ruido y las
emisiones contaminantes. En este sentido, la ausencia de discusiones por el ruido contrasta
con las controversias aeroportuarias suscitadas en paises europeos y anglosajones. Ademas,
es evidente que en la toma de decision estos perjuicios, o bien fueron desestimados, o
estuvieron fuera de toda consideracion. En el futuro cercano, y como resultado de los
consiguientes cambios en la estructura del espacio aéreo del Valle de México, habra nuevas
trayectorias hacia y desde el AICM, lo que implicard que zonas que antes no eran
sobrevoladas de manera continua por las aeronaves, se conviertan en corredores aéreos que

posiblemente detonaran protestas y oposicion vecinal a las nuevas rutas aéreas.

Ademéds de los perjuicios ambientales, otra implicacion significativa asociada a la
ubicacion del AICM, y que ha estado ajena a discusiones, es el riesgo de ocurrencia de un
accidente aéreo. Sumado a éste, existe otro riesgo que tampoco fue discutido: la ocurrencia
de hundimientos en el suelo sobre el que se erige el AICM. Si bien se trata de un tema
perteneciente a otra arena, es importante mencionarlo en este momento pues ejemplifica la
forma en que ciertos temas fueron minimizados y censurados en el debate técnico y publico.
Basta con recordar que en la consulta para decidir entre continuar el NAIM en Texcoco u
optar por el sistema aeroportuario metropolitano, en ningin momento se hicieron publicas
las implicaciones técnicas, ambientales y de riesgo aéreo y geotécnico asociadas a mantener

activo el actual aeropuerto.

En lo que toca al Aeropuerto Internacional de Toluca, su papel en el debate ha sido
por demas secundario. De un lado, se aduce una subutilizacion, por lo que resulta imperativo
su adecuado reaprovechamiento. En efecto, durante la implementacion del denominado
Sistema Metropolitano de Aeropuertos (SMA) en los gobiernos de Vicente Fox y Felipe
Calderon, este aeropuerto recibio una inversion importante y fue el impulso de las entonces
nacientes aerolineas de bajo costo, lo que de acuerdo con Tolentino (2021), lo llev6 a alcanzar
un maximo de 4 millones de pasajeros/afio durante el 2008. Pero una vez que Volaris e
Interjet se mudaron al AICM, el AIT perdié paulatinamente importancia y atractivo tanto
para operadores aéreo como viajeros. A pesar de ello, actualmente es servido por operadores

aéreos comerciales y privados, incluyendo escuelas de vuelo.

237



En términos operativos, segun datos de la propia NavBlue (2019), este aeropuerto
dispone de una sola pista, sin calles de rodaje de salida rdpida para aviones de alto
rendimiento, lo que condiciona una separacion de 7 millas entre aeronaves a fin de permitir
que el avion precedente desaloje la pista a tiempo. Posee ademas, la unica pista en el pais
con Categoria III, que permite la realizacion de aproximaciones por instrumentos (ILS), lo
que significa que una aeronave con la tecnologia y la tripulacion adecuada puede realizar

aterrizajes con cero visibilidad.

Sin embargo, se trata de una infraestructura con limitaciones geograficas y de
conectividad que no fueron objeto de discusion. Por ejemplo, su ubicacion a una elevacion
mayor que la del AICM (8, 530 pies), que penaliza atin mas el rendimiento de las aeronaves,
obligandolas a despegar con un menor peso, es decir, menos combustible, pasajeros y carga.
Ademés, la elevacion en combinacidon con la orografia y clima de la zona, favorecen la
formacion de neblinas, lo que de acuerdo con palabras del vicepresidente de Seguridad Aérea
y Operaciones de Vuelo de Safety and Flight Operations (SFO) de la IATA, sucede durante
40 dias en promedio, situacion que dificultard la implementacion de operaciones conjuntas
entre los tres aeropuertos (Alvarez, 2019). En materia de conectividad, poco o nada se
discutio sobre las necesidades de infraestructura para la movilidad y de los sistemas de

transporte que la triada de aeropuertos demanda'®.

Por todo lo anterior, Toluca es mas una incognita que un elemento clave dentro de la
solucion aeroportuaria del gobierno actual. Ahora bien, ;qué explica la ausencia de debates
técnicos frente a lo anterior? ;existe una intencionalidad politica detras de ello? ;es solo el
reflejo de un debate dominado por la factibilidad y el riesgo aéreo del binomio Santa Lucia-
AICM? ;qué papel jug6 la limitada cantidad de peritajes técnicos en lo anterior? A partir de
la evidencia mostrada hasta el momento, en esta investigacion se afirma que efectivamente,
la falta de evidencia técnica, y también ambiental, coadyuvo a la contaminacion del debate
técnico, sesgandolo, condiciondndolo y orientdndolo segin las motivaciones, los valores y
los intereses en juego. Asi, lo anterior se manifestd de forma acentuada en esta ultima fase

del conflicto aeroportuario, debido a la irrupcion de una solucion de politica ptblica con

192 Lo que es bastante interesante si se considera que en el caso del proyecto aeroportuario de Tizayuca, la
distancia y la conectividad terrestre fue el factor més cuestionado.
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escasa informacion técnica de por medio. Lo relevante es que este fenomeno no fue exclusivo
de la arena aerondutica, pues los asuntos ambientales, territoriales, geoldgicos y geotécnicos

también fueron eclipsados.

Incertidumbres
Como toda decision tecnologica, y al igual que sucedido con el NAIM en Texcoco, la

construccion de un nuevo aeropuerto en Santa Lucia enfrenta, y lo seguira haciendo, diversos
retos en materia ambiental y territorial. Al ser un sitio ubicado dentro de la Cuenca del Valle
de México, sobre suelo de vocacion lacustre y a una distancia relativamente cercana de un
cuerpo de agua importante como la Laguna de Zumpango (10 kms), la zona de
emplazamiento del ahora nuevo Aeropuerto Felipe Angeles enfrenta riesgos diversos, siendo
dos de ellos, particularmente preocupantes para expertos y habitantes de las comunidades

proximas: el aviar y el hidrico.

La dindmica aviar no estudiada
Inaugurada el 24 de noviembre de 1952, la Base Aérea Militar de Santa Lucia se localiza en

el Municipio de Tecamac, Estado de México, a 37 kms del centro de la Ciudad de México.
“Actualmente, tiene la pista mas ancha de México (75 metros) y es la segunda pista aérea
més cercana al Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México "Benito Juarez"!'%* (después
del Aerdédromo de Atizapan de Zaragoza). Es considerada las base aérea mas importante del
pais. Los municipios cercanos a la base son principalmente rurales, entre ellos Zumpango,
Tonanitla y Tecamac, por lo que muchos de los predios que la rodean son zonas de cultivo,
es decir, sitios atrayentes para las aves (Ver Figura 16). Al igual que el vaso del ex Lago de
Texcoco, el suelo donde se localiza la BAM tiene una vocacion lacustre. Se trata de un area
que antiguamente ocupada por dos cuerpos de agua: Xaltocan y Zumpango (Ver Figura 28).
Ademas, al oeste y a una distancia aproximada de 10 kms, se ubica un cuerpo de agua

relevante en términos aviares: la “Laguna de Zumpango™.

103 (30, octubre de 2018) nacidon 321, recuperado de: https://www.nacion321.com/ciudadanos/fotos-la-historia-
de-santa-lucia-la-sede-del-nuevo-aeropuerto-de-amlo.
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Figura 16 Ubicacion de la BAM 1 Santa Lucia y la Laguna de Zumpango
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Fuente: José Castillo / Arquitectura 911.

Tal y como ya ha sido mencionado, un tema particularmente controvertible es la
distancia entre los sitios de emplazamientos propuestos y los cuerpos de agua existentes. En
Texcoco fue un asunto de la mayor importancia en el debate, mientras que en Santa Lucia el
problema se desestimo por la propia coalicion promotora al considerar que el cuerpo de agua
mas cercano, la Laguna de Zumpango, se ubica a 10 kilémetros de la base aérea. Sin embargo,
para otros expertos, el argumento de la distancia merece ser evaluado con reservas, pues hay
casos donde sitios atrayentes de aves ubicados a mayor distancia de un aeropuerto, generaron

eventos de riesgo con aves:

“Hubo un evento muy peculiar en Villahermosa, el aeropuerto tiene a 17 kilometros
un tiradero al aire libre. Un basural gigantesco donde se concentraban
aproximadamente 5, 000 zopilotes que ahi anidaban ahi comian, ahi todo. En una
ocasion, se incendio el basurero y los zopilotes no se quedaron ahi, empezaron a
moverse buscando otros sitios, y en un mes tuvieron siete impactos de aeronaves con
zopilotes...” (entrevista experto 4).

De esta forma, para algunos bidlogos, el riesgo aviar en Santa Lucia no fue
adecuadamente valorado. Uno de los argumentos es que el sitio presenta una dindmica aviar
muy peculiar y completamente distinta a la de Texcoco, caracterizada por la presencia de
aves grandes y pequeiias con zonas de cultivo aledafias, dindmica que no fue evaluada con

miras a la operacion de un gran aeropuerto en la zona:
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“Zumpango es una zona que tiene mucha vegetacion acudtica y tiene muchos darboles
adentro y el tipo de aves que hay aqui no son el mismo tipo de aves que hay acd
(Texcoco). O sea, aqui hay mucho pato.... todas son aves grandes... estamos
hablando de aves de riesgo...” (entrevista experto 4).

Asi, un argumento relevante es que la base aérea esta rodeada de zonas de cultivo, es
decir, de sitios atrayentes de aves lo que determina una dindmica aviar particular, haciendo

de Zumpango un sitio de pernocta de una gran cantidad de aves:

“Este lugar estd rodeado de otras cosas que no deben de estar alrededor de un
aeropuerto, son cultivos, entonces Zumpango es una zona de pernocta de un monton
de aves que todos los dias salen a comer para todos lados. Las aves que estan aqui
en Zumpango, miles de ellas vuelan dos veces al dia a moverse a los cultivos
aledaiios; y una de las zonas que visitan mucho son todas las zonas inundables que
hay en los alrededores de la base aérea...” (entrevista experto 4).

En el testimonio de otro experto, al igual que el anterior, el principal problema es la
presencia de zonas de cultivo, pero a diferencia del primero, la presencia de aves pequefias

como Estorninos representaria un riesgo importante:

“Entonces tu vas a tener ahi un problema con estorninos, con pdjaros mds pequerios
jmuy alto! y no se evaluo y los grandes accidentes... el que detona en 1960 en Boston
los estudios y la formacion del “Baird Strike Committee” se dio en Boston con una
parvada de estorninos, aves pequenias. Vas a tener ese problema porque estas
rodeado de zonas de cultivo en Santa Lucia. El presidente dice “siempre ha sido un
aeropuerto”, si, pero cuantas operaciones tiene una base militar...” (entrevista
experto 10).

En ambos testimonios, la presencia de la Laguna de Zumpango y de zonas de cultivo
que rodean al nuevo sitio de emplazamiento, son factores de riesgo al fungir como sitios
atrayentes de aves de diversos tamafios. Ademas, los expertos enfatizan que la presencia de
la Laguna de Zumpango y su dinamica aviar no fueron evaluados en la Manifestacion de

Impacto Ambiental elaborada por el Instituto de Ingenieria de la UNAM:

“La cercania a la Laguna de Zumpango tampoco es algo que el Instituto de Ingenieria
evaluo bien, necesitas tener estudios de varios aiios... estan los estudios que habia
desde ASA y que podian haberlos integrado, tu no puedes estudiar nada mas
Zumpango, porque estd manifiesta la interrelacion que hay en el sistema de cuerpos
de agua en el valle de México. Entonces los de Xochimilco pues a veces van hasta
Zumpango, al lago de Guadalupe, etc....” (entrevista experto 10).

En este sentido, el testimonio refleja una preocupacion por la premura en la
elaboracion del estudio de impacto ambiental, lo que habria llevado a minimizar riesgos

como el aviar:

“Texcoco se hizo en 6 meses, este se hizo en tres meses, con muy poca seriedad, con
muy pocos especialistas, la hace el Instituto de Ingenieria de la UNAM con poca
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experiencia en la materia cuando pudo haberse contratado a alguien con mucho mas
experiencia, jpor qué no el Instituto de Ecologia de la UNAM? o el PUMA que tiene
mucho expertise, el Colegio de Biologos. Se pudo haber hecho de otra manera”
(entrevista experto 10).

Ademas de la distancia, los expertos hicieron hincapié¢ en dos temas especificos: uno,

104

la presencia de zonas pirotécnicas en terrenos aledafios a la base aérea ™", lo que incrementa

el riesgo aviar:

“Otro problema que yo lo marque en alguna ocasion y que no lo quieren ver, es que
todo esto esta rodeado de zonas pirotécnicas, jqué pasa cuando tiran pirotecnia
cerca del lago? Las aves se asustan y vuelan y buscan otro lado y estan rondando,
eso lo tenemos tipificado. Entonces, yo no me imagino un dia de la feria de la
pirotecnia, como le va a ir al aeropuerto de Santa Lucia...” (entrevista experto 4).

Y el segundo, ciertas practicas implementadas por el ejército en la Laguna de

Zumpango, aspecto que tampoco fue considerado en la MIA:

“El ejercito utiliza Zumpango para entrenar a sus helicopteros para apagar
incendios, entonces tienen algo que le llaman “el balde”’, que es un recipiente de 2000
litros de agua que lo meten ahi. Entonces les deciamos: no lo hagan en invierno, ok
a lo mejor en época de reproduccion designen una parte de Zumpango donde lo van
a hacer para que las aves se hagan a un lado y ya no les perjudique, pero en época
de invierno no! porque era lanzar 20 o 30 mil aves al aire...” (entrevista experto 4).

En resumen, la tematica de las aves devela una determinacion y valoracion
diferenciada del riesgo, donde el criterio de la distancia adquiere una connotacién tanto
técnica como politica, pues de un lado el riesgo se minimiza, y del otro, se asume como algo
fundamental que debid ser valorado independientemente de la relativa lejania de la base area

respecto a la Laguna de Zumpango.

El agua
Otro asunto de preocupacion en el eje ambiental es el agua. En concreto, el estrés hidrico que

caracterizan al acuifero Cuautitlan-Pachuca sobre el que se asienta la base aérea, que de
acuerdo con Castillo y Hernandez (2020), abastece de agua a los municipios contiguos del
Estado de México y de Hidalgo. Citando al mismo autor, a fin de solventar lo anterior, la
Sedatu propuso en el “Programa Territorial Operativo de la Zona Norte del Valle de México:
con ¢énfasis en el proyecto aeroportuario de Santa Lucia” (PTO-ZNVM), solventar el
abastecimiento utilizando dos fuentes naturales lejanas: el Acuifero Actopan-Santiago de

Anaya, ubicado a una distancia de 92 km, en el estado de Hidalgo, y el rio Tecolutla-Necaxa,

104 Bl testimonio refiere la presencia de comunidades cuyas tradiciones implican el uso de pirotécnica para
festejos locales.
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situado a 165 km, en los estados de Puebla y Veracruz. De hecho, se prevé la construccion
de un gran acueducto. Es muy interesante la contradiccion que supone el haber cancelado un
proyecto por las afectaciones ambientales que conllevaria, y relocalizarlo hacia un sitio donde
se presentan problematicas similares e incluso nuevas. Ademas de que tales estrategias
coadyuvaran a seguir impulsando una politica hidrica centralizada, que privilegia al Valle de
Meéxico y subordina al Estado de Hidalgo, espacio que histéricamente ha sido receptor de

las aguas residuales de la metropoli del Valle de México.

De esta forma, al igual que el proyecto en Texcoco, el AIFA ha delineado escenarios
de incertidumbre ante sus potenciales riesgos y afectaciones hidricas. A consecuencia de ello,
segun lo refiere Castillo y Hernandez (2020), surgio el Frente de Pueblos Originarios en
Defensa del Agua (FPODA)!%, impulsado por un sentimiento de incertidumbre y confusion
ante los posibles efectos adversos que generara el nuevo aeropuerto en la zona. Citando a
Mejia (2020), ademds de este frente, cuando se iniciaron las obras en Santa Lucia, hubo
inconformidad por parte de otras comunidades y organizacion pertenecientes a la region del
Valle del Mezquital quienes se movilizaron por la incertidumbre y el miedo a quedarse sin

agua.

Lo hidrico en Santa Lucia materializa lo sefialado por la literatura, respecto a las
tensiones que se generan entre los criterios técnicos, econdmicos y la distribucion de los
perjuicios ambientales, a los que se suma el miedo, en este caso a enfrentar un escenario de
escasez de agua por parte de las comunidades proximas al sitio. Esto se complejiza al
considerar que en la historia reciente, Zumpango y Tecdmac fueron municipios receptores de
una ingente produccién masiva de vivienda que trajo como consecuencia la conformacion
de zonas desprovistas de equipamiento, infraestructura y servicios adecuados. Este es
precisamente otro de los restos importantes que enfrenta el proyecto aeroportuario

alternativo: su relacion presente y futura con la ciudad y su region.

Santa Lucia y la metropoli
Si bien Texcoco se caracteriza por una mayor complejidad en términos ambientales, la

construccion de un gran aeropuerto en la BAM Santa Lucia enfrentara y detonara riesgos y

105 Bst4 integrado por los pueblos originarios y organizaciones civiles de los municipios de Tecdmac y
Zumpango (Castillo y Hernandez, 2020).
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perjuicios en materia de desarrollo urbano. A lo largo de la discusion suscitada durante 2018,
los promotores del proyecto argumentaron que, al igual que sucedia con Tizayuca, era un
sitio con menores impactos, pero sin ninguna evaluacioén o evidencia objetiva que soportara
tal afirmacion. “Desde que empezo6 la edificacion del nuevo aeropuerto, ha sido cuestionado

por sus impactos urbanos y ambientales en la region donde se ubica” (Castillo, 2020).

En el caso de Santa Lucia, el area de influencia incluye 8 municipios: Jaltenco,
Nextlalpan, Tecamac, Tizayuca, Tonanitla, Tultepec, Tultitlan y Zumpango. (7 del Estado de
México y 1 de Hidalgo), todos pertenecientes a la ZMVM. De éstos, destacan dos en
particular: Zumpango y Tecamac. Precisamente, uno de los temas incipientes en discusion
son las problematicas urbanas que enfrentan ambos municipios, sujetos a intensos procesos
de expansion fisica y el crecimiento demografico de la zona nor-oriente de la metrépoli. Se
trata de dos municipios que histéricamente han sido receptores del crecimiento metropolitano
de las ultimas décadas (construccion masiva de vivienda producto en gran medida de la
politica de ciudades bicentenario impulsada en décadas pasadas). Como resultado de lo
anterior, han sido por décadas zonas dormitorio que presentan problemas de equipamiento

urbano, infraestructura y servicios publicos.

Para un experto de la UAM Xochimilco, si bien es una decision menos mala que la
eleccion de Texcoco, Santa Lucia adolece de evaluaciones de caracter urbano regional, algo
que parece ser comun en las decisiones tecnologicas en México. Ademas, resalta la
complejidad y la fragilidad de la zona y la posibilidad de que suceda lo mismo que muchos
criticaron en Texcoco, la generacion de desarrollos inmobiliarios para beneficiar intereses

privados:

“Yo diria que es una decision menos mala que la del nuevo aeropuerto en Texcoco.
Es menos mala porque su impacto es menor. Hay implicaciones urbanas, también
tiene problemas de un espacio reducido, esta bastante constrefiido alrededor, ya no
hay para donde hacer y luego las ampliaciones... es una zona compleja, ya habia una
intuicion de desarrollo ahi en Zumpango junto al lago, un desarrollo muy grande de
GEQO. Entonces ahora con el aeropuerto va a entrar mucha dinamica, van a volver a
hacer su negocio, quedo ...igual la zona es bastante fragil también, estd el lago de
Zumpango muy cerca y tiene sus limitaciones. “La zona de Tecamac, de Zumpango
que sabemos también que es compleja...” (entrevista experto 3).
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En voz de otro informante, parte de la Coalicidon opositora al NAIM en Texcoco, con
Santa Lucia sigue predominando la postura que busca centralizar las grandes inversiones y
la construccion de infraestructura, avivando timidamente el viejo debate desarrollado entre

Texcoco y Tizayuca:

“Yo creo que si es Santa Lucia versus Texcoco, es Santa Lucia, o sea, si es Santa
Lucia o descentralizar este pais y llevarlo a otro lugar, pues llevarlo a otro lugar.
Entonces, finalmente Santa Lucia sigue complicando la cuestion del agua y de la
Cuenca, finalmente es la misma cuenca, no es una zona tan critica de regulacion
como lo era Texcoco, pero finalmente el modelo de crecimiento de la ciudad sigue
siendo el mismo, no estamos revirtiendo un proceso de crecimiento de ciudad. ..."
(entrevista experto 12).

Ademés de los anteriores, la conectividad y la movilidad son otros de los temas que
han suscitado dudas sobre el sistema metropolitano aeroportuario. La intencidon de operar tres
aeropuertos en el Valle de México ha generado cierta controversia no solo en el aire sino
también en el lado tierra. Para muchos expertos, las soluciones necesarias para enlazar los
tres aeropuertos revisten una complejidad importante. Para un consultor en temas de
transporte y ex funcionario en SCT la conectividad de Santa Lucia con la ciudad requerira
numerosas obras que garanticen la vinculacion territorial entre los tres aeropuertos que
integran el proyecto de AMLO, situacidon que se verd comprometida por un escenario de

recursos limitados:

“Y bueno pues el tema de la conectividad a Santa Lucia, hablando de los usuarios

potenciales en el Valle de México implica muchas obras, en el mejor de los casos,
obras anexas, obras adicionales que permitan garantizar esa conectividad. Me da la
sensacion de que esta configuracion sistémica es un tema técnico operativo funcional
que tampoco se ha documentado o analizado lo suficiente, evaluado, ...” (entrevista
experto §8).

En el mismo tenor, en el testimonio de otro informante, la conectividad hacia y desde
Santa Lucia es un tema que no ha sido considerado seriamente al no existir soluciones

técnicas desarrolladas, tales como un tren u otro modo de transporte:

“Por ejemplo, Santa Lucia en lo que respecta a comunicacion esta perdida, por mas
que me digan, yo conozco muy bien donde estd... ;Como vas a resolver la
comunicacion? Es muy complicado. por mas que digan: “No, es que van a operar
independientemente” Eso ya lo sé, ya me lo han dicho veinte mil veces No! ;Como
carajos llegas a Santa Lucia? ;Y cudnto tardas en llegar a la Ciudad de México, en
tiempo? ;jdonde estd la vialidad confinada que te garantice un traslado, digamos de
media hora. No lo hay, no lo hay, ni estin pensando en un tren rapido, ni nada, ni
estan pensando en metro tampoco...” (entrevista con experto 7).

245



El reto de la conectividad es el tema que aglutina la principal discusién sobre la
cuestion urbano-regional. En otros testimonios como el de la CEO de una ONG que aborda
temas de desarrollo urbano y movilidad, la integracion vial y de transporte en torno al nuevo

aeropuerto de Santa Lucia reviste una mayor complejidad que la de Texcoco:

“El que yo te puedo decir con puro juicio experto de ojo de buen cubero, porque ahi
si me siento con ese grado de expertise de estudiar mapas toda mi vida es que la
integracion... del puro punto de vista vial, de transporte es una integracion mas
compleja...” (entrevista experto 11).

La incertidumbre respecto a la soluciones de movilidad y transporte que el gobierno

en turno instrumentara es evidente en los testimonios de los expertos:

“Y el otro problema es la conectividad terrestre. Echan unos cuentos que van a poner
un tren bala, un carril confinado para ir al otro aeropuerto, pero eso no esta claro,
no tienen ni idea ... (entrevista experto 13).

Un suelo lacustre
Finalmente, la eleccion de la BAM Santa Lucia mantuvo activa, aunque con menor

intensidad, la discusion por los retos de construir un aeropuerto sobre suelo de vocacion
lacustre. Como ya se sefald, la base aérea se ubica sobre un area que antiguamente alojaba a
los Lagos de Xaltocan y de Zumpango, lo que ha sido motivo de discusiones en materia
geologica y geotécnica. Hay dos posiciones divergentes en este asunto: la primera, la de
aquellos expertos y tomadores de decision para quienes la lejania de la BAM respecto a la
zona del vaso de Texcoco reduce significativamente los inconvenientes geoldgicos y
geotécnicos. La otra posicion, la de expertos quienes consideran que los problemas
constructivos para el nuevo aeropuerto seran los mismos que se presentaron en Texcoco, o
bien, la de aquellos mas mesurados, quienes opinan que la zona presenta retos, aunque de

menor complejidad a los existentes en Texcoco.

La primera posicion minimiza los problemas asociados al suelo en funcion de su
lejania a la zona mas lacustre de lo que anteriormente era el Lago de Texcoco, con lo que se
le otorga una mayor aceptabilidad al sitio de la BAM. Mientras que la segunda posicion
sefiala la existencia de problemas y cuestiona la falta de estudios en la materia, lo que pone
en tela de juicio la aceptabilidad técnica del sitio (geologica-geotécnica). En esta sentido,
debe considerarse la ausencia de evaluaciones que permitan tener mayor certidumbre técnica

respecto a los riesgos de naturaleza geotécnica y geohidroldgica presentes en la zona.
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La incertidumbre geotécnica es uno de los temas que se ubican en el centro de esta
discusion. En esta destacan posturas de especialistas pertenecientes a dos institutos de
investigacion de la UNAM dedicados a temas ingenieriles, geologicos y geotécnicos. En el
testimonio de un experto en geologia de la UNAM, la MIA del proyecto aeroportuario de
Santa Lucia, elaborada por el Instituto de Ingenieria de la misma casa de estudios, no

incorporé datos y evaluaciones en materia geotécnica:

“Hay que tener los datos geotécnicos, al respecto el Instituto de Ingenieria no tenia
ningunos datos y segun esto los estaban haciendo, pero todas las versiones de MIA
que vi, nunca, nunca llegaron los datos geotécnicos, aunque se suponen que estaban
haciendo, porque yo no sé si ya los dejaron pasar, porque como eso lo armé el
ejército, ahora quien sabe si de veras han hecho geotecnia y ahi estén trabajando la
buena de dios” (entrevista experto 16)

El papel del Instituto de Ingenieria plantea reflexiones interesantes. En su momento,
fue un acompanante técnico clave del proyecto aeroportuario en Texcoco, colaborando de
forma cercana con la empresa holandesa encargada de la construccion de las pistas. Por lo
que tuvo un papel protagénico en las discusiones que tuvieron lugar durante las semanas
previas y los dias posteriores a la consulta ciudadana organizada por AMLO. Durante esta
etapa, el Dr. Luis Alvarez Icaza, quien en ese entonces era director del Instituto de Ingenieria,
fue la voz experta que represent6 al instituto en la controversia. Siendo parte de la coalicion
que apoyaba la construccion del aeropuerto en Texcoco, Icaza cuestiono la falta de
certidumbre técnica respecto a la construccion de un aeropuerto en Santa Lucia: “Alvarez
Icaza opina que los retos técnicos mas importantes para la construccion del nuevo aeropuerto
han sido solucionados en Texcoco, pero no en la base militar de Santa Lucia, que ha sido
planteada como alternativa por el presidente electo, Andrés Manuel Lopez Obrador”
(Sanchez, 2018). En su testimonio, Icaza sefialo que el sitio de la BAM presenta retos
geologicos y geotécnicos de una magnitud distinta a los de Texcoco, pero los problemas

vinculados al suelo estan presentes.

En general, la preocupacion de algunos expertos parece ser la falta de estudios con

miras a construir un gran aeropuerto (incertidumbre técnica):

“Santa Lucia tiene problemas, yo no creo que en todos los casos sean de la misma
magnitud que los problemas de Texcoco, pero tendra problemas... no es... el subsuelo
de la Ciudad de México sobre todo al norte del Valle de México es malo, entonces,
tendran que sondear cuestiones de cimentacion y tendran que hacer lo que se hizo en
Texcoco...” (entrevista experto 1).
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De manera coincidente, un experto del Instituto de Geologia enfatiza que si bien
existen diferencias entre las caracteristicas del suelo presentes en Texcoco y en Santa Lucia.

el fendomeno de la subsidencia esta presente en ambas ubicaciones:

“La zona desde Chalco hasta Zumpango, como dije hace rato es lo mismo, solo que
el mayor espesor de arcilla esta en Texcoco. Si yo vengo de Zumpango, vamos a
pensar esto, que yo esté en Chalco y en Zumpango y me voy acercando hacia Texcoco
se esta haciendo asi, estoy en Texcoco y estoy asi, si voy para alla se hace asi. Pero
el efecto de la subsidencia ese no se quita, o sea, la subsidencia va a llegar hasta
Zumpango, de hecho la parte norte de alld, ahi casi en Santa Lucia ya hay
subsidencia, y ya hay agrietamientos, ahi existe...” (entrevista experto 16).

De acuerdo con este, la subsidencia y los agrietamientos son los principales retos

presentes en la ubicacion del nuevo aeropuerto:

“El problema va a seguir con la subsidencia eso es innegable. El aeropuerto tiene
casi la mitad en zona que es firme y la otra mitad en zona lacustre. Yo tengo aqui en
santa Lucia hacia esta parte de aqui, digamos que esta zona de aqui de Santa Lucia
es prdcticamente roca firme, pero esta zona, estd en zona lacustre y acad es donde van
a estar los otros detalles: subsidencia, agrietamientos, que bueno, se le van a dar
mantenimientos, que son menos importantes que Texcoco, eso todavia hay que
evaluarlo...” (entrevista experto 16).

Incluso para expertos de aéreas ajenas a la geologia y la geotecnia, la zona presenta
problemas con el suelo que son minimizados e incluso ocultados o manejados con

discrecionalidad en el debate publico:

“Ahora tu tienes Santa Lucia que es parte del lago también, es la orilla del lago.
Estan cambiando y eso no lo dicen... estan sacando 7 metros de suelo que tienen que
cambiar, eso no lo dicen...” (entrevista experto 10).

El uso discrecional y sesgado de la informacion técnica emerge como un aspecto
central de la controversia, abonando a la nocidon de que el expertise es ante todo un recurso
politico en este tipo de situaciones. En resumen, si bien este episodio se constituye por la
arena aeronautica, las cuestiones de orden ambiental, territorial y geotécnico también se han
hecho presentes, generando inquietudes e incertidumbre entre la comunidad de expertos,
debido a la ausencia de evaluaciones técnicas y ambientales sobre el nuevo sitio de

emplazamiento.
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Conclusiones
Las conclusiones de este segundo debate son diversas. La primera, que debido a la premura

en su formulacion e instrumentacion, y al contravenir tanto los procedimientos
convencionales de disefio de aeropuertos, como los principales peritajes aeronauticos
elaborados en los ultimos 18 afios, el plan alternativo (AIFA+AICM+Toluca) emergié como
una solucion de politica publica con una escasa aceptacion entre la comunidad de expertos,
particularmente de aquellos pertenecientes al sector aerondutico. Se demuestra asi, la
importancia de los expertos en la aceptacion de las soluciones dentro del proceso de politica

publica, tal y como lo sefiala Dominguez (2009 y 2015).

El riesgo de operar dos grandes aeropuertos en el Valle de México, sin evidencia
técnica previa que avalara su factibilidad, hizo de este, el aspecto mas controvertible del
proyecto. En este caso, la austeridad como valor de politica publica dominante subordin6 a
lo técnico, dejandolo en un segundo nivel de importancia, generando un desfase entre la toma
de decision y la evidencia técnica disponible. De esta forma, la eleccion del plan alternativo
no solo ignoro y contradijo la larga historia de expertise involucrada en el tema, sino ademas,
la cuestioné aludiendo a valores e intereses de caracter contextual (corrupcion y conflicto de
interés). Contradictoriamente, la coalicion promotora del plan debid apelar al conocimiento
experto, en este caso, a empresas como NavBlue y Aeropuertos de Paris (ADP), con el fin de

construir la legitimidad y la certidumbre técnica de su solucion aeroportuaria.

Lo anterior influy6 en la estructura del debate, pues la incertidumbre aerondutica
eclips6 la discusion sobre otros riesgos, a pesar de que tanto el sitio como el proyecto
conllevan peligros ambientales y urbanos, que en la opiniéon de algunos expertos

entrevistados, no fueron evaluados adecuadamente.

Finalmente, la discusion por Santa Lucia ignor6é el componente sistémico de la
propuesta de la que es parte, minimizando los riesgos ambientales y tecnologicos de mantener
operativo un artefacto obsoleto como el AICM, y de incluir en la solucion, una infraestructura
con las limitaciones que caracterizan al aeropuerto de Toluca (la elevacion y la presencia

constante de neblina).
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Reflexiones generales sobre el debate de los expertos

Considerando que la restitucion de las discusiones técnicas se realizd en dos capitulos, a
continuacion se exponen una serie de conclusiones sobre la controversia en su conjunto, pues
la exposicion de ambas batallas permite reflexionar en temas especificos vinculados a la
pregunta de investigacion. Como referencia, la Tabla 7 muestra a manera de cuadro-resumen

la estructura general de debate.

