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estos modelos al area de grandes proyectos de 
infraestrucrura en un pafs latinoamericano; 2) la 
documentaci6n del caso de estudio desde el 
punto de vista del proceso de polfticas piibli- 
cas (otros autores ya han documenrado el movi- 
miento social en Atenco y Texcoco en 2001 y 
2002); y 3) el analisis de una arena de compe- 
tencia polftica, no electoral, asf como las impli- 
caciones para la evaluaci6n de proyecros de infra- 
estructura. 

Res um en 

El presente trabajo ofrece una revision hist6rica 
de las decisiones polf ticas y de polftica piiblica 
alrededor del proyecto para un nuevo aeropuerro 
en la ciudad de Mexico. Para ello se auxilia de 
dos modelos conceptuales dentro del area de 
polfticas publicas: el modelo de vertientes mul- 
tiples de John Kingdon (1984) y el modelo de 
las coaliciones de polftica de Sabatier y Jenkins- 
Smith (1993; 1999). En este sentido, las tres 
principales aportaciones son: 1) la aplicaci6n de 
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of major infrastructure projects in a Latin 
American country; 2) the documentation of the 
case study from the point of view of the public 
policy process (other authors have already doc- 
umented the social movement in Atenco and 
Texcoco in 2001 and 2002); and 3) the analy- 
sis of a sphere of non-electoral political compe- 
tition as well as the implications for the evalu- 
ation of infrastructure projects. 

Abstract 

The paper provides a historical review of the 
political decisions and public policy surround- 
ing the project for a new airport in Mexico City. 
To this end, it uses two conceptual models 
within the public policy area: John Kingdon's 
multiple flows model and Sabatier andJenkins- 
Smith's political coalitions model (1993; 1999). 
In this respect, the main contributions are: 
1) the application of these models to the area 
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yecto. Cerca de un afio despues de que el 
aeropuerto fuera anunciado oficialmente, 
las negociaciones con las comunidades 
afectadas fracasaron y la oposicion al pro- 
yecto derive en movilizaciones, algunas 
de caracter violento, por parte de grupos 
campesinos, organizaciones no guberna- 
mentales (ONG), partidos politicos y otros 
grupos externos que no eran afectados 
directamente por el proyecto. La inicia- 
tiva de construir el nuevo aeropuerto fue 
finalmente cancelada en agosto de 2002 
y hasta la fecha no hay ningun proyec- 
to alternativo que haya sido propuesto 
para solucionar los cr6nicos problemas 
de espacio aereo que enfrenta la ciudad de 
Mexico. 

El proposito de este artfculo es anali- 
zar el respectivo proceso de polfticas piibli- 
cas y emender, desde un punto de vista 
historico, los antecedentes, el contexto y 
las circunstancias que derivaron en la deci- 
sion de la adrninistracion de Vicente Fox 
en torno al proyecto aeroportuario. A seis 
afios de su cancelacion, la relevancia del 
NAICM ya no radica en sus ventajas odes- 
ventajas como proyecto de infraestructu- 
ra, sino en su comribuci6n a un debate 
mucho mas amplio y trascendente: c6mo 
hacemos (e implementamos) polfticas 
piiblicas y c6mo concebimos el desarro- 

Secuencia 

E n el afio 2002 la adrninistracion del 
presidente Vicente Fox promovio la 
consrruccion de un nuevo aero- 

puerto internacional en la ciudad de 
Mexico (NAICM), un proyecto que habfa 
aparecido en forma intermitente en la 
agenda de politicas piiblicas por casi 30 
afios y que finalmente habfa sido descar- 
tado por los cuatro presidentes anteriores 
a su administracion. De acuerdo con la 
version oficial, el sitio elegido para el 
nuevo aeropuerto -los municipios conur- 
bados de Atenco y Texcoco-- obedecfa a 
SUS ventajas tecnico-aeronauticas, al ana- 
lisis costo-beneficio, a la minimizacion de 
los impactos arnbientales y las oportuni- 
dades de desarrollo economico que se deri- 
varfan indirectamente de dicho proyecto. 
Mas aun, el nuevo aeropuerto habfa sido 
concebido como uno de los proyectos mas 
importantes para el gobiemo de la transi- 
cion, elegido en forma democratica en el 
afio 2000 despues de siere decadas de 
hegemonfa del Partido Revolucionario 
Institucional (PRI). 

Sin embargo, el principal obsraculo 
era la expropiaci6n de 5 391 hectareas de 
tierra ejidal con el consecuente desplaza- 
rniento de poblaci6n en el area del pro- 
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4 El analisis del movimiento social en Atenco y 
sus interrelaciones con los distintos actores institu- 
cionales ha sido incluido en trabajos anteriores. Veanse 
por ejemplo, Davis y Rosan, "Social", 2004; Domin- 
guez, "Public", 2007, y Domfnguez, "Aeropuerto", 
2009. 