En primer término, las discusiones demuestran y constatan el caracter inherentemente
controvertible de las grandes infraestructuras, pues a pesar del cambio de régimen politico y
del arribo de un gobierno con amplia legitimidad, el proyecto contestatario no ha estado
exento de controversias, por el contrario, muchas de las problematicas que se enfrentaban en

Texcoco, se hicieron presentes en el nuevo sitio.

Segundo, la incorporacion de los temas ambientales, territoriales y sociales a inicios
del 2000, fueron la llave que permitid a grupos organizados y ciudadanos legos en general,
involucrarse en la controversia, Ademas, la inclusion de estos asuntos en la agenda configurd
un escenario donde los peritajes y los testimonios provistos por los expertos, adquirieron una
importancia crecientemente politica y mediatica. Lo anterior es particularmente notorio a

partir de la década del 2000.

Tercero, al igual que sucedié con la competencia entre el proyecto de Texcoco vs.
Tizayuca, la lucha entre el renovado proyecto aeroportuario en Texcoco y el plan alternativo
del gobierno actual, estuvo soportada en una discusion desigual y poco sistematizada, pues
mientras en Texcoco se discutieron asuntos relacionados con el hundimiento del suelo, con
la afectacion y el riesgo aviar y los riesgos hidricos, en Santa Lucia el debate se redujo a un

asunto netamente aerondutico (riesgo aéreo).

Debate sesgado

Como consecuencia de lo anterior, el debate técnico otorgd mayor importancia a ciertos
temas, mientras que otros fueron desdibujados. Por ejemplo, los problemas asociados a lo
ambiental, lo urbano y lo social dominaron la disputa a partir del 2000 y hasta mediados de
la década del 2010, posteriormente, como resultado de motivaciones y tensiones politicas,
los asuntos de naturaleza geotécnica (el hundimiento en Texcoco), econdmico-financiera (el

costo del NAIM) y aerondutica (la operacion simultanea AICM-AIFA), se convirtieron en el
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epicentro de los desacuerdos. De todos estos, los ambientales, aeronauticos y geotécnicos
fueron los mas discutidos en la arena publica. En lo ambiental, las aves cobraron relevancia
en la batalla por el lago y la siguen teniendo en la nueva ubicacion (BAM Santa Lucia), donde
la presencia relativamente cercana de la Laguna de Zumpango mantiene activa la
preocupacion por el riesgo y la afectacion aviar. Aunque habra que considerar que este cuerpo
de agua no tiene la misma complejidad ni el valor simbdlico que el ex Lago de Texcoco.
Otros asuntos relevantes en lo ambiental son las cuestiones hidricas y la explotacion de

minas.

En contrasentido, existen temas cuya débil presencia en la agenda de debate plantea
enigmas interesantes. El ejemplo mas emblematico es el ruido, un perjuicio directamente
asociado a la operacion de grandes aeropuertos, que en contextos como el europeo, el
canadiense o el estadounidense ha tenido un peso relevante en la generacion y el desarrollo
de conflictos. Sin embargo, en la disputa aeroportuaria del Valle de México, este tuvo un
peso casi irrelevante frente a otros asuntos como el agua o las aves. Ello a pesar de la
preocupacion y el esfuerzo de actores pertenecientes a la academia y organizaciones
vecinales para incorporar el tema en la agenda. En este sentido, existen varios trabajos
interesantes sobre el impacto sonoro de la operacion del AICM en su entorno inmediato (zona
oriente) y en la ciudad en general (Dominguez, 2014); (Rojo y Fernandez, 2008); (De Gortari
y Dominguez, 2016).

Los conflictos més recientes generados por el ruido del trafico aéreo en la Ciudad de
Meéxico se remontan a 2001 y 2014. En el caso del primero, segin lo refiere Dominguez
(2014), una asociacion de vecinos de la colonia Jardin Balbuena presentd, sin éxito, dos
denuncias populares ante la Procuraduria Ambiental y del Ordenamiento Territorial (PAOT),
y la Secretaria del Medio Ambiente del entonces Distrito Federal (SEDEMA). Ante el fracaso
de tales acciones, en el 2002 recurrieron a instancias internacionales, en concreto, a la
Comision para la Cooperacion Ambiental cuya sede se encuentra en Canadd, a quien le
solicitaron intervenir frente a las autoridades mexicanas a fin de hacer cumplir la
normatividad ambiental referente a las emisiones de ruido, con base en el Acuerdo de

Cooperacion Ambiental de América del Norte (ACAAN).
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Respecto a lo sucedido en 2014, el conflicto se generd a partir de que la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes (SCT) implementé modificaciones a la ruta aproximacién a
las pistas 05 derecha y 05 izquierda. El cambio consisti6 en pasar de la radial 160 de llegada
del VOR San Mateo a la 168 grados, lo que derivo en que vecinos de colonias como Lomas
de Virreyes o Bosques de Las Lomas experimentaran una exposicion constante al ruido de
las aeronaves'%. La presion de los colonos obligd a la SCT a realizar nuevas modificaciones
alaruta aérea. En este sentido, considerando las limitaciones técnicas y geograficas sefialadas
en el capitulo III, es notoria la escasa atencion otorgada en el debate reciente a las
implicaciones ambientales (ruido y emisiones) de mantener operativo el AICM, pues ademas,
la decision se tomo sin el respaldo de una discusion y un diagndstico sobre los perjuicios
sonoros del sistema aeroportuario metropolitano. Con la recomendacion por parte de la
consultora NavBlue de realizar ajustes a la arquitectura del espacio aéreo del Valle de
Meéxico, y sin una evaluacion ambiental de por medio, es previsible el surgimiento de nuevos
conflictos con vecinos de colonias que se veran afectadas por la reorganizacion de las rutas

aéreas.

Ademés del ruido, existe otro tema que si bien tuvo mayor presencia en la discusion,
no parece haber sido considerado en la decision del gobierno actual: el riesgo de ocurrencia
de accidentes aéreos. Tal y como se expuso en el capitulo I1I, la necesidad urgente de resolver
la saturacion estuvo permeada por muchos afios, por este riesgo, reconocido principalmente
por expertos del sector aerondutico.'®” Sin embargo, al igual que sucedio con el ruido, no fue
considero en las decisiones mas recientes. Lo que contrasta con el debate por Santa Lucia,
donde el riesgo de colisiones ha sido un elemento de preocupacion para muchos expertos y

actores involucrados en el sector aéreo.

Un tercer asunto es el Aeropuerto Internacional de Toluca. Su escasa participacion en

las discusiones es bastante sugerente si se considera que al igual que la BAM de Santa Lucia,

106 «E] Director General de Servicios a la Navegacion en el Espacio Aéreo Mexicano (Seneam), Claudio
Arellano Rodriguez, explico que el descenso de las aecronaves contara con una aproximacion mas estabilizada
que, ademas de la disminucion del ruido, se logrard aminorar el nimero de aproximaciones frustradas y una
importante reduccion de emisiones por el ahorro de turbosina. La idea es se tengan llegadas més estabilizadas
al aeropuerto. Esto es que a la hora de ingresar a la ciudad el piloto tenga mas tiempo para preparar la nave para
el aterrizaje, dijo” (El Financiero, 2014). https://www.elfinanciero.com.mx/sociedad/desde-ayer-nuevas-
coordenadas-para-que-aviones-disminuyan-ruido-en-el-df/

107 Para mayores detalles revisar el capitulo II1.
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enfrenta retos técnicos y geograficos importantes de cara a su incorporacion al sistema
aeroportuario metropolitano. Sin embargo, éstos no fueron objeto de debates. De hecho,
como pudo apreciarse a lo largo del capitulo, las discusiones sobre el plan alternativo giraron
en torno a uno solo de sus elementos: la base aérea, olvidando el caracter sistémico de la
solucion. Esto ultimo estd muy relacionado con la desestimacion del ruido y el riesgo de

accidentes aéreos asociados al AICM.

Por ultimo, destaca lo financiero, tema muy politizado, pero poco discutido en
términos técnicos en comparacion con los otros asuntos expuestos hasta el momento. Una
explicacion de ello es que se trata de un tema poco entendible para muchos actores, incluidos
expertos, tomadores de decision, medios de comunicacion y ciudadanos. Lo que es
cuestionable al considerar que existen otros temas igualmente complejos por su naturaleza
técnica, y que a pesar de ello, se volvieron ampliamente mediaticos, tal es el caso de lo
aeronautico y lo geotécnico. ante esto cabe cuestionarse ;por qué el publico lego se identificd

mas con ciertos temas?

Tensiones

Los desacuerdos frente a Texcoco y Santa Lucia estdn determinados por tensiones entre la
factibilidad técnica y los riesgos, siendo esto, motivo de polarizacion técnica. Lo anterior es
particularmente evidente en la batalla por el lago de Texcoco, donde la conformacion de las
arenas ambiental y territorial responde a tensiones entre su indiscutible factibilidad
aerondautica y la generacion y distribucion de los costos de naturaleza ambiental y territorial,

108 Como lo refiere Murguia (2010), las

lo cual se vio acentuado por la complejidad del sitio
controversias sociotécnicas se suscitan por la ausencia de un acuerdo social respecto a la

valoracion de los riesgos.

En el caso de Santa Lucia, se tratdo de una discusion motivada por la incertidumbre
respecto a la factibilidad técnica de una solucion que no habia sido considerada en las
evaluaciones aeronauticas. En efecto, el sistema aeroportuario propuesto por el gobierno de
AMLO emergi6 como un proyecto soportado en la austeridad y en la creencia de que se debia

mantener operativa la infraestructura aeroportuaria ya instalada en la region, pero con una

198 Complejidad relacionada con las caracteristicas ambientales, urbano-regionales, sociales y politicas de este
sitio.
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débil certeza respecto a su factibilidad en lo aeronautico. Contrario a Texcoco, en el que las
evaluaciones realizadas por organismos reconocidos internacionalmente garantizaron su

aceptacion entre la comunidad de expertos.

Mas aun, ciertas discusiones estuvieron motivadas por la discusion politica. El debate
por el suelo y los costos del megaproyecto en Texcoco son ejemplo de ello. En 2001, el
hundimiento y los riesgos geotécnicos no fueron asunto de debate. Sin embargo, a partir de
2015 el costo se convirtid en el principal cuestionamiento politico al megaproyecto, siendo
las peculiaridades del suelo y su hundimiento, problemas ampliamente movilizados en la
arena politica. Lo anterior suscitd una intensa disputa entre la comunidad de expertos,
mediada por una tension entre la factibilidad geotécnica del proyecto (uso de técnicas
avanzadas y tecnologia de punta) y los costos de construccion y mantenimiento determinados
por las condiciones del suelo. Esto coincide con lo citado por Sannazzaro (2011), al afirmar

que el conocimiento cientifico y técnico se convierten en un recurso politico decisivo en las

controversias publicas.

Tabla 3 Cuadro resumen del debate técnico

Arena de . Geografias en
. .. Temas controvertibles .
discusion controversia

Momentos

Saberes expertos
involucrados

Riesgos hidroldgicos e
hidrometeoroldgicos

Vaso del ex Lago de

Riesgo aviar
Texcoco
Ambiental . .

3 Minas Lago Nabor Carrillo

jg Laguna de Zumpango

= Ruido

o

(]

h= Emisiones

=]

s

2 Riesgos urbanos

7 Concentrar/descentralizar

©

> Desarrollo del Oriente del

2 Valle de México La ciudad y su region

S Terrenos AICM

é Territorial Reconvertir AICM BAM Santa Lucia
Vias de acceso a la

Aerotroépoli
erotropolis BAM

Integracion ciudad-
aeropuerto

Bidlogos,
planificadores,
urbanistas,
arquitectos,
gedgrafos,
economistas,
2000-2018 ingenieros gedlogos,
geo hidrélogos,
civiles, expertos en
espacio aéreo
controladores de
transito aéreo
Pilotos aviadores
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Factibilidad técnica

Costo

E dmico- Ex L T
f.conor'nlco B);“:gso dte I-exc’oco 5015-2018
Inanciera Riesgos financieros anta tucia
El suelo del ex Lago
o Riesgo geotécnico de Texcoco
Geotécnica-
hidroléei El suelo del AICM y la 2015-2018
geonidrologica g hyndimiento Terminal 2
La ciudad en general
La regidn centro en
Arreglo aeroportuario : 1970-2018
general
Aeronautica
Riesgo aéreo
E io aé |
spacio aéreo de 5015-2018

Interoperabilidad AICM-  y/3]le de México
Santa Lucia-Toluca

Fuente: elaboracién propia a partir de entrevistas y revision documental.
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Capitulo VI Las aristas politicas del debate técnico

Introduccion
Con la restitucion expuesta en capitulos anteriores, la controversia aeroportuaria se devela

como un fendémeno dinamico, con multiples geografias y temporalidades. Pero ademaés, da
cuenta de espacios de discusion permeados por cuestiones que escapan del ambito de lo
estrictamente técnico. El que existan expertos ubicados en las distintas posiciones de la
disputa, debatiendo sobre temas diversos que incluso escapan a su area de expertise, pone en
evidencia lo anterior, al igual que la desigual balanza de los temas que se discuten y las
diversas tensiones referidas en los capitulos pasados. Lo que es consecuente con lo senalado
en la literatura sobre el tema, pues en este caso, dentro de las discusiones de los expertos, la
distincién entre lo que puede considerarse como estrictamente técnico y lo que debe
considerarse como politico es todo menos clara. Considerando lo anterior, el propdsito del
capitulo se centra en exponer y analizar las manifestaciones politicas del debate suscitado en

la esfera de los expertos.

De esta forma, la estructura del capitulo se alimenta de tres practicas observadas en
los debates de los expertos, todas vinculadas a la pregunta de investigacion. La primera, su
propension a opinar sobre asuntos que rebasan el campo en el que son reconocidos como
autoridades de conocimiento, asuntos que ademas, en ciertos casos, se caracterizan por ser
los mas discutidos en la arena publica. Esto resulta interesante a la luz de los planteamientos
que cuestionan la separacion entre quienes con toda legitimidad a partir de sus credenciales,
experiencia y prestigio son reconocidos como expertos y quienes son sujetos profanos. Esto
es sugerente si se considera que un experto al opinar sobre temas en los que carece de
credenciales se convierte en un sujeto profano, pero su opinion no deja de ser vélida en tanto
sujeto politico, es decir, un ciudadano con derecho a opinar sobre un asunto de interés

publico, lo que plantea una ambigiliedad interesante.

La segunda se relaciona con la formulacién de valoraciones subjetivas como un
recurso utilizado por los expertos en situaciones de contraexpertise. El prestigio, la ética, el
reconocimiento publico, el pertenecer a un ambito especifico de desempefio profesional
como la academia, la iniciativa privada o el gobierno, se convierten en categorias que
cuestionan la veracidad de lo que opina otro experto con el que se mantiene una postura

opuesta sobre el asunto que se analiza y discute.
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Y una tercera: el uso instrumental de la informacion técnica, convirtiéndose en un
recurso politico valioso no solo para avalar y legitimar decisiones dentro de un contexto de
creciente incertidumbre y complejidad, sino en la conformacion de una discusion politica de
fondo. La instrumentacion del conocimiento experto es un fendmeno que emerge con
bastante claridad en los testimonios de los entrevistados y en los documentos técnicos

revisados.

Antes de dar paso al desarrollo del capitulo es importante hacer una precision frente
al analisis que se presenta: La necesaria distincion entre lo que puede denominarse como la
dimension oral y la escrita del debate de los expertos. Dicho en otras palabras, existen dos
vehiculos utilizados por la experticia. los documentos técnicos, y las opiniones que los
expertos movilizan en la arena publica —foros de discusion, mesas de debate, entrevistas a
medios, opiniones en medios escritos y las entrevistas realizadas para esta investigacion—.
Cada uno tiene, como se vera a lo largo del capitulo, caracteristicas e implicaciones

particulares.

Finalmente, enfatizar que este capitulo en particular —toda la estructura
argumentativa del manuscrito lo hace—, pero el que se expone a continuacion refleja y
sintetiza la postura analitica y metodologica en que se sustenta el trabajo: la perspectiva de
las controversias sociotécnicas es ante todo, un analisis centrado en los vinculos
generalmente difusos, entre la ciencia y la politica, tal y como lo sefiala el acertado trabajo
de Murguia (2010), lo que invariablemente supone contraponer o enfrentar, los hechos frente
a los valores y los intereses en juego (el contexto en general), por lo que lo mostrado a
continuacion converge con trabajos que refuerzan de una u otra forma, este argumento;

(Flyvbjerg, 1998; Aibar, 2002; Turner, 2003; Delgado y Vallverdu, 2007; Sannazzaro, 2011).
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Expertos y también profanos
Las controversias mostradas en los capitulos IV y V cristalizan ambigiiedades y tensiones

que merecen ser abordadas con mayor detalle dada su relacion con la pregunta que motiva el
desarrollo de este capitulo: ;qué es lo politico y de qué modo participa en el surgimiento,
despliegue y transformacion del debate de los expertos? De acuerdo con lo establecido en el
capitulo I del manuscrito, las controversias sociotécnicas son fendmenos que develan las
tensiones y ambigiiedades de los expertos en el abordaje de asuntos publicos complejos
(Murguia, 2010); (Gatica, 2015); (Gémez, 2015); (Pinilla, Godoy, Iragiien y Raud, 2011) y
(Limoges, 1993). Con este supuesto en mente, el debate aeroportuario se muestra mediado
por una diversificacion de las opiniones técnicas y una flexibilizacion de las fronteras entre
saberes expertos. Es decir, por un lado, se diluye el monopolio de politicas que otorgaba a la
ingenieria un total dominio en el abordaje del problema de saturacion aérea y sus vias de
solucion, desde una vision sectorial: el transporte. Del otro, la apertura hacia la participacion
de otros saberes expertos tiende a hacer difusos los limites entre estos, convirtiendo a los
técnicos en muchos casos, y en distintos momentos, en actores profanos. Se trata de un
fendmeno relevante, en tanto desnuda al experto como un ciudadano y un sujeto politico, lo
que refuerza el argumento de que la distincion entre expertos y profanos debe ser superada
en aras de transitar hacia una discusion mas fértil centrada en la relacion entre el experto y la
deliberacion democratica, tal y como lo refieren los trabajos de Bertomeu, Gatica y Gémez

(2015).

El rompimiento del monopolio de politicas
Como lo destaca Dominguez (2015), el proyecto del nuevo aeropuerto de la Ciudad de

México ha incluido consultores independientes, académicos, staff de secretarias de Estado y
funcionarios de carrera, siendo en un inicio, una comunidad dominada por expertos
perteneciente al sector transporte. Ciertamente, entre las décadas de 1970 y 1980 la saturacion
fue un asunto exclusivamente de transporte, y por tanto, su abordaje era algo propio de los
profesionales de este sector, fundamentalmente ingenieros. En consecuencia, desde la vision
de algunos expertos, la toma de decision se vio dominada por la tematica aerondutica y la
participacion de expertos de este sector, por encima de otros campos de conocimiento,
asumiendo que la saturacion y su solucion son un asunto sectorial. Sirva la siguiente

evidencia para ejemplificar lo anterior:
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“Nada mas que el sujeto experto no es nada mas de los especialistas en aeropuertos
y eso es el gran error. Se quiso identificar como expertos a los expertos en
aeropuertos, y bueno, eso es una pequeria parte de los expertos para la localizacion
del aeropuerto, y a todos los demas no se les tomo en cuenta...” (entrevista experto

3).

Sin embargo, la restitucion realizada en esta investigacion revela que a partir de
mediados de la década de 1990 comenzaron a incorporarse expertos y temadticas
anteriormente ausentes en la discusion y en la toma de decisiones, lo que fue resultado del
rompimiento del monopolio de politicas. Asi, desde mediados de 1980 y acentuadamente a
partir de la década de 1990, los intereses de los nuevos actores trasladaron la agenda de

discusion hacia lo ambiental y otros temas como el desarrollo urbano regional.

Con la incorporacion de un marco normativo enfocado a la planificacion de los
asentamientos humanos a finales de la década de 1970, y al medio ambiente en la década de
1990, el monopolio de politicas comenz6 a romperse. En consecuencia, se comenzaron a
incorporar expertos en campos relacionados con el medio ambiente y la planeacion urbana y
regional, quienes a su vez, incorporaron nuevos intereses y preocupaciones, en los que
expertos opositores a la construccion de un nuevo aeropuerto en la zona de Texcoco iniciaron
la movilizacién de preocupaciones relacionadas con la degradacion ambiental del sitio, la

afectacion de la aves, etc.

El Gréfico 6 muestra la evolucion a partir de los reportes y evaluaciones elaboradas
segun la tematica de andlisis. Es notorio que en las primeras décadas (entre 1970 y principios
de 1980), los estudios estuvieron encaminados en evaluar bajo un enfoque multidimensional
la factibilidad técnica de distintos sitios y proyectos, aunque se tratd de estudios dominados
por las tematicas ingenieril y financieras, todos encaminados a la evaluacion de dos
soluciones: construir un nuevo aeropuerto en Zumpango y la ampliacion del AICM. La
tematica ambiental no aparece sino hasta mediados de los 80°s, justamente en 1984 se elabora
la primera manifestacion de impacto ambiental vinculada a un proyecto de ampliacion del
AICM. Sin embargo, fue a partir de mediados de los noventa e inicios de 2000, que la
tematica adquirié importancia en las evaluaciones, y se convirtid en tema central de las
discusiones. Por su parte, los estudios de caracter aerondutico mantuvieron una presencia

continua a lo largo de los 48 afios, lo cual es entendible dada la naturaleza del problema.
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Aunque fue a partir de que el centro Mitre se incorpor6 en la disputa, que la tematica adquirid

importancia mediatica.

En relacion a los estudios orientados al suelo y los problemas de hundimiento en la
zona del ex Lago de Texcoco, su nimero y participacion se increment6 a partir del 2011,
teniendo su maximo durante el 2018. Curiosamente, como ya fue sefialado en el capitulo IV,
este tema no fue origen de discusiones durante el intento de construir un nuevo aeropuerto
por parte del gobierno de Fox en el afio 2000. Sin embargo, a pesar de su caracter novedoso
en la controversia, el tema siempre fue considerado en las evaluaciones de factibilidad
asociadas a los proyectos aeroportuarios en el sitio. Ejemplo de ello es la larga historia de

investigaciones del Instituto de Ingenieria de la UNAM con la zona de Texcoco.

Respecto a la temadtica territorial, a mediados de los noventa se elabord un estudio
vinculado al proyecto aeroportuario en Tizayuca, Hidalgo, liderado por Roberto Eibenshutz.
Otros estudios relevantes fueron realizados en etapas mads recientes, fundamentalmente a
partir del 2014, como por ejemplo los planes de ordenamiento territorial para el nuevo
aeropuerto en Texcoco. Ademas, destacan algunos estudios de movilidad para este mismo
proyecto y otros de corte urbanistico enfocados en la reconversion urbana del espacio que el
AICM dejaria vacante una vez que el nuevo aeropuerto en Texcoco entrara en operacion. A
pesar de que la dimension territorial no ha tenido la misma atencion que otras tematicas en

la generacion de estudios, si ha resultado ser un tema visiblemente controvertible.

Grdfico 6 Generacion de evaluaciones técnicas segun la temdtica de expertise, 1960-2018
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Fuente: elaboracién propia a partir de trabajo documental y entrevistas con expertos.
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Esta trayectoria refuerza el argumento de la importancia del marco contextual en el
que se despliega la racionalidad técnica, es decir, esta no puede desligarse de los agentes
externos. Asi, la postura de la tesis coincide y refuerza lo sefialado por Flyvberg (1998), para

quien la racionalidad no es fija, ni atemporal, ni ajena al contexto.

Dicho lo anterior, este rompimiento del monopolio de politicas plantea un dilema
interesante. A medida que se incorporaron distintos saberes expertos, los valores y las
creencias también se diversificaron, delineando un espacio de interaccion y negociacion —
si bien mas plural, no necesariamente democratico— en el que se volvid dificil establecer
limites entre los distintos saberes involucrados. Dicho brevemente, a partir de la década de
2000 inici6 la conformacion de un espacio de discusion, negociacion y conflicto, en el que
pudo observarse a ingenieros en aeronautica discutiendo con expertos en aves o ingenieros
civiles y agronomos disefiando soluciones aeroportuarias y cuestionando a expertos en
aeronautica. Esto no solo complejizd el debate y el establecimiento de acuerdos, también ha

puesto en entredicho la validez de los testimonios y de los propios peritajes:

“Con lo del aeropuerto habia ingenieros, habia biologos, habia ambientalistas, habia
animalistas, habia de todo opinando sobre el aeropuerto. "Salieron de debajo de las
piedras los expertos. Es muy triste que muchas veces los que se dicen expertos ni
siquiera lo sean...” (entrevista experto 4).

La expresion “salieron de debajo de las piedras los expertos” es reveladora. Por un
lado, pone de manifiesto la multiplicidad de opiniones propias en una controversia, donde en
el caso que nos ocupa, buscaron posicionarse y hacerse visibles en el debate publico. Del
otro, llama la atencion el cuestionamiento a las credenciales de muchos de quienes se hicieron
llamar expertos en el debate, es decir, hay una distincion al sefialar que no todos los que
opinaron tenian la autoridad de hacerlo. Esto demuestra una preocupacion por la idoneidad
de los expertos involucrados en las discusiones, que como lo sefiala Aibar (2002) suele ser
en si mismo, un motivo de controversias. Pero sobre todo, que la diversificacion de espacios
de debate tuvo un efecto en la incapacidad de establecer acuerdos entre la comunidad de
expertos y en la contaminacion politica de las discusiones, particularmente durante los

ultimos 18 afios (2000 a 2018).

Peras con manzanas: una discusion asimétrica
Dominguez (2009) senala, refiriéndose al periodo en que se enfrentaron el proyecto de un

nuevo aeropuerto en Tizayuca, Hidalgo vs. el de Texcoco, que las discusiones entre los
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expertos se caracterizaron por una composicion desigual de temadticas, dicho en términos
coloquiales, “mezclando peras con manzanas”. Los capitulos IV y V muestran que tal
asimetria ha sido una constante de los debates técnicos, rasgo que se vio acentuado en la
etapa mas reciente de la disputa: NAIM Texcoco vs Santa Lucia. ;Cual es el origen de tal
asimetria? Es decir, ;qué factores la explican? ;se trata de un detonante de los desacuerdos?
O mas bien, ;jes una consecuencia de estos? ;cudles han sido sus principales efectos en el
despliegue de las controversias? A fin de dar respuesta a tales cuestionamientos, a
continuacion se hace una breve exposicion del fendmeno a partir de un par de ejemplos

observados en la evidencia empirica referida en capitulos anteriores.

Para Dominguez (2009), en la competencia entre soluciones aeroportuarias que tuvo
lugar entre 1990 y los inicios de la década de 2000, las desventajas en materia ambiental del
proyecto texcocano fueron utilizadas por aquellos expertos opositores, esto a pesar de que
Tizayuca, como cualquier megaproyecto, generaria perjuicios ambientales. Ademas, el autor
sefiala que antes de que el Programa Universitario de Medio Ambiente (PUMA) publicara
los resultados de su evaluacion en 2001, la discusion habia estado centrada en el tema medio
ambiental de Texcoco y las cuestiones de desarrollo urbano y regional en Tizayuca. Frente a
dicho fendémeno, el propio Dominguez (2009) refiere a la complejidad y la necesidad de
manejar una amplia y diversa cantidad de variables como la causa de dicho sesgo. Esta
investigacion concuerda con ello, pero la evidencia demuestra que existen factores
adicionales para explicar tal asimetria. Antes de exponer estos factores es importante hacer

referencia al debate Texcoco vs Santa Lucia.

Esta etapa resulta ain mas emblematica que la abordada por Dominguez (2009 y
2015). Frente al proyecto de la BAM de Santa Lucia, el debate se vio centrado en el tema
aerondutico, siendo de hecho, el argumento principal para descalificar el proyecto por parte
de aquellos actores y grupos opuestos a esta solucion. Mientras que para Texcoco, lo
ambiental permanecié como un argumento fundamental de las descalificaciones, al que se
sumaron dos tematicas que no fueron discutidas en Santa Lucia: el hundimiento y el costo
econdmico. Es decir, mientras que en Texcoco no hubo discusion alguna sobre la cuestion
aerondutica, en Santa Lucia lo ambiental, lo geotécnico y lo econdmico-financiero tampoco

fueron abordados. Nuevamente se puede sefialar el despliegue de un debate sesgado que
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mezclo “peras con manzanas”, aspecto que debe asumirse como algo inherente a ambos

debates ;cual es la explicacion de que esto suceda?

Una respuesta estd en la naturaleza compleja y los grados de incertidumbre que
caracterizan la problematica a resolver, lo que significd considerar y manejar un amplio y
diverso numero de variables, en tematicas y escalas distintas. Sin embargo, la explicacion
demanda de mas argumentos. Como por ejemplo, el rompimiento del monopolio de politicas
hace ya mas de 20 afios, otro factor que favorecio el despliegue de debates sesgados, en tanto
estos se vieron alimentados por lo que Jones y Baumgartner (2009) denominan como ideas
o imagenes politicas, es decir, la aparicion de dos formas enfrentadas de comprender y
describir la politica en cuestion. En este caso, los expertos de las distintas coaliciones
involucradas se han enfocado en imagenes de politica distintas, por ello, cada cual ha
privilegiado ciertos temas a fin de afirmar su idea. La consecuencia mas interesante de todo

lo anterior ha sido la notoria tendencia a privilegiar selectivamente los temas que se discuten.

Ante ello, surgen algunos cuestionamientos relevantes: ;de qué modo las
contradicciones derivadas de esta diversificacion de saberes expertos se expresaron en el
debate y la polarizacion técnica? ;paséd en todas las arenas? ;qué cuestiona? jes lo deseable?
En el siguiente apartado se busca dar respuesta a dichos cuestionamientos tomando como
referente otro fendémeno vinculado a este comportamiento: la transgresion de fronteras entre

saberes expertos.

Fronteras difusas: éhacia la democratizacion técnica?
A laluz de las controversias mostradas en los capitulos IV y V, se observa de forma explicita,

y en algunos casos, matizada, una sugerente predisposicion de los expertos a rebasar los
limites disciplinares del campo en el que son reconocidos como autoridades técnicas.
Fenomeno que se inscribe en la ya referida discusion sobre la distincidon entre experto y
profano, cuyo trasfondo cuestiona la llamada democracia de los expertos y busca transitar
hacia una democratizacion de las decisiones técnicas. En este caso en particular, los debates
exhiben una contradiccién que obliga a reconocer la existencia de limites en el ejercicio de
las competencias de un experto. Como lo sefiala Ramirez (2006), un individuo puede ser

experto en un ambito particular del conocimiento y ser profano en muchos otros, y sin
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embargo, poseer un conocimiento relevante en los ambitos que no domina, pero al carecer

de una certificacion y de un reconocimiento de sus pares deja de ser experto.

Se trata ademas, de un patron notoriamente observable en la arena publica (foros
publicos, mesas de debate, entrevistas en medios de comunicacidon) y en las entrevistas
realizadas en esta investigacion, mientras que en los documentos técnicos el fendmeno se
muestra matizado e incluso ausente. ;Qué lleva a un experto a formular opiniones en un
ambito ajeno al campo en el que es reconocido como autoridad? ;qué tipo de motivaciones
inducen a ello? jse trata de algo cuestionable? ;acaso dicha tendencia no es un mero reflejo
de la naturaleza hibrida y compleja de los artefactos aeroportuarios y de los megaproyectos

en general?

Lo aeronautico como iman de los debates

Una de las situaciones mas recurrentes fue la propension de quienes son expertos en campos
ajenos a lo aeronautico, a formular opiniones en esta tematica, una de las mas especializadas
y también mas discutidas en la etapa reciente'®. Lo anterior es notorio, aunque no exclusivo,
en las opiniones de expertos pertenecientes a la dimension ambiental, lo que se explica por
la acentuada tension entre la factibilidad técnico-aeronautica del sitio de Texcoco frente a sus
riesgos ambientales!!?. Esto ultimo seria la explicacion de que el fendmeno se observe con
mayor frecuencia en los testimonios de expertos pertenecientes a la coalicidn opositora al

proyecto texcocano.

iLos aviones se repelen!

Debido al grado de especializacion de los temas en disputa, muchos de los involucrados en
la arena aerondutica son expertos en campos ajenos a dicha tematica. Precisamente, la
solucion aeroportuaria impulsada por la “coalicion de la austeridad” estuvo liderada por dos
actores que no son expertos en el ambito de la aviacion, y sin embargo, fueron sus principales
voces promotoras y defensoras. Si bien el tema fue abordado a detalle en el capitulo III,
conviene recordar que se trata de Jos¢ Maria Riobdo y Sergio Samaniego. El primero,

ingeniero civil de formacidon con experiencia en la construccion de obra publica, pero sin

199 Particularmente en la etapa mas reciente de la controversia, la que en este trabajo se ha denominado como
“La Batalla por Santa Lucia”.
10 Ver Capitulo IV.
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credenciales en materia de analisis y disefio de espacio aéreo, quien formulé uno de los

testimonios mas medidticos en la etapa reciente de la disputa:

“Yo pienso hoy en dia, con la tecnologia que hay, con los radares via satélite que
hay, yo no he visto... los aviones no pueden chocar, automdticamente se repelen, por
los mismo radares .

Si bien podria pasar por valido para un ciudadano sin conocimiento especializado, el
argumento demuestra la transgresion de un limite disciplinar en una situacion de acentuada
controversia, donde un experto —como parte de una coalicion— busc6d defender y
posicionar una solucién en la arena publica sin contar con la autoridad técnica para hacerlo.
Y es que, a pesar de que ya existe tecnologia que reduce el riesgo de ocurrencia de colisiones
acreas: el sistema TCAS por sus siglas en inglés, “Traffic Alert and Collision Avoidance
System”, este riesgo sigue estando latente, particularmente en las Areas Terminales de los
grandes aeropuertos metropolitanos. Muestra de ello es la ocurrencia de colisiones entre

aeronaves con dicha tecnologia a bordo!!?

. De esta forma, aun cuando puede asumirse que la
opinidon de Rioboo fue formulada con una genuina intencion de defender técnicamente su
solucion aeroportuaria, es evidente que la falta de credenciales lo llevo a realizar una

argumentacion equivocada, que de hecho, contribuy6 a agudizar la controversia aerondutica.

Asi pues, la disputa por el espacio aéreo configuré debates sobre temas altamente
especializados, pero que no estuvieron necesariamente dominados por expertos en
aerondutica. Otro ejemplo emblematico fue la discusion por el cambio en la orientacion de
las pistas del proyecto del Nuevo Aeropuerto en Texcoco, cuya alineacion fue modificada
después del fracaso del proyecto foxista'**. En una de las numerosas mesas de debate

organizadas por medios de comunicacion en dias previos a la consulta ciudadana, tuvo lugar

1T Joaquin Lopez Doériga. (2018, octubre 15). Si me dicen no vengo, mesa de debate sobre el nuevo aeropuerto.
José Maria Riobdo. (Archivo de video). Recuperado de https://www.youtube.com/watch?v=54PYGWrGJVk
12 E] 1 de julio de 2002 dos aecronaves —una de pasajeros de fabricacion Rusa y una de carga de fabricacion
estadounidense— se estrellaron en el aire y cayeron sobre Uberlingen en la frontera entre Alemania, Austria y
Suiza. La causa de la colision fue el factor humano (fallas de las tripulaciones de vuelo y del controlador de
transito aéreo), ello a pesar de que ambas aeronaves contaban con la tecnologia TCAS a bordo
(https://www.transponder1200.com/colisiones-en-el-aire-hacer-caso-al-controlador-o-al-tcas/).

Otro accidente similar tuvo lugar el 29 de septiembre de 2006, cuando un Boeing 737-800 de la Aerolinea
brasilefia “Gol” colision6 a 37, 000 pies con un avion ejecutivo modelo Embraer Legacy sobre la selva
amazonica, el primero cay6 y se desintegro, falleciendo las 154 personas a bordo. Nuevamente, fallas atribuibles
al factor humano fueron la causa del accidente (https://www.transponder1200.com/se-cumplen-12-anos-de-la-
colision-entre-un-legacy-600-y-el-boeing-737-de-gol-en-brasil/)

13 Como se mencioné en el capitulo 111, dicha modificacion obedecié a la intencion de evitar conflictos
sociales vinculados a la propiedad de la tierra.
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una disputa por demas interesante, protagonizada por representantes de las dos coaliciones
en pugna, de un lado, los ingenieros Jos¢ Maria Rioboo, Sergio Rubén Samaniego y Carlos
Moran Moguel''#, del otro, los ingenieros Federico Patifio, Roberto Kobeh!!® y Ia politéloga
Edna Jaime. Si bien se abordaron diversos temas, la discusion estuvo orientada hacia

cuestiones de naturaleza aeronautica.

De todos ellos, Moguel y Kobeh eran los unicos con credenciales en el ambito
aerondutico. A pesar de ello, Rioboo, Samaniego y Patifio tuvieron un protagonismo evidente
en la discusion, formulando testimonios y emitiendo juicios de caracter técnico. A

continuacion un extracto del debate observado:

“Rubén Samaniego: hay especificaciones que todavia estan pendientes de aclarar, por ejemplo de Texcoco.
En Texcoco giré 50°y no conocemos el estudio de vientos que lo autorice. Federico Patifio: bueno ese estudio
lo hizo Mitre, incluso Mitre tardo 2 o 3 anios en hacerlo. Efectivamente las pistas de Texcoco eran similares o
paralelas a las del actual aeropuerto, y ahora las pistas corren de norte a sur. Y después de un estudio que nos
llevo casi dos o tres arios, lo empezo el presidente Calderon, es decir, lo termino el estudio en esta
administracion, y por eso se pudo hacer el aeropuerto donde esta sin necesidad de comprar un metro de tierra.
Efectivamente se movieron las pistas de norte a sur, pero Mitre no solo dijo que era viable, sino que era incluso
mejor hacerlo asi. Todo esto no podemos diseiiar una serie de pistas y con una direccion sino tenemos los
estudios y los fundamentos para poderlo hacer, por eso yo digo, hacer este proyecto de Santa Lucia sin un
proyecto ejecutivo, sin un plan maestro por ejemplo, ;el plan maestro a nosotros nos tomo casi I anio! José
Rioboo: bueno tenemos tres anios estudiando que la orientacion de Santa Lucia en su pista igual que la de
Meéxico, son muy parecidas, han funcionado perfectamente. Entonces, para nosotros tiene mejor experiencia,
no ningun estudio analitico, matematico, sino un estudio de que lleva 50 arios el aeropuerto Benito Judrez sin
que el problema de los vientos haya sido catastrofico. Hay otros aeropuertos, por ejemplo Quito, que no
funciona la mitad del dia por los vientos. Errores de ese tipo existen, entonces ese es un problema que podemos
tener, y que podemos llegar a tener si como dice el Ing. Samaniego no conocemos el estudio. Que lo hizo Mitre

jEsta bien! Pero no conocemos el estudio, como se comportan las aeronaves con la orientacion norte-sur.

114 Es Ingeniero Mecanico Electricista, egresado de la Facultad de Ingenieria de la UNAM y obtuvo la Maestria
en Ciencias en la Universidad de Stanford, California E.U.A. Su experiencia profesional incluye altos cargos
directivos en el gobierno, en la industria y como consultor empresarial: director General de Aeronautica Civil
en la Secretaria de Comunicaciones y Transportes; director General de Turborreactores S. A. de C. V; director
Técnico y de Operaciones de Aeroméxico; director Comercial de Compafiia Mexicana de Aviacion
(https://www.gob.mx/sct/estructuras/ing-carlos-alfonso-moran-moguel).

115 “Eg Ingeniero en Comunicaciones y Electrénica por el Instituto Politécnico Nacional donde se gradu6 en
1965 y fue profesor de Electrénica Aeronautica entre 1972 y 1975. Realiz6 también estudios en la Federal
Aviation Administration Academy de Oklahoma, Estados Unidos de América y en el Centro Nacional de
Productividad de México” (http://robertokobeh.mx/biografia.html). En el sexenio de EPN fue director del
organismo Servicios a la Navegacion en el Espacio Aéreo Mexicano (SENEAM).
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Roberto Kobeh: quiero mencionar que en Texcoco, bueno las pistas se orientan de acuerdo con los vientos
dominantes, y pueden tener algun componente en todas partes del mundo, porque ademads los vientos pues no
tienen palabra, pueden cambiar. Por dos arios se pusieron sensores, y todavia hasta la fecha sigue habiendo
sensores, o sea se ha hecho un estudio diario, a 24 horas, o sea, no van a haber vientos cruzados en eso. La
otra cosa que queria mencionar, cuando hablamos de estudios de espacio aéreo, se hace primero en gabinete,
después se discute con controladores, se discute con pilotos y hay que ponerlos en simuladores, hay que
simularlos. No tenemos aqui simuladores, hemos utilizado los simuladores de Mitre que es una organizacion
que tiene mucha capacidad y simuladores para hacerlo. Rubén Samaniego: yo creo que se esta tomando como
una idea muy somera el proyecto de Santa Lucia. Santa Lucia tiene un avance muy importante el proyecto del
sistema. Ya esta terminado un aeropuerto y funcionando, y ya esta construido el otro hasta la base militar. De
todo el proyecto solo falta construir el 30%, es decir, dos pistas y la terminal complementaria. Todo lo demas
ya estd. De Texcoco, estan iniciando, y yo siento pues algunas dudas antagonicas, ;como es posible que sea
mejor la orientacion norte-sur, y sigamos volando oriente-poniente en el aeropuerto de la Ciudad de México?

Uno de los dos estd fuera de orientacion, /el que esta volando actualmente esta en riesgo? jo el que va a volar

ahora estd en riesgo? Pero no es posible que los dos estén bien 1%,

Resulta significativo observar este debate donde expertos en temas ajenos a lo
aeronautico, se asumen con la autoridad de opinar y formular argumentos frente a otro
experto que si cuenta con las credenciales, lo que en estricto sentido le confiere de la
autoridad técnica para opinar. /Qué tan cuestionable resulta lo anterior a la luz de la discusion
sobre la distincion entre expertos y profanos? ;la opcion de Santa Lucia pierde validez al ser
mas una propuesta ciudadana que resultado de un estudio técnico detallado? Si el proyecto
aeroportuario foxista fue la llave para la incorporacion de diversos actores sociales en la
discusion aeroportuaria, Santa Lucia fue un precedente para la incorporacion de expertos en
campos ajenos al sector de la aviacion, quienes en un rol mas de ciudadanos que de
expertos'!”, elaboraron y movilizaron una propuesta aeroportuaria que ademas, les permitio
insertarse en el debate técnico. Por supuesto, no se trata de un fenomeno exclusivo de la
coalicion de la austeridad, también se observa en la actuacion de expertos pertenecientes a la
coalicion de la capacidad. A continuacion se muestran algunas evidencias que ejemplifican

lo anterior.

116 Joaquin Lopez Doriga. (2018). Si me dicen no vengo, mesa de debate sobre el nuevo aeropuerto. Carlos
Moran Moguel Sergio Rubén Samaniego, Jos¢é Maria Rioboo, Roberto Kobeh, Federico Patifio y Edna Jaime.
(Archivo de video). Recuperado de https://www.youtube.com/watch?v=nOvsvisaEKS
7 Esto al carecer de credenciales técnicas en el disefio de aeropuertos y espacio aéreo.
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En una de las entrevistas realizadas a un experto cuyas credenciales se orientan al
campo de los asuntos geoldgicos y geotécnicos, se observaron distintos momentos donde este
emiti6 opiniones sobre un asunto distinto al objetivo central de la entrevista que era el t suelo
en Texcoco. Contrario a ello, el informante fue muy propenso a opinar sobre la coexistencia
entre el aeropuerto actual y Santa Lucia y temas relacionados con la capacidad aeroportuaria.
A lo largo de la entrevista fue evidente una intencion de posicionarse en uno de los temas

mas mediaticos y controvertibles del proyecto en Santa Lucia:

“Es claro que los dos aeropuertos tanto el actual como el aeropuerto de Santa Lucia
pueden operar simultaneamente. El problema no era ese, sino el problema aqui es el
volumen de operaciones” (entrevista experto 1).

Es interesante que un experto de un ambito disciplinar totalmente ajeno a lo
aeronautico emita una opinion tan particular al referirse a cuestiones relacionadas con el
volumen de operaciones aéreas en un hipotético escenario de coexistencia entre ambos

aeropuertos.

Del mismo modo, existen casos en que un experto en asuntos ambientales formulo
opiniones sobre temas de aeronautica, validando en este caso, el proyecto en Santa Lucia:
“actualmente creo que Santa Lucia es una muy buena opcion, se iba a cerrar con Tizayuca.
Estaba muy cerca y podia operar junto con Benito Juarez, entonces no se nos habia ocurrido
Santa Lucia ehh! Bueno nunca nos lo propusieron” (Entrevista experto 2). Es asi como este

experto!!®

opino sobre las trayectorias de aproximacion y el asunto de la alineacion de sus
pistas en relacion con el Cerro de Paula: “entonces los aviones simplemente hacen esos
circulos mas anchos, bueno de todo lo que llegu¢ a aprender de aeronautica. Ahorita tuvieron
que mover unas pistas por el cerro, de Paula, y dejar la que si le interfiere como mas corta
para el ejército... segiin entendi, pero creo que Santa Lucia fue mejor solucion” (Entrevista
experto 2). La ultima parte del testimonio es elocuente al asumir que su intensa participacion
en el tema aeroportuario le permiti6 adquirir conocimiento en materia aerondutica. Esto
refiere a lo sefialado por Ramirez (2006), para quien el hecho de que un experto sea profano

en un campo no significa que sea incapaz de aportar conocimiento relevante para el asunto

en cuestion.

118 Resulta importante sefialar que este informante ha sido parte de las evaluaciones ambientales relacionadas
con el nuevo aeropuerto de la Ciudad de México desde la década de 1990.
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Existen otros ejemplos observados en foros publicos y mesas de discusion, donde
expertos en campos ajenos a lo aerondutico emitieron su opinidn en el tema, condicionados
en cierto modo, por el contexto del propio dispositivo de debate. Pero no por ello deja de ser
sociologicamente reveladora la forma en que un experto trata de insertarse en el debate
publico. Véase el siguiente testimonio formulado en una mesa de discusion televisiva,
protagonizada por expertos en asuntos de corrupciéon y finanzas en megaproyectos,

antropologia e impacto ambiental:

“Muy importante, recuperar el sistema aeroportuario metropolitano. Descentralizar
las operaciones aeroportuarias que estan saturando el AICM. Integrar el sistema
regional, esto podria ayudar si luego se estudia y se ve que es viable Santa Lucia para
operaciones comerciales, eso implicaria que el problema de saturacion puede
revisarse y compensarse con este aeropuerto. Un ejemplo interesante es Toluca pero
se perdio su potencial por decisiones politicas”.

Esta opinion, sin dejar de ser valida y legitima, muestra como las creencias, los
valores y la postura frente al problema, llevan al experto a introducirse en un campo
disciplinar ajeno a sus competencias. Centrar la argumentacion en las ventajas de optar por
un sistema regional de aeropuertos, la descentralizacion de la actividad aérea y la opcion de
revisar la viabilidad de Santa Lucia parte evidentemente de una postura en contra de Texcoco.
Es decir, se trata de una argumentacion orientada hacia el posicionamiento de una vision
frente al tema, que de una propiamente técnica. En consecuencia, lo técnico se vuelve un

vehiculo para posicionarse politicamente en el debate.

De lo anterior existe también evidencia en los peritajes técnicos, aunque es importante
recalcar que la revision y el andlisis del material empirico demostr6 que se trata de un
fendmeno propio del intercambio de opiniones en la arena publica y las entrevistas realizadas.
Destaca un documento publicado a mediados de la década del 2010: “En Tizayuca Si, sobre
el Lago de Texcoco No”, cuyo objetivo era abordar los riesgos —fundamentalmente
hidrometeorologicos— a los que se veria expuesta la Ciudad de México en caso de
construirse un nuevo aeropuerto sobre el ex Lago de Texcoco. A lo largo de la exposicion se
mezclan posturas y opiniones sobre la cuestion aeronautica. Lo relevante de este documento
es que su elaboracion e integracion final estuvo a cargo del Ing. José Luis Luege Tamargo,
funcionario ambiental de alto nivel en distintos sexenios presidenciales, con un expertise
centrado en la gestion publica y las cuestiones ambientales, ademas de ser un claro promotor

del proyecto aeroportuario en Tizayuca. De hecho, es a partir de esta predileccion que sus
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opiniones tienden a rebasar en distintos momentos la frontera entre la problematica ambiental

y la aerondutica.

Sirva el siguiente extracto para ejemplificar lo anterior: “sin embargo, las grandes
ciudades y capitales en el mundo invariablemente tienen mas de uno y aqui, en lugar de
analizar ubicaciones para un segundo, se insiste en construir uno solo, enorme y que parece
traer mas complicaciones a la zona oriente de la Ciudad” (Luege, 2014). Con este argumento,
el autor se inserta en el debate sobre las implicaciones de uno u otro arreglo aeroportuario: el
sistema regional vs. un solo aeropuerto, pero también establece vinculos con su campo de
expertise al referir a los presumibles riesgos que significaria el aeropuerto para la metrépoli.
Ademéas del anterior, en el documento se hace referencia a la capacidad aeroportuaria y la
compatibilidad de operaciones entre un hipotético aeropuerto en Zapotlan de Juarez,
Tizayuca, con la Base militar de Santa Lucia: “Es un aeropuerto complementario al AICM.
La suma de capacidades de ambos satisface la demanda actual y futura. Es compatible
(Tizayuca) con la Base Aérea Militar de Santa Lucia” (Luege, 2014). La capacidad ofrecida
por las distintas soluciones ha sido uno de los aspectos mas discutidos en el debate
aeronautico. Precisamente, el argumento de que un sistema regional de aeropuertos ofrece
menor capacidad frente a un gran aeropuerto fue continuamente utilizado para avalar o
descalificar los proyectos en pugna, al igual que la dificultad de mantener operativa la base
aérea militar en conjunto con un aeropuerto en Tizayuca. En este ejemplo, el autor se
posiciona en ambos debates, desde una postura ciudadana, lo que por supuesto, no resta

validez a su opinion.

Ademads del peritaje técnico, el fendmeno fue igualmente observable en las
entrevistas. A lo largo de una de ellas, cuyo asunto central era abordar la cuestion ambiental
y el riesgo hidrometeoroldgico asociado a la ubicacion del nuevo aeropuerto en Texcoco, el
experto evidencidé una propension a emitir opiniones en el ambito técnico aeronautico. En
el siguiente testimonio, si bien se reconoce como profano en lo aerondutico, argumenta que
Tizayuca era la solucion idonea para resolver la saturacion del AICM: “entonces sin ser yo
aerondutico, me puse a analizar el proyecto y me interes6 muchisimo y me di cuenta de que
el proyecto de Tizayuca me resulté mejor. Cuando yo escribi este articulo que fue en el inter

de “Tizayuca si, Texcoco no”, fue sin ser experto aeronautico” (Entrevista con experto 7).
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En otro ejemplo, el mismo informante cuestion6 la decision de cambiar la orientacion de las
pistas en el proyecto aeroportuario en Texcoco, e invalido —en alusion a Mitre— la decision
de cerrar el AICM y la base de Santa Lucia: “no puedes cambiar asi las pistas, y no me digas
que un experto puede estar de acuerdo en sacar de operacion una base militar y en sacar de
operacion un aeropuerto completo, y dejar fuera del futuro un probable aeropuerto en
Tizayuca, perdoname, eso es de Kindergarden, eso no lo puedes aprobar” (entrevista con

experto 7).

(A qué responde la evidencia mostrada con anterioridad? Parte de la explicacion
estaria en la intencion por parte de los expertos de posicionarse en el debate publico, aunque
ello implique hacerlo con opiniones en ambitos ajenos a sus credenciales. En este punto es
pertinente sefalar que el objetivo de situar la lupa sobre este comportamiento no es en ningiin
sentido el de cuestionar o demeritar las opiniones expertas, primero, porque como ya ha sido
referido en varios momentos, todos los expertos tienen la capacidad de aportar conocimiento
relevante en otros campos en el que no son especialistas. Pero ademads, su opinion es legitima
al ser ciudadanos cuya intencidn es incorporarse en el debate publico sobre un tema que
invariablemente se vincula con su campo de expertise y con el interés ciudadano. Este
fendmeno cobra relevancia si se considera que muchos bidlogos, economistas, arquitectos,
urbanistas e ingenieros no expertos en aviacion han estado involucrados en la controversia
aeroportuaria por largo tiempo (desde mediados de la década de 1990), con una intensa y
constante relacion con aspectos concernientes al espacio aéreo o el riesgo aviar, como el caso

de los expertos en aves por ejemplo.

De todo lo anterior, un aspecto adicional debe ser resaltado. La “transgresion de
campos disciplinares” tiene una acentuada expresion en el debate hablado, esto es, en las
opiniones formuladas en la arena publica y en el caso de las entrevistas realizadas durante la
investigacion. Por el contrario, en la formalidad y rigor asociado a los peritajes, es decir, en
los documentos utilizados por los expertos como vehiculos para hacer publicos los resultados
de sus evaluaciones, es evidente un sentido del cuidado respecto a lo que se dice. De ahi que
en los espacios de expresion de la arena publica y en el espacio aislado de una entrevista, se
ven favorecidas las valoraciones subjetivas, y el experto devela con mas notoriedad. su

postura no solo como profesional, sino como un ciudadano preocupado por participar de un
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asunto y una discusion que atafie al interés publico, lo que lo lleva a emitir opiniones en
tematicas que no siempre atienden al dominio en el que son reconocidos como expertos. Esto

sin embargo, hay que sefialarlo, contribuy6 a contaminar politicamente el debate técnico.

Una suerte de jueces
En una situacion de controversia, los expertos se vuelven actores que juzgan el conocimiento

y las opiniones aportadas por sus pares contrarios (Delgado y Vallverdu, 2016). De este
modo, nuevamente los desacuerdos entre posturas expertas se muestran mediados por valores
que trascienden el ambito técnico. Es importante sefialar que estos son distintos a los valores
de politica publica utilizados ampliamente por Dominguez (2009 y 2015) en su trabajo sobre
el Nuevo Aeropuerto de México, pues hacen referencia al reconocimiento publico, al poder,
al prestigio, a la ética, a lo moral, etc., (Turner, 2003). En efecto, los expertos asumen
posturas y emiten opiniones a partir no Unica y exclusivamente de criterios técnicos. Dicho
fendomeno trae a la luz la discusion respecto a la objetividad y neutralidad del conocimiento

experto frente a su participacion en asuntos publicos.

Academia vs consultoria: ciencia normal vs. ciencia regulativa
En la controversia aeroportuaria del Valle de México, la relacion entre los expertos y quienes

toman las decisiones y apelan a la elaboracion de dictdmenes y evaluaciones ha estado
determinada por vinculos econdmicos y politicos (red de relaciones politicas). A partir de
ello, los expertos pueden ser clasificados de acuerdo a su dmbito de desarrollo profesional:
aquellos que son consultores ya sea de alguna firma, organismo, institucion o centro de
investigacion privado, quienes son académicos de carrera, quienes se desarrollan en los dos
ambitos anteriores y aquellos expertos que son burdcratas de carrera, ;qué diferencias se
establecen entre aquellos expertos insertos en la academia y aquellos que lo han hecho desde
el ambito privado? ;es cuestionable que expertos de la academia se involucren como
consultores en la elaboracion de reportes y dictimenes a solicitud de promoventes
pertenecientes al sector gubernamental y con un interés particular en el desarrollo de un gran

proyecto aeroportuario?

Esta division de &mbitos de expertise plantea desafios y cuestionamientos interesantes
respecto a la libertad e imparcialidad en el ejercicio de sus competencias y en la formulacién
de juicios y opiniones, al insertarse en el debate que enfrenta la ciencia regulativa frente a la
ciencia normal, abordado de forma concisa y clara por Aibar (2002), quien refiere que la
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primera involucra a la actividad del experto llevada a cabo en el laboratorio y/o los centros
de investigacion, mientras que la segunda alude a la participacion de los expertos en el marco

mismo de las disputas publicas, y cuyo objetivo es impulsar acciones politicas o normativas.

En este sentido, la desacreditacion se manifiesta de diversas formas. Una de ellas se
construye a partir de la distincidon entre aquellos expertos que pertenecen a la academia y
aquellos que son parte de consultorias u otros ambitos ajenos a ésta. El ser académico se
asume por algunos expertos, como un hecho que otorga y garantiza la independencia y
objetividad de sus peritajes y opiniones. Basta con revisar lo mostrado en el capitulo IV,
concretamente en el apartado de la arena ambiental, donde ciertos testimonios recalcan que
la independencia en el ejercicio de la experticia estd determinada por el origen de la
remuneracion del experto, enfatizando el hecho que pertenecer al sector académico otorga
libertad en el ejercicio profesional, a diferencia de quienes son consultores, pues entre ellos
media un interés econdomico que los hace parte de un conflicto de interés. Desde esta postura,
se reconoce la existencia de posiciones enfrentadas con colegas cercanos, quienes en virtud
de ser consultores, su participacion se ha visto mediada por un interés econdmico: “Entre
colegas si hay hasta diferencias de opinion, y no lo puedo creer, a colegas mios les digo, pues
es que a ustedes les estan pagando, se ve que por eso defienden el aeropuerto...” (entrevista
experto 2).Esta distincion entre academia vs consultoria privada, se construye a partir de
valoraciones que adjudican al primero valores como la libertad (ausencia de intereses

econdmicos) y la ética.

De esta forma, muchas descalificaciones aluden directamente a la participacion de
expertos contratados por ASA o por el GACM. Por ejemplo, en voz de un informante, quien
fue parte de la coalicion opositora al NAIM en Texcoco, durante el 2018, los asesores del

GACM carecian de independencia en el ejercicio de sus competencias:

“/Pero tu tienes conflictos de interés!, tu estas defendiendo esto porque Grupo
Aeroportuario y las empresas te pagan para defender esto y eso era como la base
para empezar a discutir: “nosotros somo expertos independientes... tu tienes
conflicto de interés...” (entrevista experto 15)”.

En el mismo sentido se orienta la opinién de un ex asesor ambiental del equipo de
transicion de AMLO durante el 2018, para quien al igual que los informantes anteriores, la

consultoria privada se vuelve una fuente de conflicto de intereses, ademas de establecer
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nuevamente una distincion, al autonombrarse como parte de un grupo de opinion experta y

no de una consultoria:

“En la Union de Cientificos Comprometidos con la Sociedad (UCCS) nunca
recibimos un peso por nada de esto, ni de comunidades, ni de gobierno, o sea, no
éramos una consultoria, éramos un grupo de opinion experta que se mantenia
independiente porque no generabamos una relacion de... economica con nadie,
entonces ni te cobro a ti comunidad por revisarte algo, porque tampoco éramos un
despacho para tirar proyectos...” (entrevista experto 12).

Este fenomeno puede denominarse como neutralidad auto declarada, y es bastante
comun en los testimonios de expertos cuya postura era y sigue siendo manifiestamente en
contra de la construccion de un nuevo aeropuerto en Texcoco. En otro testimonio el mismo
entrevistado alude a lo que puede definirse como expertos por encargo, la frase “experto en

curitas” es bastante elocuente:

“Entonces puedes buscar a un experto en curitas, que claro te va a hacer un programa
de manejo y de aves y que se dedican a esto. Pero entonces el problema del consultor
es que ya tiene un contrato y su jefe o su patron es el que va a hacer el proyecto. Es
decir, a un consultor se le consulta para que le ayude a pasar la manifestacion.
Incluso hemos visto, o sea, la prdctica comun es yo te contrato a tu consultoria, te
doy 50% de lo que te voy a pagar y si la manifestacion pasa te doy el 50% restante...”
(entrevista experto 12).

La relacion promovente-consultor privado es una de las mds cuestionadas y
estigmatizadas en el debate aeroportuario. Lo cual es muy interesante si se considera que este
sector elabor6 alrededor del 43% de las evaluaciones técnicas y ambientales vinculadas a las

diversas soluciones de politica ptiblica que han buscado ser instrumentadas'!’:

“No tengo muy claro, pero entiendo que para ya en el marco del proyecto Santa
Lucia, el mercado en general, el mercado en la consultoria estd también
estigmatizado de alguna manera, sefialado y con justa razonm...” (entrevista experto

8).

(De qué es reflejo todo lo anterior? ;realmente puede hablarse de neutralidad en el
ejercicio del expertise frente a un asunto publico caracterizado por una gran complejidad e
incertidumbre? La pretension de que la neutralidad de un experto estd determinada por la
distincion entre academia y consultoria se ve fuertemente cuestionada al considerar que
muchos de los expertos involucrados en el debate aeroportuario, o han estado insertos en

ambas esferas en distintos momentos de su desempefio profesional, o incluso son parte de

19 Este porcentaje se obtiene a partir del rastreo de estudios y documentos técnicos realizado en esta
investigacion, con un total de 91. Para mas detalles ver el anexo metodolégico incluido al final del manuscrito.
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ambas, como el caso de algunos ex asesores del GACM quienes ademads de ser consultores

se desempefiaban en la academia.

Este fendmeno permite reflexionar respecto a la objetividad y la neutralidad de los
expertos participes en la controversia aeroportuaria. De un lado, el académico que se vuelve
consultor atenta contra la libertad, la independencia y la objetividad del ejercicio de sus
competencias, al rebasar la linea que separa la ciencia normal de la regulativa, el experto
inserto en la academia deja de desempefiarse con independencia, para hacerlo en un entorno
caracterizado por la ausencia de controles de calidad respecto a la generacion de sus
evaluaciones o dictdmenes, y con una tendencia a minimizar las incertidumbres (Aibar,
2002). Del otro lado, el consultor privado estd plenamente inserto en un marco regulativo, su
funcién es cumplir con una evaluacion comisionada “ciencia por mandato” (Murguia, 2010)
por un promovente que en el caso que nos ocupa, han sido fundamentalmente secretarias y
organos desconcentrados del gobierno federal: SCT, Semarnat, ASA, GACM. A la luz de lo

anterior, la objetividad y la neutralidad de ambos tipos de expertos se ve cuestionada.

El andlisis anterior no omite la creciente desinstitucionalizaciéon del conocimiento
experto, en tanto éste se genera y moviliza en ambitos cada vez ajenos a las universidades,
de esta forma, la autonomia se ve cada vez mas reducida y el financiamiento tiene origenes

diversos (Murguia, 2010).

El uso de valoraciones subjetivas
Junto al anterior, otro fenomeno interesante son aquellas situaciones en las que dos o mas

expertos, cuyas posiciones son opuestas, utilizan la descalificacion basada en valoraciones
subjetivas para desacreditar el desempefio, las credenciales y la autoridad técnica del experto
con quien se ve enfrentado, valoraciones que en ocasiones, devienen en la descalificacion

personal.

La arena ambiental

Como ha podido apreciarse, lo ambiental es uno de los asuntos mas controvertibles en el
devenir del conflicto aeroportuario. De ahi que no resulte sorprendente que sea una de las
arenas con mas tensiones y ambigiiedades en el ejercicio de la experticia, siendo el caso de

la descalificacion, una practica evidente en los debates.
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En particular, la discusion aviar mostrada en el capitulo IV, da cuenta de una situacion
en la que dos expertos quienes gozan de reconocimiento entre sus pares, pero con posturas
enfrentadas, se enfrascan en una discusion que termina transitando de lo técnico y lo
ambiental hacia la desacreditacion profesional y personal, haciendo uso de valoraciones
subjetivas. Lo que resulta significativo por el hecho de que maés alla de defender una postura
frente al asunto de las aves y el nuevo aeropuerto, el objetivo del debate termina siendo la
desacreditacion del otro. Es revelador ademas, por mostrar el modo en que los expertos se
han visto insertos y condicionados por el marco sociopolitico y por la misma situacion que
ha demandado de su participacion. De un lado, un experto perteneciente a la coalicion

promotora del proyecto en Texcoco, del otro, uno adherido a la coalicidon opositora.

La arena aeronautica

Al igual que en la anterior, en la aerondutica las valoraciones subjetivas se hacen presentes,
lo que resulta atin mas relevante, por ser esta la arena que ha tenido la participacion mas
relevante de especialistas del ambito internacional, con la presencia de centros de
investigacion como Mitre, de organismos como la OACI y la IATA, y de empresas

consultoras como Aeropuertos de Paris (ADP) y Navblue.

Mitre y NavBlue adquirieron relevancia técnica y politica en la batalla por Santa
Lucia. El primero ha sido desde finales de los noventas, parte de la coalicion que impulso la
construccion de un gran aeropuerto sobre el ex Lago de Texcoco. Por su parte, la empresa
francesa dependiente de la constructora de aviones “Airbus Industrie”, se involucré de forma
tardia en la disputa (2018), a solicitud expresa del gobierno de AMLO'?°, con el fin de avalar

y defender su plan aeroportuario alternativo.