5 El modelo de John Kingdon fue originalmente 
pensado para describir los procesos de cambio en la 

Desde un punto de vista te6rico-concep- 
tual, este artfculo propone que los distin- 
tos procesos que determinan si una inicia- 
tiva o proyecto en concreto es considerado 
en la agenda gubernamental, implemen- 
tado o descartado definitivamente, pue- 
den ser descritos e interpretados si se 
adapta el modelo de vertientes multiples 
(MVM) de John Kingdon. 5 En general se 

MARCO CONCEPTUAL 

entre los actores gubernamentales y distin- 
tas organizaciones sociales a nivel local, se 
trata de consecuencias indirectas que supe- 
ran el alcance del presente analisis. Tam- 
bien es importante sefialar que el caso de 
estudio no puede entenderse cabalmente 
sin analizar tambien la dinamica, las estra- 
tegias y los discursos del movimiento de 
oposici6n que fue encabezado por el Freme 
de Pueblos en Defensa de la Tierra (FPDT). 
Desafortunadamente, las limitaciones de 
espacio no lo permiten y, por lo tanto, el 
presente trabajo se centra en cumplir con 
un objetivo principal: la aplicaci6n de dis- 
tintos conceptos te6ricos que ayudan a 
comprender mejor el caso de estudio y 
que demuestran que el proceso de evalua- 
ci6n de este tipo de iniciativas debe ser 
ampliado para incluir otras dimensiones 
analfticas mas alla de los aspectos tecni- 
cos y financieros.4 
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1 El terrnino "rnegaproyecto de infraestructura" 
se usa generalmente para describir aquellos proyectos 
que exceden los 1 000 millones de d6lares. Otros pro- 
yectos de menor costo pueden ser considerados den- 
tro de esta categorfa, dependiendo del contexto y 
de las proporciones del proyecto en relaci6n con la 
poblaci6n que es afectada o el tamafio de la econo- 
mia del pafs donde se promueven. Vease Flyvbjerg, 
What, 2007. 

2 Kingdon, Agendas, 1984. 
3 Sabatier y Jenkins-Smith, "Advocacy", 1999. 

llo de un pafs cuya distribuci6n de fuerzas 
polf ticas ha cambiado y cuyos espacios de 
participaci6n se han multiplicado conside- 
rablemente. 

Al respecto, este articulo argumenta 
que el estudio y la evaluaci6n de las poli- 
ticas publicas, particularmente de los mega- 
proyectos de infraestructura, 1 no pueden 
limitarse a ejercicios lineales de costo-bene- 
ficio, sino que deben ampliarse para cons- 
truir un analisis multidimensional que 
incorpore las condicionantes hist6ricas y 
sociopoliticas que rodean y condicionan 
a una iniciativa en particular. Para es- 
tos fines, el artfculo se auxilia de dos con- 
ceptos utilizados en el area de polfticas 
publicas: el concepto de "venranas de 
oportunidad" o "ventanas de polf tica" pro- 
puesto por John Kingdon2 y el concepto 
de "coaliciones de politica publica" pro- 
puesto por Sabatier y Jenkins-Smith. 3 

Mas alla del marco conceptual, el ar- 
tfculo se basa en gran medida en el tra- 
bajo de campo llevado a cabo por el autor 
en los afios 2003 y 2005. Al respecto, es 
importante sefialar que el presente anali- 
sis no cubre los conflictos que se suscita- 
ron en el municipio de Atenco en el afio 
2006. Si bien es cierto que estos ultirnos 
sucesos podrfan enmarcarse como parte 
de la misma historia de confrontaci6n 
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7 Para los prop6sitos de esre trabajo, los terminos 
"valores de polftica" y "valores normativos" se usan 
como conceptos intercambiables para referirse a idea- 
les y valores generales y abstractos que son afirma- 
dos durante el proceso de polfticas publicas, En con- 
traste, el termino "principios de politica" es utilizado 
para referirse a parametros y objerivos de polftica mas 
concretos, los cuales son tomados en cuenta cuando un 
proyecto 0 polftica publica es disefiado con mas deta- 
lle. Los rerminos "creencia de politica" y "argumen- 
tos de politica" son usados para describir ideas com- 

blema dado son generadas a traves del 
tiempo. En este sentido, para sobrevivir 
en la agenda gubernamental, una inicia- 
tiva de polf tica debe cumplir por lo menos 
con tres criterios: factibilidad tecnica, 
aceptabilidad de valores y anticipacion de 
restricciones futuras. La primera condicion 
-factibilidad tecnica-'- esta estrechamente 
ligada con la fase de implementacion. 
Despues de todo, la idea de implementar 
cierto proyecto solo puede sobrevivir a 
largo plaza si existen las condiciones ffsi- 
cas y recnologicas para que efectivamente 
sea posible. 