Es de llamar la atencién que los franceses hayan estado historicamente involucrados
en la evaluacion de soluciones de politica publica enfrentadas a Texcoco. Basta recordar que
en la discusion de mediados de los noventas y principios del 2000, la empresa Aeropuertos
de Paris estuvo involucrada en la elaboracion de estudios para el proyecto en Tizayuca,
Hidalgo, (Plan Maestro), tal y como lo hace actualmente con el proyecto de Santa Lucia,

junto a NavBlue y el ejército mexicano ;A qué responde esta tendencia? ;significa que los

120 Via adjudicacion directa.
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expertos franceses consideran inconveniente la construccion de un aeropuerto sobre el
antiguo Lago de Texcoco? Es dificil responder a tales cuestionamientos a partir de la
evidencia disponible. Sin embargo, a diferencia de Mitre, quien a mediados de los noventas
analiz6 distintas opciones de localizacion, para finalmente seleccionar Texcoco, NavBlue ha
evaluado una sola solucidén y un tunico sitio. Segundo, la consultora francesa nunca ha
refutado el peritaje de Mitre, a diferencia de este ultimo, quien a partir de diversos
posicionamientos y comunicados técnicos, si cuestioné que Santa Lucia y el sistema
aeroportuario del que es parte, sean viables técnicamente para aliviar la saturacion. Son
diferencias sutiles, que sin embargo, parecen evidenciar un nivel de participacion y

compromiso distinto.

Independientemente de lo anterior, ambos se convirtieron en un brazo técnico crucial
de su respectiva coalicidn, siendo el “prestigio” y la “credibilidad entre la comunidad de
expertos”, valores sustanciales para el intercambio de posturas. En el siguiente testimonio,
un ex asesor de ASA y del GACM en materia aerondutica, expone que la principal
motivacion de incorporar a Mitre en las decisiones fueron su prestigio y credibilidad en el
sector aerondutico, incluso se hace referencia al vinculo de este centro con la Agencia Federal
de Aviacion Americana (la FAA), otro actor que goza de un amplio reconocimiento y

autoridad técnica a nivel mundial:

“¢Cudl era la razon de incorporar a Mitre?, la primera, después surgieron otras
razones mds importantes, pero la primera fue: necesitamos alguien a quien las lineas
aéreas le crean, si vamos a hacer un gran aeropuerto, debe tener credibilidad
internacional, esa credibilidad internacional quien la da? Pues Mitre, porque es el
brazo técnico de la FAA. Después nos dimos cuenta de que ademds, ellos tenian
muchos de los procedimientos desarrollados por la FAA y estudios especializados,
técnicamente a ellos los necesitamos, son muy buenos...” (entrevista experto 14).

La frase “después nos dimos cuenta de que ademas”, es sugerente al plantear que
antes que el conocimiento técnico, se privilegio el reconocimiento y la credibilidad, muy de
la mano con el primero, sin embargo, demuestra mas un uso instrumental del expertise a

partir de la consideracion de dos valores subjetivos.
“Ellos fueron los que dijeron se pueden poner triples simultaneas aqui. Nosotros solo
thamos por doble simultaneas en ese tiempo, y ellos dijeron no, pues pueden ser

triples, el terreno da. Entonces al nivel de conocimiento que teniamos nosotros pues
llegabamos a dobles simultaneas...” (entrevista experto 14).
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En este otro testimonio destacan dos cosas importantes. La primera, que antes de
apelar al centro estadounidense, las autoridades y los técnicos mexicanos ya consideraban
seriamente la posibilidad de construir el nuevo aeropuerto sobre el ex Lago de Texcoco, pues
se sefiala claramente el ya haber considerado operar un aeropuerto mediante una
configuracion de dos pistas con operaciones simultaneas. Esto refuerza el planteamiento de
que Mitre fue incorporado en el tema no solo para orientar una decision, sino para otorgar de
credibilidad y legitimidad técnica la eleccion de Texcoco. Como lo afirma Gomez (2015), el

expertise legitima las decisiones publicas.

En un tercer testimonio, el mismo informante recalca el valor de la credibilidad de
Mitre respaldada por sus credenciales y una trayectoria de mas de 70 afios, mientras que al
mismo tiempo, compara y desacredita la de su contraparte francesa, dada su poca trayectoria

y reconocimiento publico:

“Un punto importante es, nosotros si podemos responder que buscamos al mejor. De
Mitre pues sus credenciales estan ... Yo no sé hasta qué punto ellos (Gobierno de
AMLO) pueden defender a NavBlue. Es una compaiiia que se formo hace unos afios
derivada de la empresa Airbus, hace como dos arios, tres... No es una institucion que
viene desde 1940, como Mitre...” (entrevista experto 14).

En el mismo sentido, una experta en control de transito aéreo cuestiona no solo la
experticia de NavBlue, sino refiere a conflictos de interés. De ~ forma  similar,  otro
informante refiere a la poca experiencia, prestigio y credibilidad de la empresa francesa. Su
testimonio resulta revelador por el hecho de subrayar que NavBlue nunca ha avalado

formalmente la solucién impulsada por el gobierno de AMLO:

“Esa empresa NAvBlue no tiene la envergadura, ni la tradicion de Mitre y
evidentemente le estan pagando para decir algo. Nunca ha dicho NavBlue que es
Santa Lucia la mejor opcion, simplemente ha hecho ejercicios para tratar de
compatibilizar los aeropuertos...” (entrevista experto 17).

Efectivamente, los franceses fueron por demds cautelosos en sus peritajes.
Adicionalmente, este informante destaca y compara el valor de la credibilidad internacional
de Mitre frente al escaso “reconocimiento mundial” de la empresa francesa, ademas de
destacar que estos valores son fundamentales en el aval de las argumentaciones y las

decisiones:
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“Desde el punto de vista de credibilidad internacional, no es lo mismo que tu digas,
todo lo que yo estoy haciendo esta avalado por Mitre a que tu digas todo esta avalado
por NavBlue, una comparia que todavia muchos no conocen a nivel mundial...”
(entrevista experto 17).

Como sucedio en otras arenas de la controversia, en ésta, las posiciones desde ambos
lados de la disputa utilizaron valores subjetivos para descalificar posturas contrarias, por lo
que no solo Navblue ha sido objeto de cuestionamientos. También existen posiciones que
descalifican la objetividad y la capacidad técnica de Mitre, o bien, que reivindican la

autoridad de NavBlue.

Lo anterior se ejemplifica con dos testimonios. El primero, de un actor involucrado
en el proyecto del Aeropuerto Internacional Felipe Angeles, en Santa Lucia (AIFA), quien
destaca que la empresa francesa goza de un expertise al nivel de Mitre, pues muchos de sus
técnicos construyeron su experiencia en el segundo. Por lo tanto, resulta equivocada la
descalificacion que se ha hecho hacia la empresa francesa. En lo que si concuerda es en el
hecho de que NavBlue no tiene el mismo prestigio y reconocimiento mundial que Mitre. A
la par del anterior, para un consultor privado con amplia experiencia en la disputa
aeroportuaria, los franceses cuentan con las credenciales necesarias al ser una empresa
dependiente del consorcio Airbus Industrie: NavBlue es una empresa de primerisima,
depende de Airbus’?. Resulta sugerente que en el caso de Mitre el respaldo provenga de la

FAA y en el de NavBlue de la empresa Airbus.

Por otro lado, al igual que en el caso de la consultora francesa, el centro de
investigacion estadounidense ha sido cuestionado por algunos actores, aludiendo a posibles
conflictos de interés. En el siguiente testimonio, un informante cuestiona el que Mitre
siempre haya sefialado a Texcoco como el sitio idoneo para el nuevo aeropuerto, ademas
sefiala la existencia de un conflicto de interés derivados de su relacion cercana con el

denominado Grupo Atlacomulco:

“Entonces yo dudo mucho de la capacidad técnica, de la SCT y de MITRE, siento que
estuvieron siempre potenciados por intereses economicos. Yo me di cuenta desde que
analicé la proposicion de Mitre, que estaba comprometido economicamente con el
grupo del estado de México...” (entrevista experto 7).

121 Entrevista con experto 5.
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En otro testimonio, nuevamente se cuestiona la imparcialidad de Mitre, al sefialar que
su participacion tuvo como objetivo avalar una decision previamente tomada: “entonces yo
siento que Mitre pues es una empresa a la que contratas para que te diga que si y que te ayude
a hacerlo bien, pero ya esta tomada la decision del si...” (entrevista con informante 2). Ambos
testimonios ponen en entredicho la objetividad del centro estadounidense, al citar la
existencia de un interés econdomico de por medio. Los dos testimonios resultan interesantes
si se considera que la objetividad de las empresas francesas también se vio cuestionada por

expertos pertenecientes a la coaliciéon promotora del NAIM Texcoco.

Sin embargo, a diferencia de NavBlue y ADP, debe sefialarse que Mitre funciona y
se define como un centro sin fines de lucro. Esto ha sido enfatizado y aclarado por medio de
comunicados (Mitre, 2018) y entrevistas en prensa, donde expertos del centro han subrayado
que los servicios otorgados en el proyecto del NAIM y en otras regiones del orbe, se han
desarrollado sin fines comerciales y orientados al interés publico. En el comunicado citado,
se destaca el prestigio y la imparcialidad, razon por la cual el gobierno mexicano busco su

asistencia a mediados de los noventa.

En suma, tanto lo aeronautico como lo ambiental exhiben el modo en que los

desacuerdos se han visto mediados por valores e intereses ajenos al conocimiento técnico.

El conflicto de interés
En los diversos lados de la disputa las descalificaciones aluden a una de las manifestaciones

politicas mas notorias del involucramiento de la experticia en los asuntos publicos: el
conflictos de interés. En esta controversia la relacion entre expertos y tomadores de decision
ha estado determinada por intereses econdmicos y politicos. En este sentido, los técnicos
involucrados se clasifican de acuerdo a su ambito de desarrollo: aquellos que son consultores
ya sea de alguna firma, organismo, institucion o centro de investigacion privado, quienes son
académicos (esencialmente dentro de la universidad publica), quienes se desarrollan en los
dos ambitos anteriores y aquellos que son burdcratas de carrera. Esta diversidad plantea
desafios y cuestionamientos interesantes respecto a la libertad e imparcialidad de los expertos
en el ejercicio de sus competencias y en la formulacion de juicios y opiniones en el debate

publico.
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Un ejemplo es el siguiente testimonio, donde se sefiala directamente a la participacion
del Grupo de Cientificos Unidos por la Sociedad (GCUS), el cual colabor6 de forma intensa

con Javier Jiménez Esprit y fue muy activo en la discusioén que tuvo lugar durante el 2018:

“El grupo este de Cientificos Unidos, que desde mi punto de vista pues estuvo
manejado politicamente y con intereses que subyacen al interés objetivo propio de la
construccion de un aeropuerto...” (entrevista experto 10).

Es importante senalar que al igual que el “GCUS”, muchos de los expertos quienes
formaron parte de la coalicidon opositora al proyecto del NAIM en Texcoco durante la etapa
reciente de la controversia, tuvieron una relacion cercana con el entonces gobierno electo
encabezado por Andrés Manuel Lopez Obrador, particularmente con Javier Jiménez Esprit.
En realidad, los cuestionamientos respecto a la autoridad y la objetividad técnica del expertise
a partir de la consideracion de intereses politicos y econdmicos han sido parte de las

discusiones a lo largo de la disputa.

Otro es la constante pero ambigua participacion del Instituto de Ingenieria de la
UNAM en el tema aeroportuario. A mediados de la década de 1990, este elabord un estudio
de factibilidad ambiental (considerando distintos sitios), con la finalidad de seleccionar el
lugar idoneo para un nuevo aeropuerto. Varios afios después, entre 2014 y 2018, fungié como
asesor técnico en materia geotécnica del Grupo Aeroportuario de la Ciudad de México en la
construccion del Nuevo Aeropuerto en Texcoco, y posteriormente, ante la cancelacion del
proyecto en Texcoco, fue el encargado de elaborar la manifestacion de impacto ambiental
para el proyecto aeroportuario en la Base Aérea de Santa Lucia. De acuerdo con un
informante calificado de dicho instituto, la intencion de participar en el proyecto contestatario
al de Texcoco fue la consideracion de que era mejor participar a quedar al margen de las

nuevas acciones para solventar la saturacion.

Sin embargo, este comportamiento fue cuestionado por parte de algunos expertos
involucrados en la controversia. Un ejemplo es el siguiente testimonio, en el cual se cuestiona
la seriedad e imparcialidad del instituto, refiriendo a intereses econdmicos que derivaron en

la elaboracion de una manifestacion de impactos rapida y a modo:

“El Instituto de Ingenieria pues es parte de mi alma mater, lo respeto muchisimo pero
me parece que no han sido tan serios, me parece que su seriedad se ha ido
acomodando... a tener una presencia y a sobre todo... pues un... estar contratados y
por lo tanto un ingreso economico, la manifestacion de impacto ambiental de Santa
Lucia me parece muy poco seria, le falta mucha informacion, no estaba actualizada,
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estd hecha muy al vapor y me parece muy poco serio que alguien que estuvo
involucrado en las obras y estudios de Texcoco después haga un giro... pues a mi si
me parecia acomodaticio...” (entrevista experto 10).

Otro informante cuestiona el uso politico del prestigio de las instituciones cientificas,
la UNAM en este caso, para realizar evaluaciones que en su opinion estuvieron sesgadas por

intereses econémicos y politicos:

“Inclusive lo estuve declarando, ;como es posible que la UNAM se preste para ese
tipo de cosas, esta bien que haga negocios, pero que no utilice la razon social de la
Universidad y el prestigio...” (entrevista experto 16).

Por otro lado, si bien nunca se conform6 formalmente un panel de expertos enfocado
en diagnosticar y solucionar la saturaciéon del AICM, existen varias evaluaciones que
demandaron la integracion de amplios cuadros de expertos, tal es el caso de las evaluaciones
ambientales de finales de la década de 1990, o mas recientemente, la participacion de los
colegios y las asociaciones de ingenieros del pais en el debate del 2018. En ambos casos, el
conflicto de interés es una de las expresiones politicas mas evidentes derivadas de la

participacion de los expertos en el conflicto aeroportuario.

Uno de los ejemplos mas claros se desprende de los estudios ambientales elaborados
en la segunda mitad de la década de 1990: el Pre estudio de factibilidad ambiental de sitios
para el desarrollo del sistema aeroportuario” (1995), y el Pre estudio de factibilidad ambiental
de sitios para el desarrollo del sistema aeroportuario (2001). Ambas evaluaciones se
caracterizaron por una metodologia multicriterio y por la participacion de un nutrido grupo
de expertos. El primero estuvo a cargo del Instituto de Ingenieria de la UNAM, donde se
evaluaron seis sitios potenciales'??. El dictamen final fue el siguiente: “de seis opciones
posibles, Texcoco es el peor sitio, ya que presentaria el mayor niimero de impactos adversos
significativos para el entorno del Valle de México. El mejor lugar, es Tizayuca, Hidalgo”

(Proceso, 2 agosto1995).

Seis afios mas tarde, el segundo estudio realizado por el Programa Universitario de
Estudios de Medio Ambiente (PUMA), con la participacion de 106 expertos, se enfoco en
evaluar solo dos sitios potenciales: Texcoco y Tizayuca. Su peritaje final lleg6 a conclusiones

opuestas al primer estudio, sefialando de acuerdo con Enciso y Garduiio (2001), que las

122 1) Ampliacion del aeropuerto de la ciudad de México; 2) Texcoco Ampliacion y Centro; 3) Base Aérea Santa
Lucia; 4) Tizayuca, Hidalgo; 5) Puebla y 6) Toluca.

282



ventajas entre un sitio y otro eran iguales, enfatizando ademads, que ambas opciones
generarian perjuicios ambientales importantes y que ninguna prevalecia sobre la otra. Ambos
peritajes resultaron controvertibles, en particular, el del PUMA, que generd diversos
cuestionamientos tanto al interior del equipo de cientificos como en el debate publico. La
razon, el dictamen, que en voz de algunos expertos, favorecid6 a Texcoco ya no sobre
argumentos técnicos sino sobre otro tipo de intereses. Sin embargo, del lado de los
encargados de coordinar el estudio, los vinculos politicos y la afinidad partidista de algunos
cientificos influyeron en el desempefio y sus posturas dentro de la evaluacion: “no dejaba de
estar la parte politica, los intereses politicos. Eran cerca de 100 investigadores, especialistas,

todos picudisimos, todos con doctorado” (entrevista informante 10):

“Creo que fue un estudio serio, pero yo veia en esas discusiones algunas partes de
las gentes en ese momento del PRD, investigadores que se iban mucho para la parte
de Tizayuca... mas que nada por una cuestion politica, se veia, subyacia, pero pues
eso tampoco no lo puedes separar...” (entrevista experto 10).

De esta forma, el conflicto de interés en ambos lados de la disputa cuestiona la
objetividad técnica de los peritajes. Ante esto, existen matices que deben sefialarse, como la
composicion de la comunidad de expertos que ha estado involucrada en el asunto del nuevo
aeropuerto en los ultimos 18 afios. Los datos muestran la conformaciéon de una red que ha
dominado la realizacion de reportes y las discusiones. Varios de los expertos involucrados
en las evaluaciones y discusiones de la década de 1990 y principios del 2000, son los mismos
que participaron en los estudios y discusiones desarrolladas en el 2018. De acuerdo con un
experto entrevistado, desde 2001, al conformarse el equipo para la realizacion del estudio

del PUMA, se incluyeron expertos que habian participado en la propuesta de Texcoco:

“Y yo, pues me toco cuestionar al director de ecologia de entonces, pero si tienes
otras personas, ;por qué pones a los mismos que ya estuvieron ofreciéndonos datos
de las aves para la propuesta de Texcoco? ...” (entrevista experto 2).

(Qué implicaciones tiene esto en la existencia de conflictos de interés? ;qué explica
el escaso dinamismo respecto a la composicion de la comunidad de expertos involucrados en
la controversia? jexiste acaso una escases de expertise frente al asunto en cuestion? ;El que
expertos como NavBlue y los Colegios y Asociaciones de ingenieros se hayan incorporado
al debate y a la toma de decision coadyuvo al equilibrio de la balanza en relacion a los
intereses involucrados? O por el contrario ;su participacion exacerbd el conflicto de

intereses?

283



El uso politico de la experticia
El objetivo de este apartado es develar el uso politico al que ha estado sujeta la informacion

técnica generada a lo largo de los ultimos 18 afios de disputa aeroportuaria. La informacion
€s un recurso estratégico que en una situacion de controversia se politiza y es utilizada para
buscar argumentos que refuerzan los perjuicios propios (Pakkasvirta, 2010 citada en
Sanazzaro, 2011). De acuerdo con Aibar (2002), el conocimiento se vuelve un recurso de los
diferentes actores involucrados en una controversia, entiéndase grupos afectados,
organizaciones ambientalistas, empresas y los propios organismos gubernamentales. En
general, todos los grupos involucrados en una disputa sociotécnica apelan a expertos, propios

o contratados, para apoyar sus posturas.

En esta controversia en particular, desde mediados de la década de los noventa las
distintas coaliciones involucradas han impulsado y defendido sus soluciones de politica
publica, apelando al juicio experto. A partir de ese momento, los expertos se convirtieron en
participantes activos de las discusiones. Como resultado, se gener6 una profusa cantidad de
informacién de caracter técnico y ambiental!?. Tal legado de conocimiento es un hecho poco
valorado en el conflicto aeroportuario, aspecto que debe considerarse como un area de
oportunidad para el aprendizaje colectivo. La importancia de las evaluaciones,
posicionamientos y demas documentos, radica en dos puntos centrales. Por un lado, han sido
el principal vehiculo de los expertos para emitir peritajes sobre diversos asuntos relacionados
con la implementacion de soluciones al problema de la saturacion del AICM. Lo que por
supuesto, no resta importancia ni validez a las opiniones expertas emitidas en la arena
publica. Y segundo, su importancia como recurso politico para los distintos bandos

involucrados en la contienda.

A continuacion se lleva a cabo una breve revision de evidencia empirica que revela
la forma en que el conocimiento experto ha sido un recurso politico para los distintos bandos
involucrados en la controversia. Para ello, el ejercicio se divide en dos etapas. La primera se
enfoca en exponer y analizar el periodo que comprende la denominada batalla por el lago, y

una segunda, mas amplia, enfocada en la batalla por Santa Lucia.

123 Esta investigacion ha hecho una reconstruccion historica de la participacion del conocimiento experto en el
conflicto aeroportuario, participacion que se sintetiza en la elaboracion de al menos 91 documentos de caracter
técnico y ambiental.
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Soporte de las decisiones
Entre mediados de la década de 1990 y la de 2010, la relevancia del conocimiento experto

estuvo centrada en generar evidencia para orientar, justificar y legitimar técnicamente las
decisiones. En este sentido, existen evaluaciones cuyo rol fue particularmente relevante en el
sustento de las distintas soluciones que se vieron enfrentadas entre 1995 y el 2014. Por
ejemplo, para la coalicion que impulso6 y buscé instrumentar un nuevo aeropuerto en Texcoco
a inicios del 2000, la evaluacion elaborada por el PUMA de la UNAM, junto a la realizada
por Mitre entre 1997 y el 2000 (El Futuro Aeroportuario de la Ciudad de México: estudios
de factibilidad técnica), se volvieron referentes esenciales de las argumentaciones respecto a
la idoneidad de esta solucion aeroportuaria. En particular, la de Mitre se convirtid en un
recurso politico fundamental en la justificacion y defensa de la decision de optar por el sitio
de Texcoco. El haber apelado al expertise de este centro obedecio tanto a cuestiones técnicas,
como a intereses politicos en aras de contar con la aceptacion del proyecto entre la comunidad

de expertos.

En el caso de la coalicién del proyecto de Tizayuca, el estudio urbano-territorial
realizado por expertos pertenecientes a la UAM-Xochimilco, junto a la evaluacion del
Instituto de Ingenieria de la UNAM vy los estudios elaborados por la empresa Aeropuertos de
Paris “ADP”, fueron sus principales soportes y referentes técnicos. Respecto al proyecto
aeroportuario hidalguense, el desarrollo urbano-regional fue el principal soporte sobre el que
estuvo basada su promocion y defensa, en tanto para Texcoco el referente siempre ha sido la

capacidad aeroportuaria.

Entre la urgencia y el desfase
Después del intento fallido de instrumentar un nuevo aeropuerto en Texcoco, entre 2001 y

2002, con la solucion de Tizayuca relegada de la agenda y el debate, la coalicion impulsora
del proyecto texcocano continué promoviendo su solucion, en gran medida, a partir de la
informacion técnica y ambiental aportada por los expertos, lo que se veria acentuado a partir
del 2015, cuando una nueva coalicion liderada por AMLO comenzé a promover un plan

alternativo.

A partir de ese momento, la relevancia del conocimiento técnico como recurso
politico se haria ain mas notoria dentro de la controversia. Los argumentos de quienes

comenzaron a impulsar Santa Lucia como una solucion alternativa para resolver la saturacion
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del AICM se apoyaron en un plan maestro denominado “Sistema Aeroportuario del Valle de
México (SAVAM). La propuesta fue elaborada por José Maria Riobdo y Sergio Rubén
Samaniego, y publicada en el 2017'?*. José Rioboo en particular, ingeniero civil sin
credenciales y certificacion en el ambito aerondutico, se convirtié en un participante activo
en la controversia, al ser el principal vocero y defensor de esta solucion. La falta de
credenciales y autoridad técnica de quienes disefiaron la propuesta, sumado a la ausencia de
un diagnostico y estudios de espacio aéreo, limitd6 desde aquel entonces, para muchos

expertos del sector aeronautico, su factibilidad técnica.

En consecuencia, como ya fue sefialado en el capitulo V, el plan alternativo suscito
una discusion relacionada con la viabilidad aerondutica de la operacion conjunta entre el
AICM y un nuevo aeropuerto en Santa Lucia, una de las mdas intensas en el conflicto
aeroportuario, Frente a este debate, el estudio elaborado por Riobdo y Samaniego se mostro
insuficiente para contrarrestar los argumentos que cuestionaron la incertidumbre y el riesgo
de la coexistencia de ambos aeropuertos en el Valle de México, incertidumbre que se vio
reforzada en gran medida por la ausencia de evaluaciones técnico aeronauticas. Con su plan
alternativo en el centro de los desacuerdos, y con los argumentos y el prestigio de Mitre
mediando el debate aeronautico en favor de Texcoco, la coalicion encabezada por AMLO
apelo a expertos del ambito internacional. La primera estrategia fue hacer una interpretacion
politica de un estudio aerondutico elaborado por la OACI en el 2013 (Necesidad e Idoneidad
de la Solucion Propuesta para el Nuevo Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México),
tanto AMLO como su entonces futuro secretario de comunicaciones y Transportes, Javier
Jiménez Espriu, citaron extractos del reporte para argumentar en la arena publica, que la
coexistencia entre el AICM y Santa Lucia habia sido calificada como factible por dicho

organismo. Ambos aludieron a un parrafo especifico del documento donde se lee lo siguiente:

“Santa Lucia cuenta con argumentos fuertes como los expuestos en el parrafo
anterior para ser una poderosa opcion” (OACI, 2013).

Sin embargo, omitieron citar informacion relevante incluida en parrafos adicionales:

“Sin embargo, si se trata, no solo, de que, ahora, absorba la demanda no atendida
de AICM, sino que, en un horizonte de treinta arios, sea quién lo sustituya por
completo, Santa Lucia es claramente insuficiente” (OACI, 2013).

124 Para mayores detalles consultar capitulo III.
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Y el peritaje final del estudio:

“Que de entre las opciones contempladas, la mads adecuada es la de la construccion
de un Nuevo Aeropuerto Internacional para la Ciudad de México (NAICM) en el
emplazamiento de Texcoco que sustituya completamente al actual” (OACI, 2013).

De hecho, como se sefial6 en el capitulo V, el equipo de AMLO consider6 en algun
momento, solicitar a la OACI una nueva evaluacion técnico-aeronautica para su solucion
alternativa, sin embargo, esto no prosperd. De este modo, la segunda estrategia se enfoco en
contratar a la empresa de consultoria europea NavBlue que elabor6 en un periodo de tiempo
relativamente corto, un “preestudio” de factibilidad enfocado en analizar la operacion entre
ambos aeropuertos: “Viabilidad técnica del disefio del espacio aéreo para operaciones
simultaneas entre el Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México y la Base Militar Santa

Lucia”'®

El peritaje de los franceses fue claro en algunos aspectos y ambiguo en otros, sin
embargo, se volvié un recurso politico valioso para la coalicion promotora del plan
alternativo. El reporte fue muy especifico al senalar el caracter no concluyente de su peritaje,
el cual debia ser complementado con evaluaciones adicionales en otras dimensiones ajenas a
lo aeronautico, ademas de enfatizar que la evaluacion no aportaba evidencia suficiente para
la toma de decision respecto al proyecto!?®. Pero resultd ambiguo al establecer como una de
sus conclusiones que la operacion de ambos aeropuertos era factible. Esta imprecision se vio
acentuada por la lectura y el uso que funcionarios y asesores de la coalicion promotora del
proyecto dieron a la informacion aportada por los franceses. De esta forma, un peritaje

ambiguo derivo en un uso politicamente redituable.

Con el estudio elaborado y entregado, en un informe dirigido a AMLO, y firmado por

Javier Jiménez Espritl y José Maria Rioboo, se sefalo lo siguiente:

125 Es importante apuntar que el estudio francés fue elaborado a partir de informacion aportada por el equipo
encargado de desarrollar el estudio del SAVAM en el 2017, ademas de otras fuentes de informacion
relacionadas con el ambito aeronautico de nuestro pais: “Los supuestos del proyecto se basan en la
documentacion proporcionada por Grupo Riobdo S.A. asi como en fuentes adicionales como MMMX AIP o
pista de vuelo de la plataforma FlightRadar24 ™” (NavBlue, 2018).

126 En el estudio se lee lo siguiente: “Este documento no brinda ninguna conclusioén definitiva sobre la viabilidad
de convertir la base aérea militar de Santa Lucia (MMSM) en una base mixta civil /aeropuerto militar y operar
MMMX y MMSM simultdneamente para aumentar el rendimiento del trafico global” (NavBlue, 2018).
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“Con esta fecha (octubre de 2018), hemos recibido la visita de los técnicos
especialistas de NavBlue, quienes nos han hecho entrega del estudio de referencia,
en el que se confirma la factibilidad de las operaciones simultaneas”.

En un hecho sucedido a finales del 2018, el entonces presidente electo Andrés Manuel
Loépez Obrador senalé de forma publica, que el gobierno francés se habia involucrado
directamente en la evaluacion de la operacion AICM-Santa Lucia, incluso, hizo referencia a
una carta enviada por el presidente Macron. Sin embargo, el gobierno francés a través de su
embajada en México aclar6 que su papel solo habia sido de enlace entre el gobierno mexicano
y la empresa francesa NavBlue, ademés de sefialar enfaticamente que el peritaje final del

estudio concluy¢ en la necesidad de realizar evaluaciones adicionales:

“Esta empresa (NavBlue) fue solicitada directamente por las autoridades de
transicion para que elaborara un estudio técnico, circunscrito al tema del espacio
aéreo. En la restitucion de su estudio, la empresa también precisé que muchos otros
parametros se debian tomar en consideracion. Sobre este proyecto, como en
cualquier otro relativo a infraestructuras, corresponde a México tomar sus propias
decisiones” (Boletin, 2018).

De esta forma, el pre estudio de NavBlue se convirtié en un soporte no solo de las
argumentaciones para defender el proyecto de Santa Lucia en el debate, sino de la misma
decision que el gobierno de AMLO tomaria semanas después. Ante lo anterior, puede
afirmarse que la estrategia de la coalicion del plan alternativo estuvo orientada a construir
“con un acentuado sentido de la urgencia”, la evidencia técnica para justificar una decision
“precipitada”. Una explicacion de lo anterior es que el cambio de régimen politico fue un
factor que condicion6 tanto la urgencia como la toma de decision misma. La rapidez con la
que muchos de los reportes y evaluaciones fueron realizados en este periodo, es una evidencia
de lo anterior. Mientras que entre 1990 y el 2014 la mayor parte de los reportes y evaluaciones
aeronduticas demandaron un tiempo considerable para su realizacion, los mas recientes
(2018), fueron realizados en meses e incluso semanas. Basta con sefialar que la primera
evaluacion realizada por el Centro Mitre tomo alrededor de 4 afios (1996-2000), en tanto que
para estudiar a detalle el ruido asociado al NAIM en Texcoco y el espacio aéreo del Valle de
México, le tomo6 alrededor de 11 afios (de 2001 al 2012). Caso contrario a los dos
evaluaciones elaboradas por la consultora NavBlue, realizadas en apenas un par de meses. El
caso del primer estudio es fundamental, pues ademads de haber sido, junto a la propuesta de
Rioboo, el principal soporte técnico de la decision de optar por Santa Lucia, éste fue

elaborado con datos aportados por este Ultimo, lo que cuestiona la neutralidad del primero.
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Lo anterior reafirma el fenomeno ya sefialado: la justificacion técnica de la decision de
relocalizar el nuevo aeropuerto a la zona de la base aérea inici6 casi a la par que la decision
fue tomada. Con el paso de los meses, el desfase entre la eleccion de este arreglo

aeroportuario y su incertidumbre técnica se hizo cada vez mas notoria.

Ademas de lo aerondutico, existen otras tematicas que demuestran la forma en que el
conocimiento experto se convirtid en un recurso politico valioso frente a la decision mas
reciente. Durante la segunda mitad del 2018, AMLO y su equipo de transicion encabezado
por Javier Jiménez Espriti convocaron a un numero importante de expertos con el fin de
orientar una decision trascendental: continuar con la construccion del nuevo aeropuerto en
Texcoco o cancelarlo y optar por su plan aeroportuario alternativo. Como resultado, un total
de 11 dictamenes fueron elaborados, avocados unos, a la evaluacion de Texcoco, y otros, los
menos, a la evaluacion comparativa NAIM Texcoco vs. el sistema metropolitano de
aeropuertos. Respecto a los primeros, la mayoria fueron elaborados por expertos
pertenecientes a la coalicion opositora al nuevo aeropuerto en Texcoco, por lo que la
dictaminacién final no resultd sorprendente al concluir todos, que el proyecto debia ser
cancelado (Ver Tabla 4). Lo interesante es que el proceso de evaluacion previo a la consulta
nunca estuvo avocado en considerar los potenciales perjuicios y riesgos ambientales
inherentes al sitio de la BAM Santa Lucia, llegandose a sefialar en la arena publica, que este
representaba menos impactos, pero sin ninguna evaluacion o estudio de por medio. Por el
contrario, todos los dictdimenes ambientales incluidos en la Tabla 6, tuvieron como objetivo
demostrar la inviabilidad de continuar con la construccion del proyecto en Texcoco, pero

ninguno hizo un solo sefialamiento sobre el proyecto alternativo en la base aérea.

En este sentido, las evaluaciones comparativas son las que resultan relevantes.
Durante este periodo, el expertise ingenieril ocupd un lugar predominante en las
consideraciones del equipo de transicion encargado de atender el asunto aeroportuario. Desde
el liderazgo del ingeniero Javier Jiménez Espriu, el gremio de ingenieros del pais fue
intensamente consultado en la etapa previa a la realizacion de la consulta publica y la
posterior decision de cancelacion. A diferencia de los expertos pertenecientes a la coalicion
opositora al NAIM, la participacion de los ingenieros se hizo a través de los principales

colegios y asociaciones: La Union Mexicana de Asociaciones de Ingenieros (UMAI), la
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Academia Mexicana de Ingenieria y el Colegio de Ingenieros Civiles de México A. C. En
general, se tratd de tres evaluaciones de cardcter multidimensional que consideraron
tematicas diversas, desde lo ambiental hasta lo aerondutico, pero dominadas por las
cuestiones economico-financieras y las geohidrologicas y geotécnicas. A la postre, estas dos

ultimas serian fundamentales. (Ver Tabla 4)

Contrario a las centradas en Texcoco, los tres ejercicios de evaluacion comparativa
llegaron a peritajes coincidentes: lo recomendable a pesar de varias observaciones, era
continuar con la construccion del proyecto. Sin embargo, como resulta evidente, esta
recomendacion fue ignorada en la decision final. No asi, algunos de los senalamientos
vertidos en los dictdmenes, especialmente los realizados por la UMALI, los cuales, como se
vera a continuacion, fueron utilizados para construir la justificacion técnica de una decision

que resultd contraria a la recomendacion de los ingenieros.

Los temas de mayor preocupacion en los tres documentos se relacionaron con los
riesgos hidrogeologicos y los retos de indole geotécnico en el caso del NAIM Texcoco, y la
falta de informacion, junto a la incertidumbre técnica respecto a la operacion AICM-AIFA
en el caso del plan alternativo. El dictamen entregado por la UMALI result6é especialmente
relevante para Esprit, quien considerd que las conclusiones en materia geohidrologica
demandaban una atencion especial, no asi los vacios del proyecto en Sant Lucia. De acuerdo
con el informe (Espriu, 2018), la UMAI sefialaba la existencia de riesgos hidrogeologicos
que no habian sido considerados ni evaluados adecuadamente, tales como agrietamientos,
problemas de hundimiento y actividad de tipo eluvial. Por lo que esta recomendaba la
realizacion de una evaluacion del riesgo geoldgico presente en el sitio. Para Espriu el asunto
resultd de sumo delicado por lo que organizd una mesa especial con expertos para debatir y

analizar estos temas en especifico.

Como se sefialo en el capitulo VI, las conclusiones de esta “Mesa Geohidroldgica”
organizada por Jimenes Esprit, fueron diametralmente distintas a las que habian llegado las
asociaciones de ingenieros, destacando la inviabilidad geotécnica del suelo de Texcoco. La
evidencia recopilada apunta a que las conclusiones sefialadas en el informe de esta mesa
fueron un recurso politico con el que se avald el argumento para cancelar el NAIM Texcoco:

riesgoso técnicamente, e inaceptable en términos de costos. Lo anterior se fortalece con el
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testimonio de un experto que fue participe en dicha mesa. Para este, Espriti siempre mostré

una postura en contra del proyecto en Texcoco:

El argumento que manejaba era esencialmente el precio, el costo y el costo de
mantenimiento, su primer no, era el costo de construccion y el otro, el costo de
mantenimiento, lo veia como un negocio...” (entrevista experto 16).

Para este informante, Esprit utilizé el debate técnico:

“Necesitaba los argumentos técnicos, y con esa mesa, bueno, fue supuestamente el
punto final en donde iba a tener los datos de decir realmente no es viable la zona ...
(entrevista experto 16).

En el mismo orden de ideas, para otro experto entrevistado, el ahora ex secretario de

comunicaciones y transportes tenia de inicio, una postura muy clara frente a Texcoco:

“Fl, desde antes ya tenia una posicion tomada de que el aeropuerto nunca se debio
construir en el Lago de Texcoco... esa era su opinion personal como experto, su
postura...” (entrevista experto 15).

De acuerdo con este testimonio, el equipo de Jiménez Espriu fue el que dio la
recomendacion de cancelar el NAIM. En efecto, el uso politico de los perjuicios
geohidroldgicos y geotécnicos fue un aspecto particularmente notorio para muchos de los
involucrados en la etapa reciente del conflicto acroportuario. Para un ex asesor del GACM,
la informacion técnica estuvo sujeta a un uso discrecional (manipulacidn, sesgo) lo que
incluyo no solo a tomadores de decision, sino a los expertos mismos. Se trata de una vision

que es compartida por expertos ubicados en ambos lados de la disputa aeroportuaria:

“Son de los aspectos que yo considero de uso parcial de la informacion, en donde el
interés es defender una hipotesis y presentar informacion incompleta como una forma
de defender la hipotesis. Entonces, mi sensacion con las cuestiones de agua, con las
cuestiones de hundimiento, con las de medio ambiente es que eran incompletas. Hubo
un uso.... digamos... incendiario de algunas de las preocupaciones sociales,
cuestiones ambientales, cuestiones de agua...” (entrevista experto 1).

Segun este testimonio, la informacion sobre los temas hidrogeologicos y ambientales
fue movilizada de forma incompleta en la disputa. Esto es revelador si se considera que
ambos resultaron especialmente controvertibles, y mds aun, fueron movilizados en la

justificacion de la cancelacion del proyecto en Texcoco.

Esto muestra que en el proceso de toma de decision sobre el emplazamiento y
construccion de un nuevo aeropuerto en el Valle de México, los expertos tuvieron un peso

limitado en la decision final, siendo la informacion técnica la que adquiri6 importancia al
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ser utilizada discrecionalmente para construir la justificacion técnica de una decision, que en
este caso, estuvo predeterminada por valores e intereses inherentes al decisor, es decir, por
motivaciones politicas. Esto ultimo explica que temas como el hundimiento, los riesgos de
inundacion y los costos econdmicos de un nuevo aeropuerto en Texcoco hayan sido
considerados como lo relevante, en detrimento de la incertidumbre técnico-aeronautica y la

ausencia de evaluaciones ambientales del proyecto contestatario.

Dentro de este orden de ideas, la jerarquia de los temas hidrogeologicos y geotécnicos
en la decision de cancelacion se vio determinada por su relacion con los costos de
construccion y mantenimiento del NAIM Texcoco, estos ultimos, enfrentados con los valores
subjetivos y de politica publica —principalmente la austeridad— de quienes hacian parte de
la coalicion promotora del plan alternativo. Lo anterior es la explicacion de que los tres
peritajes del gremio ingenieril no fueran considerados en la decision, a pesar de que en todos,
se sefialo enfaticamente la falta de certeza e informacién sobre el proyecto de Santa Lucia.
Incluso, algunos miembros de estos Colegios y Asociaciones se manifestaron imposibilitados
de emitir una opinidn sobre éste, debido precisamente a la falta de informacion y estudios
previos. Un tema que generd preocupacion entre el gremio de ingenieros fue la coexistencia
AICM-AIFA, siendo uno de los argumentos mas importantes para descartar este proyecto
aeroportuario como una solucion viable. Como resultado, la tarea del nuevo gobierno ha sido
la busqueda de certeza técnica y la aceptacion de su proyecto, apelando a expertos

internacionales y al ejército mexicano.

La Tabla 4 ejemplifica otro hecho relacionado con el rol del conocimiento experto
en tanto recurso politico. En ella se muestra que la intencion de apelar a un amplio grupo de
expertos para evaluar dos soluciones de politica publica enfrentadas —pero desiguales en
términos de la informacidn técnica y ambiental disponible— estuvo encaminada en construir
la justificacion técnica de la cancelacion de una (NAIM Texcoco), y en mucho menor
medida, a la real evaluacion de la otra (AIFA). De los 6 peritajes comparativos elaborados
por el gremio de ingenieros mexicanos, cinco dictaminaron a favor de continuar con las obras
del proyecto en Texcoco, y solo una, abandonar su construccion. Mientras que ninguno,
incluido el que recomendo cancelar el proyecto texcocano, recomendo la instrumentacion del

nuevo aeropuerto en Santa Lucia. En este sentido, los 5 peritajes a favor de Texcoco
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sefialaron enfaticamente la falta de informacion técnica y ambiental para poder hacer una

evaluacion adecuada del proyecto alternativo.

Este argumento se fortalece al considerar que la valoracion de ambas soluciones fue
desigual, mientras que el proyecto aeroportuario en Texcoco contaba con una copiosa
cantidad de reportes y evaluaciones, el proyecto alternativo se bas6 en un incipiente nimero
de documentos técnicos: apenas tres, ninguno orientado a la cuestion ambiental (Ver Grafico
7). Es decir, existio y existe un desfase entre la informacion técnica disponible y la solucion
de politica publica seleccionada. Asi, el proyecto elegido fue el que contaba con el menor
respaldo técnico, y por tanto, mayor grado de incertidumbre. Por lo anterior, se afirma que la
eleccion de optar por Santa Lucia ignor6 y desacredito la larga historia de expertise generada

a lo largo de casi 48 afios de discusion aeroportuaria.

Ademas, al igual que sucedio con el enfrentamiento entre el proyecto de Tizayuca y
Texcoco, a finales de la década de 1990, donde los promotores del primero argumentaban
menores perjuicios ambientales y territoriales, en el caso del enfrentamiento mas reciente, la
coalicion promotora del sistema metropolitano utilizé el argumento de menores perjuicios
ambientales para promover y defender su solucion. Sin embargo, a diferencia de Tizayuca,
que si contaba con evaluaciones en la materia, el plan alternativo carecié de referentes que
sustentaran lo sefialado. Esto abon6 a un debate desigual y desarticulado, enfocando la
atencion en la Base Aérea de Santa Lucia, eclipsando al AICM y el Aeropuerto Internacional
de Toluca, ocultando asi, el caracter sistémico de la propuesta. En consecuencia, asuntos
como el ruido y las emisiones generadas por la operacion de los tres aeropuertos, asi como
el riesgo de mantener operativo el AICM en las condiciones de localizacion actuales, fueron

minimizados en el debate.
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Grdfico 7 Linea de tiempo del total de evaluaciones técnicas generados segtn la solucién aeroportuaria,1960-2018
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= = N
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Total de reportes y evaluaciones
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e=@=m= Acropuerto en Tizayuca e=@=== Aeropuerto en Texcoco

@@= Aeropuerto en Santa Lucia Sistema regional aeroportuario
@@ Estudios AICM (ampliacion y otros) ss=@== Aeropuerto en Zumpango

@@ \/aluacion de dos o mas sitios

Fuente: elaboracion propia a partir de trabajo documental y entrevistas.

294



Tabla 4 Comparativa de dictdmenes técnicos previos a la cancelacion del NAIM en Texcoco, 2018

Titulo del documento Responsable Promovente Tematica

Andlisis Resolutivo MIA NAICM UCCS - Fernando Cérdova - Ambiental

Observaciones sobre la necesidad

- Dr. Jean—Frangois Parrot, Geoldgico-
de abandonar la construccion del . , L.
NUevo Aeropuerto Internacional Instituto de Geografia, - geotécnicay
P UNAM ambiental

de la Ciudad de Mexico-

Conclusiones sobre el analisis de

las condiciones hidroldgicas en el . Geoldgico-
. P Gobierno electo e
oriente de la ZMVM como José Luis Luege Tamargo geotécnicay
. ., (Morena) .
consecuencia de la construccion ambiental
del NAICM
. . , . Gobierno electo .
Dictamen Ambiental NAICM Fernando Cérdova Tapia Ambiental
(Morena)
Dictamen sobre el suministro de .
. . . Gobierno electo .
agua potable y el drenaje pluvial Jorge Arganis (Morena) Ambiental
del NAICM
Dictamen sobre las
opciones del problema de Unidén Mexicana de . o
- L . Gobierno electo Técnica
saturacion del Aeropuerto Asociaciones de Ingenieros . .
(Morena) multidimensional

Internacional “Benito Juarez” de la | (UMAI)
Ciudad de México
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Titulo del documento Responsable Promovente Tematica
Dictamen
Sobre Las Opciones Para La
7 Solucién Del Problema De Colegio de Ingenieros Gobierno electo Técnica
Saturacion Civiles de México A. C. (Morena) multidimensional
Del Aeropuerto Internacional De
La Ciudad De México
Opciones para el Nu?vo . L Gobierno electo Técnica
8 | Aeropuerto Internacional de la Academia de Ingenieria . .
. . (Morena) multidimensional
Ciudad de México
Analisis acerca de las opciones
9 posibles para la solucién del Consejo Coordinador Econdmico-
problema de la saturacién del Empresarial (CCE) financiera
AICM
Reporte sobre Mesa Reunidn del gremio de GOblem? electo Geo!ogl'co-
10 . . . . (Ing. Javier geotécnicay
Geohidroldgica ingenieros . ., .
Jiménez Espriu) ambiental
Dr. Ricardo E i Técni
11 | Dictamen del NAICM vs AISL r. Ricardo tugenio ; ecnica

Arredondo Ortiz

multidimensional

Fuente: elaboracidn propia a partir de revision y analisis documental.
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Conclusiones
A lo largo del capitulo se han abordado un conjunto de practicas que cancelan la posibilidad

de caracterizar el debate aecroportuario como uno de caracter pura y estrictamente técnico. En
efecto, la primera demuestra que los expertos tienden a rebasar continuamente el limite de su
campo disciplinar, formulando opiniones sobre asuntos que muchas veces escapan a su area
de expertise, destacando la propension a opinar en uno de los asuntos mas técnicos pero
también mas discutidos en la arena publica: lo aeronautico. Lo relevante reside en que al

abandonar su area de expertise, los expertos se convierten en actores profanos.

Esto invita a la reflexion sobre la tension tecnocracia vs. democracia, pues en estricto
sentido, lo anterior es deseable en la busqueda de una democratizacion de las decisiones y
los debates sobre asuntos técnicos, pues todo experto es, ante todo, sujeto politico con el
derecho legitimo a opinar sobre asuntos que afectan el interés publico. Ademads, debe
considerarse que un experto puede ser lego en un campo y sin embargo, poseer conocimiento
relevante en otro. Esto es significativo, pues muchos expertos han estado involucrados en el
tema del nuevo aeropuerto desde hace décadas, y por tanto, han sido parte de diversos

equipos y peritajes adquiriendo conocimiento y experiencia en distintos campos.

Como explicaciones de este fendmeno, se sefialaron dos causas: primero, el
rompimiento del monopolio de politicas en el historico abordaje del asunto del nuevo
aeropuerto en la Ciudad de México, que por muchos afios fue algo exclusivo de ingenieros
del sector transporte. Con ello, se amplio el margen de los temas y variables a considerar.
Otra explicacion es que la complejidad del tema en cuestion condiciond que los actores y
grupos involucrados en la disputa, buscaran posicionar en funcidon de sus intereses, creencias
y valores, temas especificos en la agenda de decisiones y debate, generando con ello, puntos
de division tanto en el proceso de toma de decision como en la propia disputa, dando lugar a
discusiones sesgadas donde los expertos deciden selectivamente los temas que se abordan y

los que son relegados.

La segunda practica expuso el uso de valoraciones subjetivas en situaciones de contra
expertise, esto es: frente a opiniones opuestas, los expertos tienden a realizar valoraciones
subjetivas para descalificar la competencia y la autoridad “del otro”. Una de las mas

interesantes emerge de la distincion academia vs. consultoria privada. En efecto, resultd
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revelador que los expertos ubicados en el sector de la academia se asuman como actores
garantes de neutralidad y libertad por el hecho de ser parte de una institucion académica,
descalificando la autoridad y neutralidad (conflicto de interés) de quienes ejercen en &mbitos
de desempeno profesional ajenos a la academia. Lo que en estricto sentido es cierto, si se
considera que el hecho de que un académico se convierta en consultor pagado (ciencia por
encargo) resulta controvertible al traicionar principios como la libertad de catedra, la

autonomia y la objetividad.

Sin embargo, el conflicto de interés asume distintas modalidades y va mas alla del
ambito de desempefio profesional del experto. De hecho, reconociendo lo dicho por Barthe
(2014) el que muchos expertos involucrados en el asunto del Nuevo Aeropuerto de la Ciudad
de México hayan hecho publicos, en distintos momentos, su postura frente al tema, o bien,
se hayan visto enfrascados en discusiones publicas, los hace sujetos a un conflicto de interés.
De tal forma y en acuerdo con lo sefialado por dicho autor, es practicamente imposible evitar

este tipo de conflicto al interior de una comunidad de expertos.

De ahi que llame la atencion que a lo largo de los casi 50 afios de discusion, no se
hayan disefiado ni implementado dispositivos que busquen equilibrar la diversidad de
intereses involucrados en la comunidad de expertos y otros actores participes en la
formulacion y evaluacion de soluciones, por el contrario, en el caso de los expertos, una gran
parte de quienes estuvieron involucrados en el proceso de finales de la década de 1990 y
principios de 2000, son los mismos que se hicieron presentes en la etapa reciente (2015 a la
fecha). De esta forma, el conflicto de interés es intrinseco a la participacion de la experticia
en el asunto del nuevo aeropuerto de la Ciudad de México y una manifestacion mas de la

dimension politica del debate aeroportuario.

Finalmente, una tercera expuso el caracter instrumental de la informacion técnica. Un
fenémeno que puede considerarse bastante obvio. Sin embargo, y lejos de caer en lugares
comunes, en esta investigacion se considera que se trata de una dimension con matices que
merecen ser destacados. El valor que adquirié el conocimiento experto en tanto recurso
politico ha tenido un caracter incremental con el devenir de la controversia, especialmente
durante los tltimos 18 afios, acentuando el sentido politico de las decisiones en detrimento

de sus orientacion técnica, siendo 2018 un punto de inflexion determinante en este sentido.
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Ademéds, una de las manifestaciones de la instrumentacion politica de lo técnico radica no
solo en su uso y movilizacion sesgada, sino en el aprovechamiento del prestigio, la
credibilidad y el reconocimiento social del que ciertos organismos, instituciones y actores
expertos gozan —principalmente del ambito internacional—, a fin de avalar y legitimar la

toma de decision.
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Conclusiones y reflexiones finales
La investigacion se traz6 como objetivo reconstruir las discusiones técnicas y explicar las

causas de las sostenidas y crecientes divergencias de los expertos frente a la evaluacion e
instrumentacion de soluciones a la saturacion aeroportuaria en el Valle de México, en el
periodo 2000-2018. La hipdtesis partié de establecer que la polarizacion es resultado de la
imposibilidad de alcanzar acuerdos en la vision del problema, tal y como lo refiere
Dominguez (2009 y 2015), pero fundamentalmente, en la determinacion y valoracion del

riesgo (Beck,1986 y 1998); (Murguia, 2010) y (Saldivar, 2017).

Con miras a dar respuesta a la pregunta y contrastar la hipdtesis, el corpus del
manuscrito —modo expositivo— se estructur6 bajo una ldgica que consider6 el diagnostico
del problema (la saturacion del AICM), la formulacion y evaluacion de las soluciones de
politica publica (proyectos aeroportuarios), y las cinco controversias suscitadas (el debate
técnico). En consecuencia, a la luz del planteamiento tedrico-conceptual y de la evidencia
empirica recabada en campo y de forma documental, la hipotesis se considerd consistente.
En efecto, tanto en las entrevistas realizadas en campo, como en los peritajes técnicos y las
opiniones formuladas en la arena publica (foros y mesas de debate, entrevistas con medios
de comunicaciéon) emergen tensiones entre la factibilidad técnica de los proyectos
aeroportuarios y la determinacion y valoracion de sus grados de riesgo, suscitando
desacuerdos en cinco frentes: aeronautico, ambiental, territorial, geohidrologico-geotécnico

y econdémico-financiero.

Sin embargo, la evidencia sugiere ademas, que los desacuerdos atienden al hecho de
que los técnicos se encuentran inmersos en un marco de relaciones politicas. Tal y como pudo
observarse a lo largo del manuscrito, en las cinco discusiones abordadas existen divisiones
impulsadas por valores que rebasan el interés de los expertos por definir el sitio y la solucién
“idoneos”: con el menor riesgo, la mejor relacion costo-beneficio y con la garantia de que
sean factibles técnica y financieramente. Por el contrario, sus posturas y opiniones exhiben
una valoracion a la austeridad, la condena a la corrupcion, la eficiencia econdmica, la
pulcritud publica, el prestigio, el reconocimiento internacional, la ética, etc. Esto significa
que la experticia se ha alimentado de esos valores, tan legitimos los de un bando como los
del otro, por lo que no se trata de una cuestion binaria en la que exista una postura correcta y
otra equivocada, ni buenos y malos expertos.
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Al mismo tiempo, los hallazgos constatan la indisociabilidad del experto y el
ciudadano. Muestra de ello es la forma en que los expertos incurren en practicas que resultan
sociologicamente sugerentes por su ambigiiedad. Una de ellas, se propension a opinar en
temas ajenos a su area de expertise, volviéndose asi, en distintos momentos, actores profanos
(Ramirez 2008). Un fendomeno acentuadamente observable en el debate hablado (foros
publicos, mesas de debate, entrevistas con medios de comunicacion y en las realizadas
durante la investigacion). Situacion que no es reprochable en absoluto, pues ademas de gozar
de autoridad técnica y prestigio, son ciudadanos, sujetos politicos con derecho a opinar y
participar de los asuntos que afectan el interés colectivo. Asimismo, esto sugiere una
imposibilidad de sustraerse al debate desarrollado en la arena publica'?’, al tratar de

posicionarse, opinando sobre los temas mas controvertibles.

Otra ambigiiedad es la tendencia de los expertos a descalificar a sus pares con quienes
mantienen una postura enfrentada, esto a partir de valoraciones subjetivas que mas que
cuestionar el argumento y la evidencia técnica, se centran en aspectos relacionados con la
ética, la neutralidad, conflicto de interés, y la idoneidad de quien es y no un experto frente al

tema en cuestion.

Finalmente, si bien en distintos momentos, la evidencia expuso el cardcter
instrumental del expertise técnico, en el sentido definido por Allen (1987) —para quien el
conocimiento provisto por los expertos es utilizado para construir argumentos en un
escenario de disputa, a fin de dotar de legitimidad las posturas enfrentadas— también
demuestra que éstos son mas que un recurso politico a merced de grupos de interés y
decisores. Por el contrario, existen valores e intereses (Turner 2003); (Delgado y Vallverdq,
2007), que los hacen tomar posiciones e incluso privilegiar de forma selectiva, los temas que
se abordan y discuten. Esto significa que, haciendo uso de su saber especializado y prestigio,
al emitir una opinidn en la arena publica, los expertos hacen politica (Gémez, 2015). De ahi
que en acuerdo con Vives-Rego y Mestres (2016), se afirme a la luz de lo anterior, que la
distincion entre la politizacion y despolitizacion de las posturas y opiniones de los expertos

sea no dificil, sino imposible de definir.

127 pénde las valoraciones subjetivas se hacen alin mds presentes que en el dmbito de la esfera técnica, la que
dicho sea de paso, a lo largo de la controversia se torné cada vez mas difusa.
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Una consecuencia relevante de lo anterior es la conformacion de debates soportados
en un intercambio asimétrico de tematicas y argumentos: el desarrollo urbano-regional de la
propuesta aeroportuaria en Tizayuca vs. los perjuicios ambientales del proyecto en Texcoco
(Dominguez 2009 y 2015); o en la fase mas reciente de la disputa, el costo de construccion
y operacion del NAIM en Texcoco junto al hundimiento del suelo vs. la interaccion aérea
entre el AICM y el AIFA. La consecuencia mas importante de lo anterior es el despliegue de
debates sesgados, en los que ciertos proyectos y temas se discuten mas que otros, e incluso
algunos son invisibilizados. Asi, resulta imposible dejar de senalar la limitada discusion de
la que fue objeto el proyecto alternativo del gobierno actual, del que, salvo lo aeronautico,
los asuntos ambientales, territoriales y geotécnicos fueron escasamente evaluados y

discutidos.

Un asunto clivante

Po otro lado, la tesis dio cuenta que la necesidad de resolver la congestion aeroportuaria en
el Valle de México se volvid un tema acentuadamente controvertible y “urgente” a principios
de la década del 2000, etapa que coincide con el inicio de la transicion democratica en el
pais. Lo relevante es que en un momento de transformacién sociopolitica, una decision
tecnolodgica en particular —emplazar y construir un nuevo aeropuerto sobre el antiguo Lago
de Texcoco— se convirtid en fuente de divisiones entre expertos, tomadores de decision,
empresarios, grupos sociales, ambientalistas y ciudadanos legos en general, conforméndose
coaliciones impulsadas por valores e intereses que trascendieron la simple afinidad por una
solucién técnico-aeroportuaria. Ademas, dada la dificultad de abordar en un solo momento
la totalidad de temas y variables en juego (complejidad), cada coalicion busco posicionar de
forma selectiva temas y proyectos en la agenda, siendo los técnicos, portadores de las

posturas y verdades en pugna.

El nuevo aeropuerto en la agenda electoral

Un hecho fundamental en el desarrollo de esta controversia es la temprana inscripcion de la
problematica aeroportuaria en la agenda electoral —de cara a las votaciones presidenciales
de 2018— lo que ocurrid desde 2015, agudizando las divisiones y la contaminacién politica
de las discusiones. Muestra de ello es que el costo —de construccion y mantenimiento del

nuevo aeropuerto en Texcoco— junto al hundimiento del suelo, se volvieron los temas
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controvertibles por excelencia, por encima incluso, de los ambientales, fundamentales y

decisivos en la década del 2000.

Esto ultimo contrasta con el limitado rigor técnico del que fue objeto el tema
econdmico-financiero en los debates, y sin embargo, el costo se convirtid en el asunto que
polarizé no solo las posturas expertas, sino las ciudadanas en general. La causa de ello se
explica en parte, por la llegada de un gobierno que desde que estuvo en campana enarbolo la
austeridad y el combate a la corrupcion como valores de politica publica cruciales. Pero
ademas, el costo materializa el choque entre dos visiones sobre coémo deben tomarse las
decisiones, no solo de la infraestructura aeroportuaria en la region centro, sino de la metropoli
y del pais. De manera que, la transformacion del marco sociopolitico es crucial en el
desarrollo de la discusion aeroportuaria, al condicionar por un lado, lo que es y no discutible
en cada etapa, y por otro, que a partir de la década del 2000, las decisiones para aliviar la
congestion aérea en el Valle de México hayan sido tomadas con un creciente sentido de la
urgencia, en tanto el interés primordial fue imponer una visién y un proyecto politico por
encima de una solucidn aeroportuaria. Es decir, a lo largo de los Gltimos 18 afios, el conflicto

politico domind la discusion técnica.

Contribucidn tedrica y empirica

Los hallazgos mostrados reafirman la indisociabilidad del experto y el ciudadano (Gémez
2015); (Bertomeu, 2015); (Gatica, 2015); (Turner, 2003); (Jasanoft, 2005) y (Kitcher, 2001),
al demostrar que éstos, al igual que otros actores y grupos, hicieron parte de un escenario de
division determinado por un trasfondo que rebasod el interés por un arreglo técnico-
aeroportuario, lo que exhibe ademas, que la pretension de separar al experto de su contexto
es algo falaz. pues frente a este caso en particular, la experticia y sus ambigiliedades no pueden
explicarse sin el marco sociopolitico en el que se desarrollan. Todo lo anterior, constata, a la

luz de esta controversia, la ausencia de discusiones pura y exclusivamente técnicas.

Asi, los aportes de la tesis a la reflexion tedrica se centran en cuestionar el enfoque
positivista (racional-técnico) que le confiere a la ciencia y los expertos, pureza, objetividad
y particularmente, un caracter incontrovertible al encontrarse desligados de las instituciones
sociales y politicas. La evidencia empirica mostrada a lo largo del manuscrito da cuenta que

contrario a ello, el experto continuamente traiciona dichos supuestos. Pero sobre todo, la
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propuesta del trabajo retoma postulados de la perspectiva socio-constructivista del
conocimiento, ampliamente cuestionada en el campo de los estudios sociales de la ciencia 'y
la tecnologia por la teoria del Actor-Red (Latour, 1993); (Latour, 1999%); (Latour, 1999b);
(Latour, 2008); (Callon et al, 2011). En efecto, a la luz del objeto de estudio y la pregunta de
investigacion, se concluye que, el entendimiento del mundo de la tecnociencia demanda
invariablemente de la agencia humana y de contraponer la racionalidad —cientifico
técnica— a sus factores externos: el contexto, los valores e intereses (Bloor, 1973); (Bloor,
1979); (Nelkin, 1974); (Nelkin, 1979); (Caplan y Engelhardt, 1987); (Bijker, et al., 1987);
(Brint, 1990; (Brown,1990); (Fisher, 1990); (Funtowicz y Ravetz, 2000); (Goldman, 2001);
(Turner, 2003); (Delgado y Vallverdu, 2007); (Collins, 2010); (Murguia, 2010); (Goémez,
2015) y (Bertomeu, 2015). Es decir, el trabajo constata que las “viejas dicotomias modernas”
siguen siendo vigentes para problematizar los asuntos cientificos y tecnoldgicos desde lo
social, particularmente frente a un caso donde el contexto demostrd importar ain mas que en

otros, entiéndase las controversias aeroportuarias canadienses, estadounidenses y europeas.

Asi mismo, conviene destacar que el primer aporte tedrico-metodoldgico del trabajo
es la observacion y andlisis del objeto de estudio desde la perspectiva de las controversias
sociotécnicas, y que, ante todo, se trata de una tesis cuya principal contribucion se orienta al
corpus de los estudios empiricos a partir de una sistematizacion rigurosa de la problematica
aeroportuaria del Valle de México y de los debates suscitados entre la comunidad de expertos

y las coaliciones que promovieron las distintas soluciones técnicas.

Limitaciones y retos

Frente a lo anterior, es importante destacar las limitaciones de la tesis. Una de ellas, que al
tratarse de un estudio de caso, la posibilidad de hacer generalizaciones se ve ampliamente
restringida. En este sentido, cabe enfatizar que los hallazgos y conclusiones dan cuenta del
caso de estudio, de los expertos entrevistados, de las opiniones y los peritajes técnicos
examinados. De esta forma, una limitacion es la ausencia de un nimero mas amplio de

entrevistas con expertos, especialmente de aquellos pertenecientes al ambito internacional.

Si bien el vinculo establecido entre éstos y las diversas coaliciones promotoras de los
proyectos (relacion promovente-consultor/asesor), es una evidencia de que su participacion

dentro del entramado de relaciones politicas incidié en el ejercicio de su experticia, otros
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aspectos de orden mas subjetivo son una incognita. Ello a pesar de haberse analizado peritajes
y posicionamientos elaborados por técnicos pertenecientes a Mitre o NavBlue, por citar dos
ejemplos. Sin embargo, la dindmica de la disputa y las limitaciones impuestas por la
pandemia cancelaron en algunos casos, y dificultaron en general, la posibilidad de realizar

entrevistas directas.

Otro punto a sefialar es el reto que significo la ambigiiedad de los sujetos entrevistados
y de las opiniones vertidas en la arena publica. Se trat6 sin duda, del elemento més complejo
de analizar e incorporar en la restitucion de los debates, pero finalmente, del mas

enriquecedor para dar respuesta a la pregunta de investigacion.

Democratizar las decisiones técnicas

Esta tesis aporta contribuciones adicionales y més amplias, una de ellas, la necesidad de
repensar los actuales procesos de toma de decision fuera de la arena electoral, como el caso
de los megaproyectos de infraestructura. En efecto, los hallazgos de la investigacion
constatan la falsedad de calificar este tipo de decisiones como asuntos exclusivamente
técnicos (Fisher, 1990 y 2000). Por el contrario, el curso de accion de la controversia, junto
a las practicas observadas en la experticia, debaten lo anterior (Callon, Lascoumes y Barthe,
2011). Si bien la construccion y expansion de infraestructura aeroportuaria demanda la
participacion de saberes especializados, sus implicaciones sociales y la limitacion del
conocimiento técnico frente al riesgo y la incertidumbre de las decisiones (Gatica, 2015),
exigen la participacion de los ciudadanos no expertos, particularmente de aquellos que

residen en zonas proximas a los sitios de emplazamiento.

Tanto Texcoco como Santa Lucia son proyectos enmarcados por procesos decisorios
verticales, donde las comunidades cercanas estuvieron alejadas de la toma de decision. En
consecuencia, el reto se centra en conciliar lo que Beck (1986) y Saldivar (2017) denominan
la racionalidad técnica y la racionalidad social, es decir, mitigar las tensiones y la separacioén

entre lo técnico (expertos) y lo social (ciudadanos no expertos).

Lo anterior implica repensar el disefio y la implementacion de dispositivos que
faciliten el didlogo y la negociacion frente a decisiones que afectan y benefician a un amplio
y diverso nimero de actores y grupos, generalmente con intereses diversos y enfrentados. En

controversias aeroportuarias suscitadas en otras regiones del mundo, los vinculos entre las
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demandas ciudadanas y las decisiones basadas en criterios técnicos y de eficiencia econémica
han sido un asunto de evidente preocupacion. Existen casos como el Aeropuerto Schiphol de
Amsterdam, Holanda, donde la integracion de un Organo consultivo con representacion
plural, pensado para la toma de decisiones sobre la expansion futura del aeropuerto, resultd

insuficiente para el logro de consensos.

Si bien en el caso del Valle de México nunca se conform6 un érgano o panel —
integrado por expertos, tomadores de decision y representantes ciudadanos— enfocado a
dirimir la controversia aeroportuaria y orientar la toma de decision, en distintos momentos y
de forma sectorial, se organizaron grupos de expertos encargados de realizar evaluaciones y
recomendaciones de politica publica. Sin duda, los casos mds emblemadticos fueron los
grupos conformados entre mediados de la década de 1990 e inicios de 2000, quienes

1'?8, y posteriormente, la participacion de

elaboraron sendos estudios de factibilidad ambienta
diversos gremios'? y grupos de expertos convocados por el gobierno electo de AMLO en
los meses previos a la realizacion de la consulta ciudadana a finales de 2018. En ambos
momentos, la participacion de actores y grupos ajenos a la esfera técnica y burocratica fue a
lo mucho marginal. Es decir, a pesar del cambio de régimen politico y la implementacion de
una consulta ciudadana, la forma en cémo se toman las decisiones sobre las grandes
infraestructuras sigue privilegiando un enfoque racional-tecnocratico que excluye la posicion

de quienes residen en zonas proximas a los emplazamientos y de los ciudadanos legos en

general.

El conflicto de interés

La investigacion exhibid que varios expertos participes en la problematica aeroportuaria del
Valle de México, han estado involucrados en el tema desde hace décadas, muchos de ellos,
enfrascados en intensas discusiones, haciendo del dominio ptblico sus posturas y opiniones,

lo que en palabras de Barthe (2014), ya implica un conflicto de interés, ;qué tan conveniente

128 Bl pre estudio de factibilidad ambiental de sitios para el desarrollo del sistema aeroportuario, elaborado por
el Instituto de Ingenieria dela UNAM vy la evaluacion ambiental comparativa de dos sitios considerados para la
ubicacion del nuevo aeropuerto de la ciudad de México, realizada por el Programa Universitario de Estudios de
Medio Ambiente.

129 Destaca la participacion del gremio de los ingenieros.
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resulta que un experto involucrado en evaluaciones y debates sobre el nuevo aeropuerto en

un momento “A”, vuelva a involucrase o sea convocado en un momento “B”?

Se trata de un asunto de la mayor importancia, que es reconocido e incluso utilizado
por los propios expertos para descalificar a sus pares con los que mantienen una postura
enfrentada, al sefialar incluso, que el dmbito de desempeio profesional (academia o
consultoria privada), define su grado de libertad y objetividad. Por ello, y considerando que,
quienes apelan a los expertos suelen ser los promoventes de las soluciones aeroportuarias,
cabe preguntarse, ;a partir de qué dispositivos es posible mitigar el riesgo de este tipo de
conflicto en la conformacion de grupos o paneles de expertos? ;de qué modo conciliar la
integracion de cuadros técnicos con experiencia, a la par de garantizar una relativa pureza,
incorporando expertos que no han estado implicados en el tema en cuestion? ;la ausencia de
remuneracion por parte del promovente y/o la participacion de expertos del ambito
internacional coadyuva a minimizar el conflicto de intereses? ;cuales son las implicaciones

en dichos términos, de incorporar a una instituciéon como el ejército?

Lineas de investigacion futuras

Esta tesis es un aporte al campo de estudios empiricos sobre controversias aeroportuarias,
bastante prolifico en Estados Unidos, Canada y Europa y exiguamente abordado en América
Latina. En este sentido, los resultados develan diferencias importantes; mientras que en los
primeros el ruido ha sido un asunto de méxima importancia en las decisiones y en los debates,
en la Ciudad de México ocup6 un lugar secundario. Parte de la explicacion son las diferencias
normativas entre ambos contextos, mientras que en los primeros existe un marco estricto para
la regulacion del ruido asociado a los aeropuertos y las operaciones aéreas, en nuestro pais la

regulacion es relativamente laxa.

Junto a la anterior, destaca otra diferencia crucial, la estabilidad normativa e
institucional de los primeros, frente a la inestabilidad presente en la region de América
Latina. Esta caracteristica obliga a entender y caracterizar este tipo de disputas de forma
distinta, asi como a formular ciertas preguntas: ;es dicha particularidad la unica explicacion
de que la controversia aeroportuaria del Valle de México haya estado activa durante casi
cinco décadas? ;qué explica que a pesar de haber suscitado una intensa discusion, el Nuevo

Aeropuerto de Quito, Ecuador, si logro ser construido? Estos cuestionamientos, entre otros
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mas, definen la necesidad de ampliar lo aqui expuesto, asi como explorar nuevos ejes

analiticos y metodologicos. A continuacién se define una posible agenda de investigacion.

Ante su proliferacion, junto al incipiente pluralismo politico en el pais, los
megaproyectos de infraestructura seguiran siendo fuente de controversias, motivando la
realizacion de estudios que aborden las tensiones técnicas y politicas que generan. Este tipo
de disputas representan una suerte de laboratorios para el estudio de la experticia, de las

politicas publicas y de las decisiones fuera de la arena electoral.

En este sentido, considerando las conclusiones y hallazgos de la tesis, existen aspectos
que no fueron abordados con la amplitud deseada, lo que sugiere distintas lineas de
investigacion. Por ejemplo, ahondar en las similitudes y diferencias entre las ambigiiedades
observadas en la controversia aqui abordada y otras disputas similares en el mundo: la
propension de los expertos a opinar en temas ajenos a su campo de expertise, junto al
despliegue de debates asimétricos y sesgados, ;sucede solo en esta controversia? O bien ;es
algo que sucede en otras controversias acroportuarias en el mundo? ;jocurre en otros asuntos
de naturaleza tecnologica y cientifica? ;qué similitudes pueden establecerse entre la
controversia aeroportuaria del Valle de México y la de Quito, Ecuador? Esta pregunta resulta
interesante al considerar que ambos conflictos se desarrollaron en un marco sociopolitico
relativamente similar, y en los que se observan ciertas semejanzas: ambas ciudades
comparten un contexto geografico desafiante para las operaciones aéreas, y los dos casos

suscitaron debates por el aprovechamiento del espacio ocupado por sus antiguos aeropuertos.

La misma pregunta puede plantearse a la luz de la naciente controversia en la ciudad
de Cusco, Perti, en la que tiene lugar un debate por la conveniencia o no, de construir el
Nuevo Aeropuerto Internacional de Chinchero cercano a uno de los sitios culturales mas

emblematicos de Sudamérica y el mundo!*°

. Una ciudad que al igual que las dos anteriores,
se caracteriza por un emplazamiento complejo en términos geograficos, lo que ha delineado

ya, debates sobre el riesgo aéreo.

En relacién a la problematica aeroportuaria del Valle de México, su complejidad y

dinamismo invitan a continuar profundizando en su estudio. Por ejemplo, en la identidad de

130 E] Santuario historico de Machu Picchu.
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los expertos involucrados en la disputa; en el modo en que la experticia se ha relacionado
con el poder y con las denominadas élites politicas y econdmicas; asi como examinar la

influencia de estos actores en las decisiones publicas de los ultimos 50 afos.

Es necesario ahondar en la pertinencia de instrumentar dispositivos que impulsen el
didlogo y la participacion en las decisiones sobre megaproyectos. Lo observado en otras
controversias aeroportuarias demuestra la dificultad de lograr consensos frente a este tipo de
emprendimientos, lo que invita a profundizar en el tema, considerando las especificidades
sociopoliticas de nuestra region. La cancelacion del proyecto en Texcoco, al cobijo de una
consulta ciudadana que permitié al nuevo régimen, terminar la controversia con una decision
que invoco a una autoridad distinta a la técnica (el pueblo), es sin duda, un objeto de estudio
que merece ser analizado a profundidad, pues ello permitird, mejorar la instrumentacion de
procesos participativos y/o deliberativos, a fin de transitar hacia una verdadera

democratizacion de las decisiones “técnicas” en nuestro pais.

En el aspecto metodoldgico, el trabajo constituye una propuesta para el estudio de
controversias sociotécnicas relacionadas con megaproyectos. Por ello, un area de
oportunidad se centra en replicar lo aqui realizado en otros casos similares, como el debate
por el Tren Maya en la region sureste del pais, o bien, la disputa por el nuevo aeropuerto El
Chinchero, en la ciudad de Cusco, Peru. Asi mismo, debe considerarse la posibilidad de
utilizar perspectivas tedrico-metodologicas distintas, como el andlisis del discurso, o bien, la

teoria del actor-red.

Finalmente, esta tesis pone en evidencia la multiplicidad y diversidad de formas
tedricas y empiricas en que puede ser construido un objeto de estudio, pues si bien la
problematica aeroportuaria ha sido abordada desde diversos enfoques a lo largo de los

ultimos afios, demuestra que alin existen aristas escasamente abordadas.
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Anexo metodologico: el abordaje del objeto de estudio
En el siguiente apartado se expone el marco metodologico empleado para la consecucion de

la investigacion, lo que incluye la definicion del disefio metodologico y las estrategias e
instrumentos de obtencion y analisis de los datos. La pregunta de investigacion preciso la
necesidad de un enfoque cualitativo, citando a Strauss y Corbin (2012), la investigacion de
corte cualitativa involucra cualquier estudio que genera resultados y hallazgos a los que se
accede a través de procedimientos distintos a la estadistica y cualquier otro medio de
cuantificacion. Es decir, de acuerdo con estos autores, es un tipo de investigacion que refiere
a un procedimiento no matematico de interpretacion de los datos, orientado a descubrir
conceptos y relaciones dentro de estos, para posteriormente organizarlos dentro de un

andamiaje teorico-explicativo.

Dado que a nivel mundial existen varios estudios sobre conflictos aeroportuarios,
junto a numerosos trabajos que analizan el conflicto aeroportuario en el Valle de México, la
tesis aqui mostrada se define como una investigacion descriptivo-explicativa. Respecto al
primero, como lo destaca Sabino (1986), el interés se centra en describir las caracteristicas
mas relevantes de un fenomeno, haciendo uso de criterios sistematizados que faciliten develar
la estructura o su comportamiento, proporcionando datos sistematizados y comparables con
otras fuentes. En esta tesis, uno de los objetivos centrales fue la restitucion y descripcion
detallada del debate técnico, lo que incluye no solo la estructura argumentativa del mismo y
su evolucidn en tiempo y espacio, sino el contexto sociopolitico y los actores involucrados
(expertos) junto a sus relaciones, intereses, valores y creencias. De ahi, que sea necesario
enfatizar que mas alla de una discusion tedrica, el eje de la tesis es la evidencia empirica,
tanto la recabada en campo (entrevistas) como la recopilada en peritajes y documentos

técnicos.

Mientras que en relacion al segundo, de acuerdo con Sabino (1986), se trata de
trabajos en que el interés se orienta en establecer las causas de un fendmeno o un conjunto
de estos, con el objetivo de indagar los origenes de los hechos, examinando por tanto,
relaciones de tipo causal, o por lo menos las condiciones en que tales hechos se producen.
En esta investigacion, a partir de la restitucion y descripcion del debate de los expertos, se
busco establecer y examinar los vinculos entre la dimension técnica y la dimension politica
a partir de los valores de quienes participan en la disputa.
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Es ademas, un estudio de caso en el sentido establecido por Stake (1999), para quien
se investiga un caso cuando este tiene un interés particular en si mismo, es decir, cuando se
busca profundizar en las especificidades de su interaccion con sus contextos, pero
fundamentalmente, un estudio de este tipo es la indagacion de la particularidad y la

generalidad de un caso particular:

“De un estudio de caso se espera que abarque la complejidad de un caso particular.
El caso es uno entre muchos. En cualquier estudio dado, nos concentramos en ese
uno. Podemos pasar un dia o un anio analizando el caso, pero mientras estamos
concentrados en él, estamos realizando estudio de caso.” (Stake, 1999:11).

En este mismo sentido, Gummesson (1988) afirma que una de las bondades de este
tipo de investigaciones es el potencial de construir una vision holistica del proceso, pues la
observacion detallada que implica este método permite al investigador analizar multiples
aspectos y examinarlos en relacion con los otros. Ademas, citando a Benedichte (2001), la
diferencia importante entre estos y otros disefios de corte cualitativos —como la teoria
fundamentada y la etnografia— es que dentro del estudio de caso existe la posibilidad de
hacer uso ya sea de una teoria, o bien, de categorias conceptuales que orienten la
investigacion y el examen de los datos recopilados, mientras que la etnografia o la teoria
fundamentada implican que los enfoques teoricos estan soportados en los datos directos y

brotan de estos.

Disefio metodoldgico
Respecto al disefio metodoldgico, este se construyo a partir de un planteamiento flexible:

“El concepto de flexibilidad alude a la posibilidad de advertir durante el proceso de
investigacion, situaciones nuevas e inesperadas vinculadas con el tema de estudio,
que pueden implicar cambios en las preguntas de investigacion y los propositos; a la
viabilidad de adoptar técnicas novedosas de recoleccion de datos; y a la factibilidad
de elaborar conceptualmente los datos en forma original durante el proceso de
investigacion” (Mendizabal, 2006:67).

Una de las particularidades de este tipo de disefio, como lo menciona Mendizabal
(2006) es que los datos que se producen a partir del mismo son de una gran riqueza
descriptiva, los datos son las palabras de los entrevistados, ya sea de forma escrita o hablada.
Como se vera a continuacion, en esta investigacion la voz de los entrevistados y los datos

vertidos en documentos, fueron elementos centrales.
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Perspectivas metodoldgicas para el estudio de controversias
Si bien para autores como Latour y Venturini el estudio de una controversia no exige un

método y una teoria especifica, algunos investigadores proponen enfoques especificos para
su aproximacion metodologica. Tal es el caso de Brante y Elzinga (1990), quienes exponen
tres perspectivas de abordaje: 1) epistemologica, 2) descriptiva y 3) politica. Cada una
implica ciertas caracteristicas y objetivos especificos. La propuesta resulta interesante pues
ofrece un marco ordenado para guiar el abordaje de estos fenémenos. En la siguiente Tabla

se sintetizan las principales caracteristicas y diferencias entre cada una.

Tabla 5 Perspectiva metodoldgica para el abordaje de la controversia

Perspectiva Caracteristica principal Objetivo central
Develar y analizar la estructura argumentativa de la

disputa. Su principal propoésito es explorar que la
Epistemolégica Sentido sincronico. ocurrencia de controversias esta determinada por
conceptos como  objetividad, racionalidad,
neutralidad, etc.
Contrario al epistemoldgico, este enfoque busca
aproximarse a la controversia como un proceso
) ) ) o (surgimiento, desarrollo y terminacion) Este
L L Sentido diacrénico (histdrico- o o
Descriptiva-histérica ) ) ejercicio puede ser representado en distintos
evolutivo de la controversia)'?! i o o
niveles: actores individuales; organizaciones y
arreglos institucionales: y a nivel macro como el
Estado, la economia, etc.
Situar la controversia en el amplio contexto social
) ) ) con el objeto de identificar los intereses sociales
Atencion en el marco sociopolitico, i
) detras de esta. Establecer en qué medida las posturas
Politica-contextual su configuracion y elementos que lo ) ) .
) involucradas se vinculan o dependen de intereses
constituyen
externos o de un grupo, es una de las preguntas mas
comunes bajo esta perspectiva.

Fuente: elaboracién propia con base en Brante y Elzinga, 1990.

Para Brante y Elzinga (1990), los enfoques que integran esta triada no deben asumirse
como mutuamente excluyentes, de hecho, su sugerencia es que un enfoque integrado que
considere dos, e idealmente las tres, sea el utilizado para el estudio de controversias. Ademas,
ambos autores recomiendan un abordaje combinado de tipo sincronico-diacrénico que aborde

analiticamente el desarrollo de una controversia a partir de tres fases de despliegue: 1) el

131 Pyede definirse como la periodizacion de la controversia.
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origen; 2) su desarrollo y 3) su terminacioén. Cada fase presenta caracteristicas dindmicas que
pueden ser diferenciadas mediante conceptos especificos. En el caso de la primera, la
interaccion y el trabajo entre actores de diversas disciplinas y especialidades es la
caracteristica dominante; durante la fase de despliegue o desarrollo, la conformacion de
alianzas y grupos entre expertos, no expertos, tomadores de decisiéon y politicos es el
principal sello; finalmente la terminacidén de una controversia es generalmente resultado de

un cierre externo o interno.

Es importante sefialar que su apuesta parece tener una mayor orientacion hacia la
perspectiva politica, pues enfatizan la intencion de que a partir del estudio de estos fendmenos
pueda constituirse lo que denominan como una “sociologia politica de la ciencia”. Para
Brante y Elzinga (1990), esto ultimo resulta particularmente relevante en la actualidad,
debido a la intensa relacion entre la ciencia, los gobiernos privados y las grandes industrias,
lo que denominan como “ciencia por mandato”. De esta forma, la tesis partid de una
aproximacion metodologica soportada en un enfoque que incorpor6 las tres perspectivas
sefialadas por ambos autores, es decir, un enfoque epistemologico, histérico-descriptivo y

politico, siendo las dos ultimas, las dominantes.

Metodologia
Considerando la perspectiva ya mencionada, uno de los pasos decisivos consisti6 en llevar a

cabo la restitucion de la controversia. Como se aborda en el capitulo I, este tipo de disputas
se definen por los desacuerdos y las incertidumbres compartidas, por lo que resultaba
fundamental la construccion de un mapa de posturas que permitiera identificar los nodos
principales de desacuerdo, es decir, entender los términos en que el debate técnico se ha

desarrollado (perspectiva epistemologica).

Los objetos que han suscitado las disputas frente al caso de estudio son multiples:
“Las controversias son discusiones (aunque no siempre verbales) donde més y més objetos
son discutidos cada vez por mas actores” (Venturini, s.f). Sin embargo, se identificaron dos
temas que han sido detonantes de controversias en el conflicto aeroportuario del Valle de
México, ambos relacionados con decisiones. El primero, la eleccion de la solucién
aeroportuaria para resolver la saturacion del AICM, aspecto que demandd la incorporacion

de una perspectiva historico-descriptiva y politica. Y el segundo, las decisiones de
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localizacion del nuevo aeropuerto, aspecto que igual que el anterior, demandd una

perspectiva de corte historico-descriptivo y politica. En las Tablas 6 y 7 se presentan las

dimensiones de analisis que orientaron el proceso metodologico y la aplicacion de los

instrumentos cualitativos para la obtencion de datos, guiados por el enfoque ya referido.

Tabla 6 Preguntas y dimensiones de andlisis

Preguntas e hipétesis

Dimensiones de analisis

Considerando las casi cinco
décadas de discusidon, pero
particularmente los ultimos 18
afios (2000-2018), ¢ipor qué
siguen tan divididos los
peritajes y las opiniones de los
expertos respecto a la solucion
técnica y el sitio idoneos para
ampliar la capacidad
aeroportuaria de la Ciudad de
México?

Hipétesis

La polarizaciéon técnica es
resultado de la imposibilidad de
los expertos de establecer
acuerdos en dos sentidos: El
primero, respecto a la vision del
problema. Y un segundo,
respecto a la determinacién vy
valoracion de los riesgos e
incertidumbres asociados a las
soluciones aeroportuarias.

Fuente: elaboracidn propia.

¢De qué modo la saturacion del
aeropuerto actual devino en
problema publico y cual es su
relevancia en la polarizacién
técnica?

¢Qué hizo que la busqueda de
soluciones al problema de
capacidad aeroportuaria en el
Valle de México suscitara una
controversia sociotécnica?

¢Cémo se desarroll6 el debate
técnico de los ultimos 18 afios?

¢Qué es lo politico y de qué
modo participa en el
surgimiento, despliegue y
transformacion de los debates
de los expertos?
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Creencias causales

Soluciones de politica
publica (cémo) y
Sitios de
emplazamiento
(donde)

Cinco arenas de
debate:

Aerondutica
Geotécnica 'y
geohidroldgica
Econdmico-financiera
Territorial y
Ambiental

Marco sociopolitico

1) Problema de
transporte (capacidad)
2) Problema de
desarrollo urbano y
regional

3) Problema ambiental

Valoracién de riesgos,
incertidumbres y
perjuicios

Riesgos, perjuicios e
incertidumbres /
Factibilidad técnica y
ambiental de las
soluciones

Decisiones publicas
Valores y creencias de
pp.

Coaliciones de pp.
Monopolio de politicas
Valores contextuales o
subjetivos




Tabla 7 Dimensiones analiticas segun la perspectiva metodoldgica utilizada

Perspectiva epistemoldgica Perspectiva historico-descriptica Perspectiva politica
Objetos de discusion Surgimiento de la controversia Marco sociopolitico
Posturas de los expertos frente a los
objetos controvertibles

Desarrollo de la disputa Decisiones publicas

Coaliciones de politica
Posturas expertas enfrentadas Despliegue espacial de la disputa publica
Arenas
Valores y creencias de
politica publica
Valores contextuales o
subjetivos

Relaciones entre expertos Terminacién o cierre

Fuente: elaboracidn propia a partid de Brante y Elzinga, 1990.

Técnicas de investigacion

Segun lo establece Patton (2002), los datos para el analisis cualitativo generalmente proceden
del trabajo de campo, y consisten en citas, observaciones y extractos de documentos. De esta
forma, la investigacion estuvo apoyada en técnicas de corte cualitativo: 1) La revision y el
analisis documental; y 2) La realizacion de entrevistas semiestructuradas. Respecto a las
unidades de analisis, en el caso la revision documental fueron los peritajes técnicos, las notas
de prensa y los estudios académicos previos. Mientras que en las entrevistas, la unidad de

analisis son los expertos involucrados en la disputa aeroportuaria.

En relaciéon con el primer instrumento, su utilizacion tuvo como objetivo la
reconstruccion del marco sociopolitico e historico de la controversia aeroportuaria, ademas
de alimentar la restitucion del debate técnico a la luz de las evaluaciones técnicas y
ambientales que han sido elaboradas a lo largo de los ultimos 48 afios. Por su parte, las
entrevistas con expertos permitieron, ante el limitado acceso a evaluaciones técnicas, llevar
a cabo una extensa y detallada reconstruccion del debate de los expertos a lo largo del periodo
sefialado, lo que implicod identificar y caracterizar sus posturas. En este sentido, los
instrumentos metodologicos se diseharon a partir de las dimensiones analiticas que se
muestran en las Tablas 6y 7.

Revision y analisis documental, de prensa y estudios previos
Uno de los instrumentos empleados en esta investigacion fue la revision y el andlisis
documental, de prensa y de estudios académicos previos. Los documentos técnicos son un

vehiculos donde los expertos movilizan sus peritajes técnicos.
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Estrategia de muestreo

De acuerdo con Izcara (2014), dentro de la investigacion cualitativa es al investigador a quien
le compete seleccionar que y quienes conformaran su muestra. “Estos deben presentar dos
caracteristicas: 1) Tener riqueza de informacion sobre el objeto de estudio, y 2) Presentar una
clara disposicidon a cooperar con el investigador” (Izcara, 2014). Evidentemente el primero
aplica tanto para documentos, notas periodisticas y sujetos entrevistados, mientras que lo

segundo a los sujetos seleccionados como informantes.

Considerando tinicamente al trabajo documental, el disefio metodologico planted una
estrategia de muestreo intencional. A medida que la investigacion se desarrolld, el muestreo
por saturacion tedrica'? fue el referente que permiti6 ir definiendo y acotando el universo de

documentos, notas periodisticas y estudios a revisar, asi como de los sujetos a entrevistar.

Acceso a informacion
Respecto al material documental, existe una abundante cantidad de informacion disponible;

a) Estudios académicos y tesis que han analizado el conflicto acroportuario a lo largo de los
ultimos 48 afios (1970 a 2018). b) Peritajes técnicos, en los que se manifiestan posturas y
argumentos en torno a las distintas alternativas de solucion a la saturacion del AICM. En
relacion a é€stos, es importante sefialar que el acceso a un gran porcentaje resultd una tarea
infructuosa. Hay que considerar que gran parte de estas evaluaciones han sido elaboradas por
firmas de consultoria privada, o bien, al interior de las areas técnicas de las distintas
dependencias de gobierno durante casi 50 afios, las que resguardan con recelo la informacion
generada frente a un tema sensible y controvertible. Por lo anterior, el analisis debi6 centrarse

en documentos muy especificos.

Unidad de analisis
Como ya fue senalado, en el caso del trabajo documental, la unidad de analisis son los

documentos de técnicos, ademas de las notas periodisticas y algunos estudios académicos
vinculados al conflicto del nuevo aeropuerto de la ciudad de México. Dada la diversidad y
cantidad de informacion documental disponible, se disefido una clasificacion que permitid

sistematizarlos con el fin de reconstruir las distintas controversias suscitadas. Lo anterior

132 En el muestreo inicial, el investigador se interesa por generar el mayor nimero posible de categorias; de ahi
que recopile una gran cantidad de datos. Una vez que el analista tiene una algunas categorias, el muestreo apunta
a desarrollarlas, a hacerlas mas densas y saturarlas (Strauss y Corbin, 2012).
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derivo en la integracion de una matriz en la que se clasificaron los documentos técnicos,
notas de prensa y estudios segun la fecha de publicacidn, el titulo del documento, area de
expertise correspondiente, promovente (en el caso de evaluaciones), responsable de su
elaboracion, etc. En la Figura 17 se muestra a manera de ejemplo, un recorte de la extensa

matriz generada.

Figura 17 Matriz de sistematizacion para la revision y el andlisis documental

4 e (I O A I f I I O oo [
< L EIEL ] [ (]
: e

Tipo de documento ”‘""““"‘“'““ 888 ¢ cargada de elaborar
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2 T .
Feoha de publicacian Titulo del documento Objetivo del estudiotdooumento E 3 N
i.s ahal A g
E: £ £
1 e 1108
2 & 53 E§ i
BiE g FiT . g SiEE S
590803 88 is L
i i34 g ik
3 3 AiAL g 5 g
=3
.
1.de enero de 1965 Programa Nacional de Aeropuertos 0 % 00 dariiicar necesidades deinusisin para el desanclo de Sruvcs gy g g g g g
aeropuertos y1a madsmizacién de los existentes
.
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3 Matriz de andlisis documental | Graficos ‘ Hajal ‘ Preparacion base | Gréfico seqin encargado e .. (¥) : 4 >
listo % Accesibilidad: s necesario investigar Recuento: 4 H O -———+ 5%
!

Fuente: elaboracidn propia a partir de trabajo de revision y analisis documental.

A partir de esta matriz se realizé un primer ejercicio de restitucion de la larga historia
de expertise y debates en torno al conflicto aeroportuario. Esta tarea generd un conjunto
sistematizado de casi 100 documentos técnicos encaminados todos, a evaluar distintos
arreglos aeroportuarios y sitios de emplazamiento entre 1970 y el 2018. En efecto, la Tabla
8 da cuenta de la profusa cantidad de conocimiento técnico generado en torno a la
problematica aeroportuaria del Valle de México. La relevancia de todo esto es que ademas
de permitir una restitucion inicial de la controversia, facilito la construccion de un mapa de
actores, temas, posturas y hechos clave. Lo que fue de gran ayuda para la aplicacion del otro

instrumento: las entrevistas.
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Tabla 8 Cronologia de evaluaciones técnicas vinculadas a la localizacion y construccion de un nuevo aeropuerto en el
Valle de México, 1970-2018

1960
1965

11/11/1970

01/12/1970

01/01/1980

01/01/1980

29/11/1984

17/06/1995

05/07/1995
01/11/1995

01/01/1996

21/06/1999

01/01/2000

01/10/2000

01/01/2001

01/04/2001

05/06/2001

01/07/2001

Realizacion de sobre vuelos al norte de la
Ciudad de México

Programa Nacional de Aeropuertos

Estudio de Ampliacion del Aeropuerto
Internacional de la Ciudad de México

Estudio para el nuevo aeropuerto
internacional de Zumpango (AlZ)

Estudio de Factibilidad para un Programa
Aeroportuario Regional en la Republica
Mexicana

Actualizaciéon del estudio de ampliacion
del AICM elaborado en 1970
Manifestaciéon Preliminar de Impacto
Ambiental de la Ampliacion del
Aeropuerto Internacional de la Ciudad
de México

"Pre estudio de factibilidad ambiental de
sitios para el desarrollo del sistema
aeroportuario"

Opciones para el desarrollo del Sistema
Aeroportuario Metropolitano

Opciones para el desarrollo del
aeropuerto complementario

Estudio de factibilidad urbano-regional

"Estudio de factibilidad del aeropuerto
de Tizayuca"

Opciones para incrementar la capacidad
aeroportuaria de la Ciudad de México.
Evaluacion econdmica, financiera y
ambiental

"Future Airport Development for Mexico
City. Studies of Technical Feasibility"

Estudios de ruido para el Nuevo
Aeropuerto de la Ciudad de México
Evaluacion Econdmica y Financiera.
Proyecto Aeropuerto de Tizayuca

Vision Aeroportuaria de Largo Plazo para
la Ciudad de México. Andlisis y validacion
Financiera, vision de negocios y sustento
analitico para la toma de decisiones
sobre sobre el Nuevo Aeropuerto de la
Ciudad de México

Evaluacion de los aspectos relacionados
con la accesibilidad terrestre en la
decision de ubicacion del nuevo
aeropuerto de la Ciudad de México
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Empresa Radio Aerondutica
Mexicana S.A de C.V (RAMSA) y
DGAC

Empresa Ingenieria y Proyectos
Especializados S.A (IPESA) y
GEOTEC

El MIT

SOLERG y Aeropuertos de Paris

Direccion interna de la SCT

Planeacion y Desarrollo,
Consultores S. A

Instituto de Ingenieria, UNAM

MacKinsey & Co

MacKinsey & Co

Mtro. Roberto Eibenschutz
Hartman
Empresa francesa Aéroports de
Paris (ADP) -Aeropuertos de
Paris y la mexicana Constant
Firma Consultora Felipe Ochoa
y Asociados

MITRE

MITRE

Dionisio A. Meade

BANOBRAS con apoyo de
Mercer Managment

Cal y Mayor y Asociados

DGAC
SCT
SCT
SAHOP a través
de la Direccidn de

Aeropuertos

SAHOP

SCT

SCT

Aeropuertos y
Servicios
Aucxiliares (ASA)

SCT

SCT

Gobierno de
Hidalgo

Gobierno del
Estado de Hidalgo

ASA

Secretaria de
Comunicaciones y
Transportes y ASA

Gobierno de
Hidalgo

ASA

ASA



01/08/2001

03/08/2001

08/08/2001

01/12/2001

27/06/2005

27/06/2005

06/06/2006

01/01/2007

22/01/2008
06/10/2009

29/03/2010

03/07/2011

03/07/2011

13/07/2012

13/07/2012

13/07/2012

13/07/2012

01/10/2012

Algunas Consideraciones Ambientales
sobre las Alternativas de Localizacién del
Nuevo AICM

Requerimientos Ambientales Basicos
para la Localizacion del Nuevo
Aeropuerto de la Ciudad de México
"Evaluaciéon ambiental comparativa de
dos sitios considerados para la ubicacion
del nuevo aeropuerto de la ciudad de
México"

El Nuevo AICM en un Contexto de
Sustentabilidad Ambiental. Vision
Prospectivas y Recomendaciones sobre
Normatividad y Fomento Ambiental
Conteos invernales anuales de aves en
Texcoco (1998-2005)

Estudio Programa de Atencion a la
Demanda de Servicios Aeroportuarios en
el Centro del Pais (2005-2007)
Specifications for an  automated
meteorological observation system for
the Texcoco Area

Proyecto del Nuevo Aeropuerto para la
Zona Metropolitana del Valle de México,
Servicios de Ayuda a la Navegacion Aérea
Evaluacion del Valle de Tizayuca como
Sitio para un Nuevo Aeropuerto

Initial weather analysis for the Texcoco
Area

Preliminary weather analysis for the
Texcoco area

Estudio de distribucion de las aves en los
cuerpos de agua de la Zona
Metropolitana del Valle de Meéxico
(2011-2012)

Estudios de geotecnia y salinidad para
obtener la factibilidad de la nueva
ubicacion del NAIM

Diagnostico Técnico de la Zona de
Estudio y Estudio de Evaluacion de
Impactos

Evaluacion de los estudios de aves en la
zona y propuesta de plan de manejo

Evaluacion de plan de manejo actual
para cuerpos de agua en la zona

Estudio técnico: Estudio de Evaluacién
de Impactos
Informe técnico sobre la inviabilidad del

Nuevo Aeropuerto Internacional de
México en Texcoco
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SEMARNAT =

SEMARNAT =

. o Aeropuertos
Programa Universitario de P y

Estudios de Medio Ambiente ASj)r(\i/IIiZIro;ss
(PUMA), UNAM (ASA)
SEMARNAT -
ASA* MITRE
ASA SCT
MITRE -
SENEAM SCT
SCT -
MITRE -
MITRE -
Consultora GDT Ambiental S.C
Y El Colegio de Bidlogos de ASA
México
Instituto de Ingenieria, UNAM -
Centro Interdisciplinario de
Investigaciones y Estudios ASA

sobre Medio Ambiente y
Desarrollo (CIIEMAD) del IPN
Centro Interdisciplinario de
Investigaciones y Estudios
sobre Medio Ambiente y
Desarrollo (CIIEMAD) del IPN
Centro Interdisciplinario de
Investigaciones y Estudios
24sobre Medio Ambiente y
Desarrollo (CIIEMAD) del IPN
Centro Interdisciplinario de
Investigaciones y Estudios
sobre Medio Ambiente y
Desarrollo (CIIEMAD) del IPN

Ing. José Luis Luege Tamargo -



01/11/2012

05/07/2013

01/11/2013

01/01/2014

17/02/2014

01/03/2014

06/07/2014

01/08/2014

29/09/2014

28/11/2014

01/01/2015

01/01/2015

01/01/2015

09/10/2015

01/04/2016

01/01/2017

01/03/2017

01/12/2017

01/04/2018

Estudios de adecuacién al proyecto
aeroportuario en Texcoco heredado por
el gobierno foxista

Pre-Plan Maestro para el
Aeropuerto en Texcoco

Nuevo

“Necesidad e Idoneidad de la Soluciéon
Propuesta para el Nuevo Aeropuerto
Internacional de la Ciudad de México"

Estudio Programa de Manejo y Rescate
de la Avifauna, para las obras hidraulicas
en la zona del Lago de Texcoco. Obras
Hidraulicas en el Lago de Texcoco
Revision y evaluacion en geotecnia y
estructuras” para “resolver la
problematica del transporte aéreo en el
centro del pais. Convenio de
colaboracién No. ASA-UNAM-13-002
"Nuevo Aeropuerto Internacional. En
Tizayuca si, sobre el Lago de Texcoco No"

Conteo de aves en los Cuerpos de Agua
del Valle de México

Nuevo Aeropuerto Internacional de la
Ciudad de México. Plan Maestro
Declaratoria de saturacion del campo
aéreo Aeropuerto Internacional de la
Ciudad de México (AICM)

Manifestacién de impacto ambiental
Regional Proyecto NAIM Texcoco

"Andlisis del resolutivo
SGPA/DGIRA/DG/09965 del proyecto
“Nuevo Aeropuerto Internacional de la
Ciudad de Meéxico, S. A. de C. V.”
MIA15EM2014V0044"

El Nuevo Aeropuerto de la Ciudad de
México. Politica, Negocios y Poder
Estudio para determinar el uso futuro del
AICM y sus beneficios sociales vy
econémicos

Bases del Sismo de Diseifio NAICM

Para la Opinidn de la Ciudad, version 1y
2 ¢Qué hacer si el aeropuerto se va de la
Ciudad? Corregir un error de cinco siglos
Plan Maestro Social

"Estudio del Sistema Aeroportuario del
Valle de México (SAVAM)"

Opinion de MITRE respecto a la
operaciéon simultdnea del AICM y Santa
Lucia

Acciones de Monitoreo y Conservacion
de Aves para el Proyecto Nuevo
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SCT (Gobierno de Felipe
Calderdn Hinojosa)

Consultora Internacional ARUP

OACI — DIRECCION DE
COOPERACION TECNICA
PROYECTO MEX/13/801

CONAGUA

Instituto de Ingenieria, UNAM

Ciudad Posible

Consultora GDT Ambiental S.C
Y El Colegio de Bidlogos de
México
SEMARNAT

Servicios a la Navegacion en el
Espacio Aéreo Mexicano
(SENEAM)

Especialistas Ambientales, S.A.
de C.V.

Grupo de Anédlisis de
Manifestaciones de Impacto
Ambiental Unién de Cientificos
Comprometidos con la
Sociedad
Alejandro Encinas. Senado de la
Republica

IDOM Ingenieria S.Ade C. V
Arup Ingenieria y Consultoria

Meéxico, S. de R.L. de C.vd

Secretaria de Desarrollo
Econdémico

CEIDAS

Ing. Jesus Maria Riobdo e Ing.
Sergio Rubén Samaniego
Huerta

MITRE

SCT

ASA

Aeropuertos y
Servicios
Aucxiliares
(ASA)

SEMARNAT

ASA

SCT (DGAC-
México)

Grupo
Aeroportuario de
la Cuidad de
México, S.A de
C.V. (GACM)

Movimiento de
Regeneracion
Nacional
(MORENA)

GDF

GDF*

Movimiento de
Regeneracion
Nacional
(MORENA)

Gobierno Federal
(EPN)

Grupo
Aeroportuario de



17/04/2018

01/05/2018

01/06/2018

07/06/2018

10/07/2018

10/07/2018

01/08/2018

01/08/2018

01/08/2018

01/08/2018

Aeropuerto Internacional de la Ciudad
de México en la etapa de preparacion del
sitio y construccion

Investigaciones y Estudios Especiales
Relacionados con Aspectos Geotécnicos
del Disefio y la Construccion del Nuevo
Aeropuerto Internacional de la Ciudad
de México (NAICM)

Nuevo Aeropuerto Internacional de la
Ciudad de México, opinidn técnica del
comportamiento observado en las zonas
instrumentadas por la CFE

Informe de Progreso Mensual del
Método Observacional en las Pistas 2y 3
— Verificacion de la Informacion y del
Monitoreo de Datos

ANALISIS DE  ASENTAMIENTOS Y
MEJORAMIENTO DE SUELOS
Plan de negocios (Estudio
beneficio)

costo-

“Analisis preliminar basado en
simulaciéon de capacidad operacional
para las posibles configuraciones
operativas del sistema aeroportuario
MEX-NLU (Santa Lucia)”

Analisis de la respuesta de SEDATU en
materia de Desarrollo Urbano

Conclusiones sobre el analisis de las
condiciones hidroldgicas en el Oriente de
la Zona Metropolitana del Valle de
México, como consecuencia de la
construccion del NAIM Texcoco
Dictamen sobre el impacto ambiental del
Nuevo Aeropuerto Internacional de la
Ciudad de México

Dictamen sobre el suministro de agua
potable y el drenaje pluvial del nuevo
aeropuerto internacional de la ciudad de
México y su interaccion con las obras de
infraestructura  hidraulica con la
modificacion hidrografica del ex lago de
Texcoco y el drenaje de la Ciudad de
México y el oriente del Estado de México
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Instituto de Ingenieria, UNAM

CFE. Direccidn Corporativa de
Ingenieria y Proyectos de
Infraestructura Gerencia de
Estudios de Ingenieria Civil
Subgerencia de Seguridad de
Estructuras

Tasana Ingenieria
Aeroportuaria

Menard México

Mckinsey Company, Inc México

Grupo Multidisciplinario de
Investigacion en Infraestructura
y Transporte Aéreo

Grupo de trabajo especial para
el tema NAIM designado por
AMLO

Grupo de analisis especial

Dr. Fernando Cérdoba Tapia

Ing. Jorge Arganis

la Cuidad de
Meéxico, S.A de
C.V. (GACM)

GACM*

***Este estudio
se llevé a cabo
por iniciativa del
grupo de trabajo
y sin
ningun
compromiso mas
que el puramente
cientifico y de
divulgacion
para48el
problema del
sistema
aeroportuario
mex-nlu

Gobierno electo
(AMLO)

Gobierno electo
Javier Jiménez
Espriu

Gobierno electo
(AMLO)

Gobierno electo



01/08/2018

01/08/2018

01/08/2018

07/08/2018

15/08/2018

01/09/2018
04/09/2018

05/09/2018

05/09/2018

05/09/2018

05/09/2018

06/09/2018

08/09/2018

14/09/2018

18/09/2018

18/09/2018

01/10/2018

01/10/2018
03/10/2018

Informe sobre Base Militar Santa Lucia

Plan Maestro + Edificio Terminal del
Aeropuerto Internacional de Santa Lucia
Declaracién sobre la cimentacion de los
edificios del Nuevo Aeropuerto
Internacional de la Ciudad de Meéxico,
considerados en el arquitecto maestro
Algunas  observaciones sobre la
necesidad de abandonar la construccion
del Nuevo Aeropuerto Internacional de
la Ciudad de México.

Informe al Lic. Andrés Manuel Lépez
Obrador, Presidente Electo de los
Estados Unidos Mexicanos, sobre las
opciones posibles para la solucién del
problema de la saturacion del
Aeropuerto Internacional de la Ciudad
de México.

Un NAIM para el futuro de México

NAIM un proyecto indispensable

Dictamen-RAO-al-NAICM-vs-AlISL

Dictamen de la Unidon Mexicana de
Asociaciones de Ingenieros A.C UMAI

Opinion de la Camara Mexicana de la
Industria de la Construccién sobre las
obras del Nuevo Aeropuerto
Internacional de la Ciudad de México
Opciones para el Nuevo Aeropuerto
Internacional de la Ciudad de México:
analisis técnico

NAIM: Que Profepa detenga el vaciado
del Lago Nabor Carrillo para evitar un
ECOCIDIO. Dra. Patricia

"Dictamen de Grupos de ingenieros de
México, respecto a las opciones posibles
para la solucién del problema de la
saturacion del Aeropuerto Internacional
de la Ciudad de México"

Comunicado_OACI_14-Sep-2018.
Posicionamiento del sector empresarial
sobre el Nuevo Aeropuerto Internacional
de México (NAIM)

Anexo-AMIB-Financiero

Opciones para solucionar la saturacion
del Aeropuerto Internacional de la
Ciudad de México

Programa Territorial Operativo del
Oriente del Valle de México
Comunicado_OACI_3-Oct-2018
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Grupo de trabajo especial para
el tema NAIM designado por
AMLO

Grupo Rioboo

SIA (Supervision Infraestructura
Aeroportuaria)

Dr. Jean-Francois Parrot

Grupo de trabajo especial para
el tema NAIM designado por
AMLO

Camara Nacional de
Aerotransportes CANAERO
IMCO
Ricardo Eugenio Arredondo
Ortiz
Especialista en transporte
sostenible y huella de carbono
Unién Mexicana de
Asociaciones de Ingenieros A.C
UMAI

Cédmara Mexicana de la
Industria de la Construccién

Academia de Ingenieria de
México

Dra. Patricia Escalante, Instituto
de Biologia, UNAM

Unién mexicana de
asociaciones de ingenieros, El
Colegio de Ingenieros Civiles de
México y la Academia de
Ingenieria
de México
OACI

Consejo Coordinador
Empresarial CCE

Asociacién Mexicana de
Instituciones Bursatiles (AMIB)

Foro Consultivo Cientifico y
Tecnoldgico, A.C
SEDATU
OACI

Gobierno electo

Gobierno Electo

Gobierno electo

Gobierno electo

Gobierno electo

Gobierno electo

Gobierno electo

Gobierno electo*

Gobierno Federal
(EPN)
Gobierno electo*



Instituto de Ingenieria de la
06/10/2018 Reporte sobre Mesa Geohidroldgica Universidad Nacional Gobierno electo
Auténoma
"Dictamen del colegio de ingenieros
civiles de México A.C. sobre las opciones
10/10/2018 para la solucion del problema de
saturacion Del aeropuerto internacional
de la Ciudad de México"
“Airspace Design technical feasibility of
simultaneous  operations  between
15/10/2018 Mexico City International Airport Empresa Europea NAVBLUE

Colegio de Ingenieros Civiles de

México A.C Gobierno electo

Gobierno electo

(MMMX) and Santa Lucia military base SR
(MMSM)”
Proyecto sobre Organizacion, Frente de Pueblos
17/10/2018 NAICM un mal negocio para México Desarrollo, Educacion e en Defensa de la
Investigacion (PODER) Tierra

El Futuro Aeroportuario de la Ciudad de
Meéxico y MITRE

Estudios de espacio aéreo y analisis de
procedimientos de llegadas y salidas
2013-2017 Elabor’aci'én de 12 estudios técnico- MITRE i
aeronduticos!33

Fuente: elaboracidn propia con base en trabajo documental y entrevistas.

20/11/2018 MITRE =

2008-2012 MITRE =

Radiografia de una historia de expertise
Uno de los productos generados a partir de la matriz documental, fue una radiografia de la

participacion del conocimiento experto en el asunto del Nuevo Aeropuerto de la Ciudad de
Meéxico en el periodo 1960-2018. La que resultd6 sumamente util para identificar vacios de
informacion y orientar el disefio del instrumento para la aplicacion de entrevistas. A

continuacion se exponen los resultados de este ejercicio.

La “urgencia” de solucionar la saturacion del AICM convoco a un amplio nimero de
expertos, tanto nacionales como internacionales, pertenecientes a diversos campos de
conocimiento, la mayor parte de ellos con amplias credenciales y prestigio, es decir,
verdaderas autoridades de conocimiento. Del amplio universo de peritajes generados,
algunos tuvieron mayor relevancia mediatica, tal es el caso de los estudios de factibilidad
ambiental elaborados por el Instituto de Ingenieria y el Programa Universitario de Estudios

de Medio Ambiente de la UNAM, realizados entre 1995 y el 2000, o los estudios aeronduticos

1331) Soporte técnico SCT-GACM; 2) Andlisis aerondutico; 3) Analisis de la estructura del espacio aéreo en
ruta; 4) Feasibility Analysis for the Construction of a new Airport Hgo; 5) Analisis de viabilidad para la
ampliacion de Toluca; 6) Modernizacion normativa para apoyar el funcionamiento del NAICM; 7)
Modernizacién normativa para apoyar el funcionamiento del NAICM; 8) Analisis de viabilidad de la ampliacion
del aeropuerto; 9) Apoyo a la ampliaciéon de las actividades de aviacion en QRO; 10) Support Regarding
Texcoco Bird Activity; 11) Airport Capacity and Air Traffic Flow Managment Planning Y 12) Exploratory
Analisys of Potential Mitigation Measures Chiconautla (https://lopezobrador.org.mx/2018/10/24/documentos-
de-consulta-sobre-aeropuerto/).
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realizados por Mitre y la OACI entre 1996 y el 2013. Asi, a partir del trabajo documental,
fue posible reconstruir la sostenida e historica participacion de los expertos en la
controversia, materializada en 91 evaluaciones!**, elaboradas y publicadas entre 1960 y el

2018. A continuacion se realiza un perfil de la informacién técnica generada.

Del universo definido por los 91 peritajes, el 30% fueron elaborados por firmas de
consultoria privada/organismos y organizaciones del ambito nacional, lo que da cuenta de la
relevancia de este sector en la generacion de estudios. En segundo lugar, destacan las areas
técnicas de las distintas dependencias de gobierno quienes a lo largo de las diferentes
administraciones han sido responsables de elaborar un niimero significativo de estudios
(23%). En tercer puesto aparecen las Universidades y Centros de Investigacion del ambito
internacional como El MIT y Mitre, con el 18% de participacion. En cuarto, con el 17%,
destacan las Universidades y los Centros de Investigacion nacionales. lo cual no demerita su
contribucion, pues han sido pieza clave en la realizacion de algunos de los estudios mas
amplios en cuanto a contenido, nimero de expertos involucrados y tiempo de realizacion se
refiere. Finalmente, con el 13%, destacan las firmas de consultoria, los organismos y las

organizaciones de cardcter internacional.

Desde una perspectiva global, sumando la contribucion de la consultoria privada y las
universidades y centros de investigacién nacionales, en conjunto, ambas han tenido una
participacion del 47%, es decir, practicamente la mitad de los reportes y las evaluaciones
fueron generadas por expertos nacionales. Otro aspecto que merece ser destacado es la
significativa participacion de expertos del ambito internacional. Si se consideran la
consultoria privada, los organismos y los centros de investigacion y universidades
extranjeras, su participacion alcanza el 31%. Siendo particularmente relevante la
participacion de Mitre, El MIT, la Direccion de Cooperacion Técnica de la OACI, la
consultoras NavBlue, Parsons y MacKinsey & Co, asi como la empresa francesa Aeropuertos

de Paris. Ver Grafico 8.

134 Este universo de documentos técnicos no debe considerarse como definitivo, pues varios estudios no
lograron ser rastreados y documentados. Sin embargo, es posible afirmar que se incluyen los mas relevantes en
el marco del debate aeroportuario.
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Grdfico 8 Porcentaje de documentos técnicos generados segun el dmbito responsable de su elaboracién, 1960-2018
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Fuente: elaboracidn propia con base en trabajo documental.

Respecto a la tendencia en la generacion de estudios y reportes, como se aprecia en
el Grafico 9, en 48 afios tuvo lugar una profusa produccién de documentos técnicos avocados
fundamentalmente en evaluar la factibilidad de distintos sitios y soluciones aeroportuarias al
problema de la congestion aérea del Valle de México. Es propiamente en la década de los
setentas cuando inicia esta larga historia de expertise, aunque incluso antes (1960°s), se
realizé un sobre vuelo sobre el area norte de la ciudad con el objetivo de identificar sitios

potenciales para construir un nuevo aeropuerto (Gerencia y poder, s/n).

En el Grafico 9 se observa que si bien la generacion de peritajes ha sido continua,
destacan picos donde la produccion fue particularmente intensa, los que coinciden con las
tres decisiones mas relevantes en la controversia aeroportuaria: el primero comprende desde
1995 hasta el 2001 cuando el gobierno foxista decidid construir un nuevo aeropuerto en
Texcoco (1995-2001); el segundo coincide con los afios previos a la segunda decisidon de
construir en Texcoco, tomada en este caso por el gobierno de EPN (practicamente desde 2006
hasta el 2014); y finalmente, el pico de 2018, cudando AMLO y su gobierno electo decidieron

cancelar Texcoco y optar por el plan alternativo en Santa Lucia.

Esta ultima fue una etapa por demas atipica y relevante. Por un lado, estuvo
enmarcada por el proceso electoral presidencial y el subsecuente cambio de régimen politico.

Pero ademas, se trata del momento con la mayor cantidad de peritajes generados, lo que
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contrasta con el hecho de haber sido escasamente considerados en la toma de decision (Ver

Grafico 9).

Grdfico 9 Tendencia histérica en la generacion de evaluaciones técnicas, 1960-2018
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Fuente: elaboracidn propia con base en trabajo documental.

(Esta profusa cantidad de evaluaciones responde Unica y exclusivamente a la
generacion de evidencia para orientar las decisiones y evaluar la factibilidad de las soluciones
formuladas? La complejidad ambiental, urbana, social y econdmica que caracterizan al Valle
de México, incluido el sitio del ex lago de Texcoco, junto a la necesidad de considerar un
amplio nimero de variables en la evaluacion e instrumentaciéon de una solucion

aeroportuaria, emergen como explicaciones de lo anterior.

Esta diversidad de variables y tematicas abono a la conformacion de un entorno de
gran incertidumbre, donde incluso los expertos, son incapaces de construir escenarios
adecuados. A lo anterior habria que sumar los miedos de las comunidades cercanas y del
ciudadano en general ante los potenciales perjuicios de un nuevo aeropuerto. Asi mismo, a
lo largo de la disputa tanto los sitios evaluados como las soluciones formuladas han sido
diversos. El Grafico 10 muestra en términos porcentuales el niimero de reportes y
evaluaciones vinculadas a cada sitio y solucion a lo largo de los ultimos 48 afnos. Como puede
apreciarse, el sitio del ex lago de Texcoco ha sido el mas evaluado, con el 57%. Le secundan
con el 27%, las evaluaciones de factibilidad sobre multiples sitios, las cuales dominaron la

generacion de estudios en las primeras tres décadas de la controversia. Empatadas en tercer
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puesto, con el 6% para cada una, aparecen la ampliacion del AICM y la construccion de un
nuevo aeropuerto en la Base Aérea de Santa Lucia. Dos sitios y soluciones bastante separados

en el tiempo.

Mientras que la primera domind el debate durante las primeras dos décadas de la
disputa (1970 y 1980), la segunda se incorpord en la agenda de forma atropellada y
condicionada por una evidente ausencia de expertise. En cuarto lugar destaca Tizayuca
(Zapotlan de Juarez) y su proyecto aeroportuario con el 4% de los reportes y evaluaciones.
Finalmente, con el 1% cada una, aparecen Zumpango y el sistema regional aeroportuario

como las soluciones menos evaluadas.

Respecto a la solucion del sistema aeroportuario regional habria que hacer algunas
precisiones. Tanto Tizayuca como Santa Lucia responden a una solucidén pensada para
articular un sistema de aeropuertos, contrario a los casos de Zumpango, Texcoco y la
ampliacion del AICM, doénde la vision predominante era la de contar con un Unico y gran
aeropuerto concentrador. Sin embargo, para fines de un analisis mas preciso, se decidié
distinguir a Santa Lucia y Tizayuca de los estudios mas generales desarrollados en la década
de 1980 encaminados a evaluar la viabilidad de un sistema regional de aeropuertos en la

corona de ciudades que rodean al Valle de México (Ver Grafico 10).

Grdfico 10 Porcentaje de evaluaciones técnicas segun el tipo de solucion aeroportuaria, 1960-2018
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Fuente: elaboracidn propia con base en trabajo documental.
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Dentro de este orden de ideas, el Grafico 11 muestra el respaldo técnico y ambiental
de cada solucion a lo largo del tiempo. La evaluacion de sitios multiples, el proyecto de un
nuevo aeropuerto en el Valle de Zumpango y la ampliacion del AICM fueron las soluciones
mas evaluadas entre 1960 y 1980. Ademas, destaca que en 1979 se realizé el primer estudio
importante con miras a ocupar la zona del vaso del ex Lago de Texcoco para la construccion
de un proyecto aeroportuario. Después de 1970 Zumpango deja de ser importante para las
evaluaciones y la tnica solucién que permanece hasta casi finales de 1980 fue el proyecto de
ampliar el AICM. Por otro lado, es evidente que durante la segunda mitad de la década de
1990 e inicios del 2000, Texcoco y Tizayuca fueron los sitios mas evaluados. Es importante
subrayar ademas, que en la misma década se llevaron a cabo varias evaluaciones de
factibilidad sobre diversos sitios en la region centro del pais. Lo que sucedio es que Texcoco
y Tizayuca fueron las soluciones que terminaron sobreviviendo en la agenda por cuestiones
relacionadas con su factibilidad técnica y ambiental. En el caso del proyecto Hidalguense,
como puede notarse en el Grafico 11, las evaluaciones vinculadas a este dejaron de tener

presencia a partir del 2008, marcando su paulatina desaparicion de la agenda.

Por el contrario, destaca la prevalencia de estudios orientados a la zona del ex Lago
de Texcoco atn a pesar de la cancelacion del proyecto foxista en 2002, lo cual da cuenta de
como esta solucion se mantuvo inscrita en la agenda durante los afos venideros, hasta que
en 2014 se decide instrumentar un nuevo proyecto en la zona. Asi mismo, destaca el respaldo
de expertise con el que cont6 la administracion de EPN, pues desde el inicio del sexenio
calderonista hasta los primeros afios de la década del 2010, se realizaron diversos estudios
vinculados al proyecto en Texcoco. Posteriormente, destaca el caso de Santa Lucia y su plan
alternativo. Llama la atencion su inscripcion tardia y abrupta en la agenda, ademas de ser
notorio el que la decision de instrumentar esta solucion contd con un escaso respaldo de
expertise: unicamente las dos propuestas elaboradas por El Grupo Rioboo entre 2015 y 2017.
Finalmente, resaltan algunos estudios realizados entre 2001 y el 2016 orientados a la
relevante discusion sobre el destino de las casi 1, 000 has que quedarian vacantes una vez

que el AICM fuera cerrado (Ver Grafico 11).
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Grdfico 11 Respaldo de estudios técnicos segun afio y solucién aeroportuaria, 1960-2018
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Fuente: elaboracidn propia con base en trabajo documental.

Debe sefialarse la conjuncion entre las soluciones de politica publica que han estado
en competencia y su respectivo respaldo de reportes y evaluaciones, destacando nuevamente,
la irrupcion tardia del proyecto alternativo en Santa Lucia y su limitada disponibilidad de

informacion técnica y ambiental.

Lo mostrado hasta el momento, ademds de ejemplificar la importancia del
conocimiento experto en la disputa, revela las tematicas dominantes que han estructurado su
participacion, dando lugar a espacios definidos donde confluyen las diversas y enfrentadas
posturas de los expertos. Toda esta informacion resulto de gran utilidad tanto para articular
el corpus del manuscrito, como para identificar actores y disefiar las guias de entrevista.

La entrevista con expertos

La segunda técnica de obtencion de datos fue la entrevista con expertos, que posee
caracteristicas y retos especificos. Como lo menciona Flick (2004), contrario a las entrevistas
biogréficas, el informante o entrevistado tiene en este caso, un menor interés como persona
que en su calidad de experto en cierto campo del saber. De esta forma, el experto es parte de
la investigacion como representacion de un grupo (de expertos especificos) y no como un
caso individual. “La amplitud de la informacion potencialmente relevante proporcionada por

el entrevistado es mucho mas limitada que en otras entrevistas. Por tanto, la guia de entrevista
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tiene aqui una funcion directiva mucho mas fuerte por lo que se refiere a la exclusion de los

temas no productivos” (Flick, 2004).

Como lo refiere el propio Flick (2004), autores como Meuser y Nagel afirman que,
en el caso de una entrevista semiestructurada a un experto, el principal reto para el
entrevistador es si este consigue o no, limitar y encauzar la entrevista y particularmente al

entrevistado a la experiencia de interés:

“Las guias de entrevista tienen aqui una funcion doble: "El trabajo que se dedica al
desarrollo de una guia de entrevista asegura que el investigador no se presenta como
un interlocutor incompetente... La orientacion a una guia de entrevista asegura
también que la entrevista no se pierde en temas que no estan relacionados, y permite
al experto improvisar su participacion y su vision sobre las materias" (Flick,
2004:104).

En este sentido, el trabajo previo con documentos y notas periodisticas resultd
fundamental, en la medida en que permitié a quien escribe esta investigacion, llegar a la fase
de entrevistas con un conocimiento relativamente solido respecto a los ejes centrales de la

discusion técnico-aeroportuaria.

Objetivos de las entrevistas
El objetivo de entrevistar a expertos tuvo dos objetivos centrales:

1. Uno de corte genérico, que consistio en obtener datos que permitieran reconstruir el
debate técnico sobre cada una de las cinco dimensiones que han suscitado
controversias sobre el Nuevo Aeropuerto de la Ciudad de México. Este aspecto
resultd relevante en tanto el trabajo de revision y analisis documental tuvo
limitaciones importantes para acceder a los documentos técnicos.

2. El segundo fue obtener datos sobre la participacion del experto en el asunto en
cuestion. Particularmente en lo referente a los siguientes aspectos: su posicion ante
los temas controvertibles en su campo de conocimiento (y en los ajenos); sobre el uso
dado a sus peritajes y opiniones; a la existencia de posturas enfrentadas (contra
expertise), las interconexiones con otros expertos y por supuesto, a las valoraciones
subjetivas o contextuales, este Ultimo, una categoria que resultdé fundamental en la

investigacion.
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Estrategia de muestreo
Como lo afirman Izcara y Andrade (2003), quien investiga no lleva a cabo una seleccion o

designacion a priori de que personas seran entrevistadas ni la cantidad. Se trata de una

decision que serd asumida y modificada durante el desarrollo de la investigacion misma.

Sin embargo, la seleccion del universo de sujetos a entrevistar si puede definirse a
partir de ciertas caracteristicas preestablecidas. Como se sefiald con anterioridad, quien
investiga tiene la competencia de seleccionar a quienes hardn parte de su muestra,
considerando para ello, dos caracteristicas que Izcara (2014) destaca: ¢l informate debe
contar con datos relevantes sobre el objeto de estudio y segundo, debe existir una disposicion
a participar de la investigacion. De acuerdo con Perea (1999), la seleccion de entrevistas se
basa en el conocimiento y aptitud de los entrevistados para aportar informacioén sobre una

tematica especifica.

En el caso de esta investigacion, la seleccion de los informantes se realizo a partir de
lo que Izcara y Andrade (2003), denominan como estrategia de muestreo de expertos: “La
muestra se basa en la seleccion de individuos caracterizados por su conocimiento y aptitud
para informar sobre un tema en concreto” (Izcara y Andrade, 2003), que en este caso se trata
de la problematica asociada a la saturacion operativa del AICM y la forma en que los expertos

han participado en las decisiones asumidas para darle solucion.

La seleccion de los entrevistados estuvo fundamentada en la definicion establecida en
el capitulo I. Conviene recordar que en este trabajo un experto es: aquel individuo profesional
que de forma independiente o como parte de un grupo de interés, es responsable o participe
de la realizacion de peritajes —técnicos— relacionados con la formulacion, eleccion e
instrumentacion de soluciones de politica publica a la saturacion del AICM, y que ademas o
solamente, ha expresado opiniones de forma publica sobre el asunto en cuestion soportadas
en un saber especializado y su prestigio.

Acceso a los informantes

La revision de documentos técnicos y notas periodisticas fue la base inicial para delinear un
listado general de informantes potenciales, que se fue depurando y reduciendo, debido a la
complejidad de acceder a ellos y a su reticencia a participar en una entrevista. Asi, los

expertos considerados fueron seleccionados atendiendo a lo dicho por Flick (2004): el
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experto seleccionado como informante en una investigacion, hace parte y representa a un

grupo de expertos especifico.

1.

Expertos de la arena ambiental

Dra. Patricia Ramirez Bastida, Profesora Titular “A”, FES Iztacala, UNAM (Experta en aves).
Dra. Bertha Patricia Escalante Pliego, Investigadora titular “A”, Instituto de Biologia de la
UNAM (Experta en aves).

Biodlogo Humberto Antonio Berlanga Garcia (Experto en aves, coordinador de la iniciativa
para la conservacion de las aves en América del Norte, coordinador del Programa NABCI y
Temas de Vida Silvestre).

Ing. José Luis Luege Tamargo, Presidente de la Asociacion Civil “Ciudad Posible” (Experto
en hidrdulica y en la zona del vaso del ex Lago de Texcoco).

Dr. Rodolfo Lacy Tamayo, OECD Environment Director (Experto en medio ambiente y
encargado de la elaboracion de la MIA Regional del proyecto NAIM Texcoco).

Dr. Raul Arriaga Becerra, Miembro del Consejo Técnico Asesor, Academia Mexicana de
Impacto Ambiental (AMIA) (Experto en medio ambiente).

Mtro. Gustavo Alanis Ortega, Director General del Centro Mexicano de Derecho Ambiental,
A.C (CEMDA) (Experto en derecho ambiental).

Dr. Fernando Cordova Tapia, Coordinador del Grupo Analisis de Manifestaciones de Impacto
Ambiental del Programa Observatorio Socioambiental, Union de Cientificos Comprometidos
con la Sociedad (Experto en medio ambiente y en andlisis de MIAs).

Mtro. Julio Diaz, Gerente de Medio Ambiente, Grupo Aeroportuario de la Ciudad de México
(GACM) (Experto en medio ambiente del proyecto NAIM Texcoco).

2. Expertos de la arena aeronautica

Dr. Bernardo Lisker Melman, International Director at the MITRE Corporation’s Center for
Advanced Aviation System Development (Experto en aerondutica, control de transito aéreo)
P.A Heriberto Salazar Eguiluz, Presidente del Colegio de Pilotos Aviadores de México
(Experto en aerondutica).

*Ing. José Maria Rioboo Martin, Presidente Grupo Rioboo (Experto en la construccion de obra
publica y encargado del disefio conceptual del SAVAM).

Dr. Miguel Antonio Mujica Mota (Experto en aviacion, realizé un estudio del sistema
aeroportuario de la Ciudad de México, enfocado en la operacion AICM-Santa Lucia).

Ing. Gregorio Garcia Morales (Experto en ingenieria aeronautica, presidente del CIMA).

Ing. Federico Dovali Ramos (Experto en disefio y construccion de aeropuertos, Instituto de

Ingenieria de la UNAM).
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3. Expertos de las arenas geohidrologico-geotécnica y econdémico-financiera

Ing. José Luis Luege Tamargo, Presidente de la Asociacion Civil “Ciudad Posible”.

Ing. Ascension Medina Nieves, Presidente del XXXVII Consejo Directivo, Colegio de
Ingenieros Civiles de México, A.C.

Ing. José Maria Riob6o Martin, Presidente Grupo Rioboo.

Dr. Luis Agustin Alvarez Icaza Longoria, Director del Instituto de Ingenieria, UNAM.

Dr. Salvador Landeros Ayala, Presidente de la Union Mexicana de Asociaciones de
Ingenieros, A.C.

Dra. Dora Celia Carreén Freyre (Experta en geotécnica, Facultad de Ciencias de la UNAM).
Lic. Ana Thais Martinez, Investigadora del Instituto Mexicano para la Competitividad

(IMCO).

4. Expertos de la arena urbano regional

Mtro. Roberto FEibenschutz Hartman, Profesor-investigador titular en la Universidad
Auténoma Metropolitana-Xochimilco.

Mtro. Jorge Macias, Director De Desarrollo Urbano y Accesibilidad, WRI México.

Dr. Daniel Pérez Torres, Secretario de FOROPOLIS, México.

Dr. Enrique Soto, Consejero de FOROPOLIS, México.

Dr. Antonio Azuela de la Cueva, Investigador T. C. Titular B, PRIDE D del Instituto de
Investigaciones Sociales (UNAM).

Dr. José Castillo, Arquitectura 911.

Mtra. Gabriela Alarcon, Directora de Desarrollo Urbano (IMCO).

Si el acceso a los peritajes técnicos encontro limitaciones importantes, las realizacion

de entrevistas a expertos fue en muchos momentos de la investigacion, una tarea ardua y

doblemente compleja. Al tratarse de una controversia “activa”, muchos de los potenciales

informantes, enlistados con anterioridad, se mostraron en un inicio, renuentes a participar en

la investigacién, mientras que otros, amablemente, se negaron desde el primer contacto.

Ademas, es justo sefialar, que debido a la condiciones impuestas por la emergencia sanitaria,

al menos tres entrevistas adicionales no pudieron ser concretadas, lo que incluia la

oportunidad de visitar el Centro de investigacion Mitre, en los Estados Unidos.

Dejando de lado las dificultades impuestas por la coyuntura actual, tras un arduo

proceso de gestion, se logro entrevistar a 18 expertos, lo que demand6 de un proceso dividido

en distintos niveles de acercamiento y en algunos casos, de un trabajo previo de socializacién
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de los temas a abordar. La Tabla 9 muestra un listado de los informantes, en el orden en que

fueron entrevistados.

Es necesario recalcar que la informacion recopilada mediante dicha técnica mostro
una gran riqueza descriptiva, ademas, la intimidad de éstas permiti6 identificar posturas,
précticas y argumentos por parte de los informantes, que en los peritajes técnicos no se
manifiestan de forma explicita. De esta forma, fue posible no solo triangular la informacion,

sino complementar las limitaciones del trabajo documental.

Es importante sefialar también, que los objetivos de la investigacion y los de las
entrevistas, no fueron abiertamente manifestados a los entrevistados, esto con la finalidad de
evitar sesgos en las respuestas y predisponer a los informantes. En consecuencia, y
atendiendo a un cuidado ético de la investigacion, se decidid omitir en el manuscrito, los

nombres de los expertos entrevistados.

Tabla 9 Listado de expertos entrevistados

Experto 1 Instituto de Ingenieria de la UNAM. Geoldgico-geotécnica

Experto 2 Instituto de Biologia, UNAM Ambiental
UAM-Xochimilco y ex asesor del

Experto 3 Territorial
gobierno del Estado de Hidalgo.
Investigadora FES lztacala y consultora

Experto 4 privada. Ex asesora ambiental del Ambiental
GACM
Ex funcionario en Semarnat y

Experto 5 Ambiental y territorial
consultor en temas ambientales

Geoldgico-geotécnica y
Experto 6 Consultor privado
econdmico financiera

Ex funcionario en PROFEPA y

Experto 7 Ambiental y territorial
CONAGUA, consultor
Ex funcionario de SCT y consultor en

Experto 8 Sector transporte
temas del sector transporte.

Experto 9 Funcionario del GACM Ambiental
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Experto 10

Experto 11

Experto 12

Experto 13

Experto 14

Experto 15

Experto 16

Experto 17

Experto 18

Ex funcionaria en ASA y ex asesora del
GACM

CEO de ONG

Director de colectivo de analisis
ambiental y ex asesor de Javier
Jiménez Espriu. Integrante del
movimiento #YOPREFIEROELLALGO
Ex controladora de transito aéreo.
Consultora en temas de aviacion.

Ex funcionario en Gobierno del Estado
de México, ex funcionario en ASA y ex
asesor del GACM

Coordinadora de Investigacion sobre
temas de financiamiento y corrupcion
en megaproyectos. Integrante del
movimiento opositor
#YOPREFIEROELLAGO

Investigador, Instituto de Geologia de
la UNAM

Ex funcionario federal en el sector
ambiental, ex asesor del gobierno de
EPN en el proyecto del NAIM.

Asesor en el plan maestro del AIFA

Fuente: elaboracidn propia.

Guias empleadas para las entrevistas
Como lo afirman Izcara y Andrade (2003), la guia de entrevista es un instrumento donde se

Ambiental

Territorial y ambiental

Ambiental

Aeronautica

Aeronautica

Econdmico-financiera

Geoldgico-geotécnica

Ambiental y territorial

Territorial y aeronautica

anotan de forma ordenada los principales temas o topicos que el investigador pretende

abordar durante la conversacion. “La guia de entrevista no es un protocolo estructurado. Se

trata de una lista de areas generales que deben cubrirse con cada informante. En la situacién

de entrevista el investigador decide como enunciar las preguntas y cuando formularlas. La
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guia de la entrevista sirve solamente para recordar que se deben hacer preguntas sobre ciertos

temas” (Taylor y Bogdan, 1998 citados en Izcara y Andrade, 2003).

Por lo anterior y de acuerdo con Izcara y Andrade (2003), la guia de entrevista es algo
tentativo, ya que el investigador no conoce de antemano todos los temas que seran abordados
a lo largo de la conversacion. Ello va a depender de la direccion que tome la interaccion entre
entrevistado y entrevistador. “En el trascurso de la entrevista la guia va a quedar redisefiada.
La entrevista puede cefiirse a preguntas y topicos tematicos contemplados a priori en la guia;

sin embargo, no es infrecuente que incluya aspectos nuevos” (Izcara y Andrade, 20013).

A partir de los supuestos anteriores, se disefiaron cinco guias de entrevista
correspondientes a las cinco arenas de discusion que integran la disputa del Nuevo
Aeropuerto de la Ciudad de México. Como ya fue mencionado, el trabajo documental
coadyuv¢ al diseno de las guias de entrevista. Una vez realizadas las primeras entrevistas,
estas fueron modificandose a media que se avanzo en los primeros ejercicios de transcripcion
y codificacion.

Guion para entrevista a experto vinculado a la arena ambiental

Presentacion. Mi nombre es Josué Rios y como parte del programa de doctorado en estudios
urbanos y ambientales de El Colegio de México, me encuentro realizando una investigacion
sobre el conflicto del Nuevo Aeropuerto de la Ciudad de México. En este sentido, tengo gran

interés en conocer su experiencia y conocimiento dentro del mismo, en su calidad de experto

(a).
1.- La participacion de los expertos

1) Podria hablarme de su participacion en el tema del nuevo aeropuerto de la Ciudad de
México.

2) Considerando que es un tema multidimensional, para usted ;la saturacion
aeroportuaria de la Ciudad de México y su solucion son un problema cientifico-
técnico o un problema politico? ;Cual debe ser la funcion de cada &mbito?

3) (Considera que, en las decisiones de los tltimos 18 afios (Proyecto aeroportuario Fox
2001; proyecto aeroportuario EPN 2014 y proyecto aeroportuario AMLO 2019), la
evidencia técnica y cientifica aportada por los expertos ha sido considerada?

4) (Piensa que la dimension ambiental ha tenido el peso suficiente en las decisiones que
han sido tomadas?
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5)

6)

7)

8)

Dentro de la dimensién ambiental jhay estudios o dictdmenes que han sido
fundamentales en el tema, sobre todo a nivel de las decisiones tomadas? ;Cuales?

Tomando como referencia la reciente decision de cancelar el megaproyecto NAIM
en Texcoco ;estaria de acuerdo en que existe una aparente desacreditacion del
conocimiento experto (cientifico-técnico) frente a las decisiones tomadas?

Desde su punto de vista ;ha existido un uso parcial y distorsionado de la informaciéon
técnica y cientifica en lo relacionado con el tema del nuevo aeropuerto en Texcoco?
Dicho de otra forma ;ha existido objetividad técnica en el tema aeroportuario del
Valle de México?

Considera que la participacion de los expertos en el tema ambiental se ha visto
contaminada por conflicto de intereses (elaboracion de MIA’s, de Programas de
Manejo ambiental...)

2.- Riesgos e impactos en materia aviar

1)

2)

3)

4)

5)

Tomando como referencia los ultimos 18 afios ;Considera que el tema aviar (riesgos,
impactos y manejo) ha sido discutido y considerado con suficiencia y a cabalidad
frente a las decisiones asumidas para resolver la saturacion aeroportuaria en la Ciudad
de México?

En su opinién jeran factibles las acciones del GACM en materia ambiental:
ampliacidn y creacion de cuerpos de agua y redistribucion de aves?

(Qué opina de las manifestaciones de impacto ambiental mas recientes en relacion
con el tema aviar? (La asociada al NAIM Texcoco elaborada por la empresa”
Especialistas Ambientales S.A de C.V y la asociada al proyecto aeroportuario en
Santa Lucia, elaborada por “el Instituto de Ingenieria, UNAM”).

(Cuadl es su opinion sobre la solucion propuesta por el gobierno de AMLO en relacion
con los riesgos y los impactos asociados a la presencia de aves? ( El entorno inmediato
de la BAM Santa Lucia y su cercania a la Laguna de Zumpango han sido
adecuadamente evaluados?

En términos ambientales y con base en su experiencia y conocimiento en el tema
(cudl de todas las soluciones que han sido consideradas para construir un nuevo
aeropuerto para la Ciudad de México, resulta la mas factible? (Tizayuca, Texcoco,
Santa Lucia).

3.- Riesgos e impactos en materia hidraulica e hidrica

1)

Mucho se ha mencionado sobre los argumentos que llevaron al actual gobierno a
cancelar el proyecto NAIM Texcoco, entre ellos, el riesgo que el nuevo aeropuerto
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2)

3)

4)

representaba para los cuerpos de agua del oriente de la metropoli, en particular el vaso
regulador “Nabor Carrillo” y su desecacion jcudl es su opinidn al respecto?

Siendo el tema hidrico uno de los principales retos que enfrenta la metropoli y su
region ;qué tan aceptable es construir un megaproyecto aeroportuario que implica
crear, redistribuir y alterar cuerpos de agua existentes?

(Qué opina de las manifestaciones de impacto ambiental mas recientes en relacion
con el tema hidraulico e hidrico? (tanto la asociada al NAIM Texcoco elaborada por
la empresa” Especialistas Ambientales S.A de C.V y la asociada al proyecto
aeroportuario en Santa Lucia, elaborada por “el Instituto de Ingenieria, UNAM”).

(Considera que la cancelacion del proyecto aeroportuario en Texcoco plantea una
ventana de oportunidad para la zona oriente del Valle de México y la ciudad en
general frente al riesgo de inundaciones?

Guion de entrevista para experto vinculado a la arena aerondutica
1.- La participacion de los expertos

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

Podria hablarme de su participacion en el tema del nuevo aeropuerto de la Ciudad de
Meéxico.

Considerando que es un tema multidimensional, para usted ;la solucion al problema
de saturacidon es un problema técnico o un problema politico? ;Cudl debe ser la
funcion de cada ambito?

En su opinidn, y particularmente dentro de la dimension aeronautica ;Cual ha sido la
funcion que han desempefiado los expertos en las decisiones sobre el nuevo
aeropuerto para la Ciudad de México? Especialmente en el periodo reciente (2014 a
la fecha).

Desde su conocimiento y experiencia ;dentro de la dimension aerondutica, hay
estudios o dictdmenes que han sido fundamentales en el tema, sobre todo a nivel de
las decisiones tomadas? ;cuales?

(Considera que la dimension aerondutica ha tenido el peso necesario o suficiente en
las decisiones que han sido tomadas para resolver la saturacion del AICM?

Tomando como referencia la reciente decision de cancelar el megaproyecto NAIM
en Texcoco ;estaria de acuerdo en que existe una aparente desacreditacion del
conocimiento experto (cientifico-técnico) frente a las decisiones tomadas?

Desde su punto de vista ;ha existido un uso parcial y distorsionado de la informaciéon
técnica y cientifica en lo relacionado con el tema del nuevo aeropuerto en Texcoco?
Dicho de otra forma ;ha existido objetividad técnica en el manejo del tema
aeroportuario del Valle de México?
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8)

Considera que la participacion de los expertos en el tema aerondutico se ha visto
contaminada por conflicto de intereses...

2.- Aspectos técnico-aeronduticos

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

(Cual es su opiniodn sobre la factibilidad de la operacion simultdnea AICM-Santa
Lucia y el riesgo para las operaciones aéreas?

(La operacion simultanea Santa Lucia-AICM es un tema de capacidad o de riesgo?
(O bien, es de ambos?

(Considera factible en el corto-mediano plazo, alcanzar una reconfiguracion del
espacio aéreo del Valle de México para que opere un sistema metropolitano de
aeropuertos de forma segura y eficiente?

En su opinién ;jLa instrumentacion del sistema PBN (navegacion basada en la
performance)ss garantizaria una operacion eficiente y segura entre el AICM y Santa
Lucia?

(Qué opina sobre el riesgo que implica mantener el AICM operativo, siendo que se
localiza dentro de una de las zonas mas urbanizadas del orbe? ;Se ha considerado y
discutido de forma suficiente el tema?

(Qué hay del derecho a la seguridad de los ciudadanos que habitan la metropoli y
particularmente de quienes residen en zonas sobre las que sobrevuelan a diario
aeronaves en sus rutas de aproximacion y salida del AICM?

Abordar el tema de la gestion de SLOTS en el AICM e indagar el porqué de su escaza
participacion en la discusion técnica.

En términos aeronduticos y con base en su experiencia y conocimiento en el tema
(cudl de todas las soluciones que han sido consideradas para construir un nuevo
aeropuerto para la Ciudad de México, resulta la mas factible? (Tizayuca, Texcoco,
Santa Lucia).

135 En México la navegacion y vigilancia aérea aln se basan principalmente en sistemas convencionales como
los Radiofaros Omnidireccionales (VOR), los Equipos de Medicion de Distancia (DME), los Sistemas de
Aterrizajes por Instrumentos (ILS) y los Radares lo cual ocasiona que la capacidad, eficiencia y seguridad en
el espacio aéreo mexicano no sean optimas y puedan ser mejoradas. La evolucion del sistema de gestion de
transito aéreo ha continuado a la par de los avances tecnologicos, derivado de esto en la funcion de Navegacion
se paséd de una navegacion aérea convencional a una Navegacién Basada en Desempefio (PBN) en donde las
aeronaves pueden usar diferentes sensores de navegacion, pero la trayectoria recorrida puede ser una linea recta
lo cual repercute en mayor seguridad, una mayor capacidad del espacio aéreo, ahorro en consumo de
combustible y menores emisiones de contaminantes (Hernandez, 2017).
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Guion de entrevista a experto vinculado a la arena urbano regional
1.- La participacion de los expertos

1)

2)

3)

4)

5)

6)

Podria hablarme de su participacion en el tema del nuevo aeropuerto de la Ciudad de
Meéxico.

Considerando que es un tema multidimensional, para usted ;la saturacion
aeroportuaria de la Ciudad de México y su solucidon son un problema cientifico-
técnico o un problema politico? ;Cual debe ser la funcion de cada &mbito?

Tomando como referencia la reciente decision de cancelar el megaproyecto NAIM
en Texcoco ;estaria de acuerdo en que existe una aparente desacreditacion del
conocimiento experto (cientifico-técnico) frente a las decisiones tomadas?

En su opinion ;cudl ha sido la funciéon que han desempefiado los expertos en las
decisiones sobre el nuevo aeropuerto para la Ciudad de México? Especialmente en el
periodo reciente (2014 a la fecha).

Desde su punto de vista ;ha existido un uso parcial y distorsionado de la informaciéon
técnica y cientifica en lo relacionado con el tema del nuevo aeropuerto en Texcoco?
Dicho de otra forma ;ha existido objetividad técnica en el tema aeroportuario del
Valle de México?

Considera que la participacion de los expertos en el tema de urbano regional se ha
visto contaminada por conflicto de intereses...

2.- Aspectos del ambito urbano regional

1)

2)

3)

4)

Si bien la seleccion y avaluacion del sitio o emplazamiento mas factible para construir
un nuevo aeropuerto ha sido un eje central de las discusiones ;Considera que la
dimension urbano regional ha tenido el peso suficiente en las decisiones asumidas
para resolver la saturacion del AICM? ;ha sido discutida adecuadamente?

En su opinion ;cudl debe ser el lugar de la dimension urbano-regional en las
decisiones sobre un problema como la saturacion aeroportuaria del Valle de México?

(Dentro de la dimension urbano regional, hay estudios o dictimenes que han sido
fundamentales en el tema, sobre todo a nivel de las decisiones tomadas? ;cuales?

En su opinién jun megaproyecto aeroportuario en el vaso del ex Lago de Texcoco
podria representar un area de oportunidad para el desarrollo del oriente de la
metropoli? Dicho de otro modo ;Era el NAIM una oportunidad para contener y
orientar la expansion urbana en la zona oriente de la metropoli? ;habria caminos para
ello? ;de qué modo?
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5)

6)

7)

Considerando los antecedentes y las caracteristicas fisico-espaciales actuales de
municipios como Zumpango y Tecamac ;piensa que la decision de construir un
aeropuerto mixto en la BAM de Santa Lucia ha sido una decision adecuada?

El NAIM Texcoco y ahora la soluciéon del SAVAM son opciones que promueven la
tendencia a seguir priorizando las grandes inversiones en la ZM y en la cuenca del
Valle de México ;cuales considera que seran los efectos urbanos y regionales mas
importantes en caso de construirse un aeropuerto mixto en la Base Aérea de Santa
Lucia?

En términos urbano-regionales y con base en su experiencia y conocimiento en el
tema ;cual de todas las soluciones que han sido consideradas para construir un nuevo
aeropuerto para la Ciudad de México, resulta la mas factible? (Tizayuca, Texcoco,
Sistema Metropolitano).

Guion de entrevista a experto vinculado a la arena geohidroldgica-geotécnica
1.- El papel de los expertos

1)

2)

3)

4)

S)

6)

7)

Podria hablarme de su participacion en el tema del nuevo aeropuerto de la Ciudad de
México.

Considerando que es un tema multidimensional, para usted ;la saturacion
aeroportuaria de la Ciudad de México y su solucidon son un problema cientifico-
técnico o un problema politico? ;Cudl debe ser la funcion de cada dmbito?

En su opinidn, y particularmente dentro de la dimension ingenieril ;cudl ha sido la
funcion que han desempefiado los expertos en las decisiones sobre el nuevo
aeropuerto para la Ciudad de México? Especialmente en el periodo reciente (2014 a
la fecha).

Tomando como referencia la reciente decision de cancelar el megaproyecto NAIM
en Texcoco ;estaria de acuerdo en que existe una aparente desacreditacion del
conocimiento experto (cientifico-técnico) frente a las decisiones tomadas?

Desde su punto de vista ;ha existido un uso parcial y distorsionado de la informaciéon
técnica y cientifica en lo relacionado con el tema del nuevo aeropuerto en Texcoco?
Dicho de otra forma ;ha existido objetividad técnica en el tema aeroportuario del
Valle de México?

Considera que la participacion de los ingenieros en el tema del nuevo aeropuerto se
ha visto contaminada por conflicto de intereses...

(Considera que la dimension ingenieril ha tenido el peso necesario o suficiente en las
decisiones que han sido tomadas para resolver la saturacion del AICM?
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2.- Aspectos técnicos del ambito ingenieril (lado tierra)

1))

2)

3)

4)

5)

6)

Desde su conocimiento y experiencia ;dentro de la dimension ingenieril hay estudios
o dictamenes que han sido fundamentales en el tema, sobre todo a nivel de las
decisiones tomadas? ;cuales?

En una ciudad que sufre histéricamente de hundimientos ;qué tan valido resulta el
cuestionar la viabilidad geotécnica de un proyecto como el NAIM en Texcoco?

(Considera que el problema del hundimiento en el suelo donde se asienta la Ciudad
de México es tal que hace inviable la construccidon de una nueva mega infraestructura
aeroportuaria?

(El problema de los hundimientos diferenciales en la zona del vaso de Texcoco y de
la ciudad en general, son una cuestion de riesgo o de costo? ;Cudl importa mas?

(Cual es su opinion respecto a lo sefialado por algunos expertos de que el AICM se
hunde mas que la zona del vaso de Texcoco donde se construiria el nuevo aeropuerto?

En términos ingenieriles y con base en su experiencia y conocimiento en el tema ;cual
de todas las soluciones que han sido consideradas para construir un nuevo aeropuerto
para la Ciudad de México, resulta la més factible? (Tizayuca, Texcoco, Sistema
Metropolitano).

Guion de entrevista a experto vinculado a la arena econdmico-financiera
1.- Participacion en el tema aeroportuario

1))

Lo primero que te preguntaria es ;de qué forma te involucras en el tema del nuevo
aeropuerto? Platicame por favor sobre tu participacion en el tema.

2.- La investigacion de PODER

1)

2)

3)
4)

5)

Relacion con organizaciones y otros expertos.

(Este proyecto se emprende a solicitud del Frente de Pueblos en Defensa de la tierra
(FPDT), correcto? ;Como se dio ese acercamiento?

(Con qué otras organizaciones de la sociedad civil se trabajo este proyecto?
(De donde se obtuvieron los recursos para el desarrollo de la investigacién?

Se menciona que el proyecto tomd 3 afios de investigacion? La investigacion se inicia
desde el momento en qué se anuncia la construccion del NAIM en 20147
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3.- Uso de la investigacion en la toma de decisiones sobre el NAICM

1))

2)

(Los resultados de la investigacion fueron presentados al entonces gobierno electo
encabezado por AMLO durante el 2018, es decir, antes de la consulta?

(El equipo de transicion o el propio Jiménez Espriu solicito a PODER una opinién
respecto al financiamiento del NAICM?

4.- El riesgo financiero

1)

2)

3)

El NAICM se planteaba como un proyecto sostenible en el muy largo plazo, se
hablaba de una vision de 50 afios, con la evidencia recabada en su investigacion,
(Cuadl era el escenario previsible en materia de financiamiento?

Durante el desarrollo de la investigacion hubo en algin momento certeza respecto a
los costos de mantenimiento y operacion del NAICM? Eran estos el talon de Aquiles
del megaproyecto?

En tu opinidn, las condicionantes del suelo del ex lago de Texcoco hacen inviable
financieramente cualquier megaproyecto aeroportuario en dicho sitio?

5.- El conflicto de intereses

1)

2)

3)

4)

5)

6)

(Cuales fueron las principales problematicas identificadas en los contratos con
empresas extrajeras? Eran los mas problemadticos en términos de conflictos de
intereses, opacidad y falta de transparencia?

Pareciera existir una cadena de conflicto de intereses a partir de la empresa ARUP
encargada del plan maestro, ;Coincides en ello?

En el documento no se menciona la participacion del Corporativo Mitre en los
contratos para la realizacion de estudios de factibilidad técnica. Lo menciono por que
dicho centro parece haber tenido un peso relevante en la eleccion del ex Lago de
Texcoco como sitio de emplazamiento del NAICM ;Tuvieron acceso a algun tipo de
informacion en este sentido?

A inicios del documento se menciona que se investigaron algunas empresas
involucradas en los estudios ambientales del megaproyecto, en la pagina 12 se hace
referencia a la empresa Especialistas Ambientales S.A de C.V, ;qué otras empresas
fueron investigadas?

(Cuadl es tu opinion respecto a la utilizacion de las AFORES en el financiamiento del
megaproyecto aeroportuario?

En el documento se mencionan recursos que ASA erogo6 para supuestos estudios de

factibilidad técnica, llama la atencion el calificativo de supuestos, ja qué se refiere
esto concretamente?
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7)

(Considerarias que la opacidad, la falta de transparencia y la adjudicacion directa de
contratos a empresas encargadas de los estudios de factibilidad, son un reflejo de que
la decision de localizar el NAIM en Texcoco respondi6é mas a intereses de grupos que
a una decision basada en criterios técnicos y ambientales?

6.- Costos y beneficios financieros de la cancelacion del NAIM

1)

En tu opinidn, desde el punto de vista econdmico-financiero ;Qué se gana y qué se
pierde con la cancelacion del NAIM? ; Afecto al pais la decision de cancelar la mega
obra?

7.- Participacion de los expertos en las decisiones

1)

2)

3)

A la luz de la consulta ciudadana realizada para decidir sobre el destino del
megaproyecto aeroportuario en Texcoco, consideras que /este tipo de decisiones
deben ser estrictamente técnicas o bien, debe considerarse la opiniéon de quienes no
son expertos?

(Cual debe ser el papel del experto en este tipo de decisiones?

(Consideras que en el tema de la saturacion del AICM y en las decisiones sobre el
nuevo aeropuerto de la Ciudad de México, han sido consideradas las opiniones de los
expertos? Dicho de otro modo, ;se ha escuchado al experto en la toma de decision?
(La decision de cancelar el NAIM en Texcoco y optar por la opcion de Santa Lucia,

con un sistema metropolitano de aeropuertos como el que se propone, implica una
desacreditacion el conocimiento experto?
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Transcripcidn, sistematizacion y analisis de entrevistas
A la par de que fue avanzando la realizacion de entrevistas, se inici6 con el trabajo de

transcripcion. Para dicha tarea, se utilizd el programa de acceso libre denominado
“oTranscribe”, mientras que el analisis de la informacion recopilada —codificacion— se
llevé a cabo, utilizando el programa para analisis cualitativo “MaxQDA”. Un primer ejercicio
consistid en generar una nube de palabras a partir de los textos derivados de las
trascripciones. A partir de ella se identificaron de manera visual, los elementos centrales que
articulan el discurso de los expertos entrevistados, permitiendo tener una primera

aproximacion a los intereses y preocupaciones principales.

A su vez, la nube permitio previsualizar estrategias para la definicion de codigos,
conceptos y categorias. En la Figura 18 se muestra el resultado donde destacan palabras
como: aeropuerto, Texcoco, aves, proyecto, ambiental, agua, impacto, problema,
informacion, momento, riesgo, decision, técnica, decisiones, Tizayuca, expertos, Conagua,
Nabor (Carrillo), Zumpango, (Santa) Lucia, ciudad, regional, lago, Mitre, ASA, Semarnat...
Muchas de estas palabras se vinculan con los multiples objetos que suscitan controversia en

el tema del nuevo aeropuerto de la ciudad de México.

Figura 18 Nube de palabras a partir de la transcripcion de entrevistas

deciSiones gy, 2erOROMAro

da 2]
e panticipacion 2 = S8 ...000
= = = s MAaNnejo
S 5 MOMeMO injormacion = ° = gy e
€5 o= fauna ustedes g :E = suelo i E = e aviones en
E‘m;{}? = = P@HE‘I |IISl|IIIlD = EBEEC versonas g8 =2 "a'lllr 1=
— ol e S SES = Iumnangu
g e m _E llnal dasarmllll Eg CONlra oy = S 0DFAS e g | g @ 5
= pistas = %lauﬂ N 1 E £ = %ﬂﬂﬂﬂﬂ@gﬁ I=sEEmE==
DistaSe, <5 & @ wE=2>
vion 2 oo e B Emic AT O S
cs:=SEEEE. L E=E WA EE
:@:m_g"'n— T - - = = = e
E - SZZIZ QS v 0SOlIOSwm § EES &
o g% 4 & manifestacion_términos Illlllill}ll) sitio “mmams S - aves
? 0 == ands o dephalt |
ﬁzsgag LSS 88 " donde ﬂﬂ@ﬁﬂp}@@ﬁg@ aérep
g2 §E 35 Ill'lllllﬂmﬂ problemas nf"ﬂﬂs
e M = exerto
: g 0NAagua &
e

Fuente: elaboracidn propia mediante el programa MAXQDA Plus 2020.
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Codificacion

El anélisis de entrevistas consiste en llevar a cabo un ejercicio de codificacion, que como lo
menciona Seid (2016) supone la transformacion de la informacion relevada en algo distinto,
es decir, dotar de significado las palabras o frases del entrevistado. Previo a dicha tarea, se
procedid a segmentar o dividir en ejes tematicos cada texto resultante de la transcripcion,
esto con el fin de organizar la gran cantidad de datos contenidos en los textos. Una vez hecho
lo anterior, se procedio a asignar un nombre a los datos a fin de estar en posibilidad de poder
examinar los conceptos detalladamente.

Codificacion abierta

De esta forma, se procedié a realizar lo que Strauss y Corbin (2002), definen como la
codificacion abierta, es decir un ejercicio de descomposicion de los datos en partes reducidas,
comparando y buscando las diferencias y los contrastes. Asi, los patrones, hechos, objetos u
acciones que se muestran similares o vinculados se agrupan en conceptos que se denominan
categorias.

Posturas de los actores

En una controversia los actores, pero particularmente sus posturas, resultan un elemento
fundamental. A partir de las entrevistas con expertos, se identificaron, seleccionaron y
clasificaron las diversas opiniones de los informantes. El nimero de posturas identificadas
resulto ser proporcional a la multiplicidad de objetos que suscitan controversia en el caso del
nuevo aeropuerto de la Ciudad de México. Con el objetivo de sistematizar el gran niimero de
posturas, se hizo uso de la codificacion. Como resultado, se crearon subcategorias asociadas

a los objetos de discusion (Ver Figura 19).
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Figura 19 Codificacion
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Fuente: elaboracidn propia mediante el programa MAXQDA Plus 2020.

En la figura 19 se muestra el sistema de codigos generado a partir de los datos
obtenidos y que fue resultado de la utilizacion de las dimensiones de analisis previamente
definidas. Destacan en la imagen las categorias Marco socio politico, Dimensiones Politica
del Debate (Dimen/Politic_Debate) y Posturas de los Expertos, de esta ultima se desprenden
cinco subcategorias que corresponden a las cinco arenas de discusion utilizadas para
jerarquizar y sistematizar los debates técnicos. Asi, este ejercicio permitio dar coherencia a
la gran cantidad de datos recabados en las entrevistas, organizandolos por temas de discusion,
por experto entrevistado y por dimension de expertise. Esto resultdé fundamental al momento
de escribir el manuscrito, particularmente para realizar una descripcion detallada y ordenada

de las controversias.

En la Figura 20 se muestra otro ejemplo, el sistema de codigos generado para la
categoria posturas, siendo los subcodigos en distintos niveles, segmentos codificados que

identifican las opiniones de los expertos en el tema aviar.
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Figura 20 Sistema de cédigos para las posturas en el tema de las aves
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Fuente: elaboracidn propia mediante el programa MAXQDA Plus 2020.

La instrumentacion del expertise como categoria
Finalmente, en un tercer ejemplo, la codificacion abierta permitié identificar diversas

categorias, una de ellas se denomind como “Instrumentacion del expertise”. Si bien se trata
de una categoria un tanto obvia respecto a la participacion del expertise en la toma de
decisiones, en el caso del nuevo aeropuerto existen particularidades que merecen ser
analizadas de forma detallada. Visto de forma global, la estructura de codigos revela las
diversas formas en que el conocimiento experto se convierte en un recurso politico dentro

del conflicto aeroportuario.

Entendiendo a las propiedades como caracteristicas de una categoria, cuya
delineacion la define y le da significado (Strauss y Corbin, 2002), ademés de la legitimacion,
emergen otras propiedades como: el conflicto de intereses, la censura técnica, la
manipulacion del conocimiento experto y la comunicacion de la informacion técnica. Todas

ellas permiten caracterizar el uso instrumental del conocimiento técnico. Ver Figura 21.
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Figura 21 Sistema de cédigos y subcddigos para la categoria Instrumentacion del expertise

Modelo jerarquico codigo-subcodigos

Instrumentalizacidn del Expertise

Conflicto de interés Mampu\acmn del conccimiento Censura técnica Legitimacion de decisiones. Desacredltacmn del expertise Comunicacidn de la informacion
experto técnica

Fuente: elaboracidn propia mediante el programa MAXQDA Plus 2020.

Retos metodoldgicos
El estudio aqui mostrado, planteo retos de naturaleza metodolédgica. Por ejemplo, al momento

de escribir esta tesis, la controversia sigue activa en muchas arenas, por lo que nuevos
desacuerdos, actores y decisiones emergen en la disputa, imprimiendo al fenomeno una

dindmica imposible de abordar en su totalidad dentro de la investigacion.

Otro desafio importante fue el acceso a la informacion técnica y a los mismos
expertos. En el caso de los segundos, el proceso para la realizacion de entrevistas fue largo y
complejo, lo que dificulté la realizacion de un mayor ntimero. Respecto a los documentos
técnicos, si bien pudo reconstruirse una interesante historia de expertise materializada en un
total de 91 peritajes, el acceso a la mayoria de estos fue practicamente imposible. Muchos
fueron realizados por firmas de consultoria que no permiten su difusion publica, o bien, por
universidades o centros de investigacion que han preferido mantener en el anonimato algunas
evaluaciones que resultaron muy cuestionadas en el debate publico. En consecuencia, la
mayor parte de los documentos a los que se pudo tener acceso corresponden a la etapa

reciente de la controversia.

Otro reto, el mas significativo quizas, fue enfrentar e interpretar la ambigiiedad
presente en los testimonios de los entrevistados. Esto fue, sin duda, uno de los principales
desafios metodologicos del trabajo, pero también, un indicador que dice mucho de las

posturas y los debates técnicos.
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