La segunda condicion de supervivencia 
es la aceptabilidad entre la comunidad de 
especialistas. Es decir, el que un proyecto 
sea aceptable o no depende de ciertos valo- 
res y principios de polf tica piiblica que 
predominan entre la comunidad de espe- 
cialistas en un momenta dado. Dichos 
valores son muy generales y normalmente 
trabajan como consideraciones regula- 
tivas que van desde ideales generales como 
"crecimiento econornico", "competiti- 
vidad internacional", "justicia social" o 
"justicia ambiental" hasta principios gene- 
rales de polirica como "disciplina fiscal", 
"participacion del sector privado", "auto- 
suficiencia alirnentaria", "desarrollo regio- 
nal", entre otros. 7 En general, los valores 

agenda de polfticas piiblicas en los secrores de salud 
y transporte durante la administraci6n de James 
Carter (1977-1981) en Estados Unidos. Vease 
Kingdon, Agendas, 1984. 

6 Ibid., pp. 90-102. 

puede decir que este modelo rechaza la 
descripcion del proceso de polfticas piibli- 
cas como una sucesion lineal y sisterna- 
tica que culmina con la implernenracion 
de la mejor solucion a un problema da- 
do. En contraste, el MVM estructura un 
sisterna de interacciones con base en tres 
vertientes que son relativamente indepen- 
dientes entre sf: los problemas, las solu- 
ciones o proyectos de poli tica publica y 
los contextos politicos. La principal pre- 
misa del MVM es que un tema puede subir 
de importancia en la agenda y puede Ile- 
gar a ser implementado cuando las tres 
vertientes -los problemas, las soluciones y 
los contextos politicos- convergen en el 
tiempo y abren una ventana de oportuni- 
dad o ventana de polf tica piiblica. 

La primera vertiente explica como es 
que ciertos problemas captan la atencion 
de los tomadores de decision. Esto puede 
suceder por lo menos de cuatro formas: los 
indicadores existentes muestran que existe 
un problema que debe atenderse (ejern- 
plo: disponibilidad de agua, operaciones 
aeroportuarias, aforo de una carretera, entre 
otros); la conclusion de nuevos estudios 
sabre cierto fenorneno o problernati- 
ca aportan nuevos elementos evaluativos; la 
retroalirnentacion sobre algun programa 
o alguna otra medida de polftica piibli- 
ca demuestra que existe alguna falla; o 
alglin evento extraordinario tal como una 
crisis o un desastre natural, atrae la aten- 
cion hacia un problema en particular. 6 

La segunda vertiente explica la manera 
como las propuestas para resolver un pro- 
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9 Ibid., p. 160. 
10 Sabatier y Jenkins-Smith, Policy, 1993. 

vista del hacedor de polfticas, esta ver- 
tiente esta conectada con la existencia o 
no de un campo fertil para promover e 
implementar exitosamente una iniciativa. 
El precio de no prestar suficiente atenci6n 
a la necesidad de negociar, a las posibili- 
dades de consenso entre distintos acto- 
res polfricos, a los escenarios y resultados 
electorales y/o a la posibilidad de oposi- 
cion social, incluyendo la emergencia de 
movimientos sociales, puede llegar a ser 
muy alto.9 

Entre las crfticas al MVM se encuentra 
el hecho de que la descripcion de los acto- 
res parece monolftica y unidimensional 
pues no se resaltan lo suficiente las diferen- 
cias que existen al interior de distintos 
grupos de actores, tales como "los me- 
dios", "los grupos de presi6n" o los "aero- 
res gubernamentales", los cuales en rea- 
lidad suelen mostrar distintos niveles de 
division y conflicto. Por ello, el MVM pue- 
de ser complementado con la nocion de 
las coaliciones de polftica publica. Es decir, 
los actores que participan en los distintos 
procesos politicos y de polftica publica 
pueden unirse y conformar coaliciones con 
base en sus intereses e ideas compartidas 
acerca de un problema, de sus factores cau- 
sal es y de sus posibles soluciones. 10 

Distinros emprendedores de polf tica pue- 
den usar sus espacios y territorios institu- 
cionales para empujar sus propuestas, coe- 
xistiendo y compitiendo hasta que la 
decision sobre cual es la mejor alternativa 
sea tomada e implementada. Como lo 
muestra el caso del proyecto aeroportua- 
rio, la lucha entre los distintos proyectos 
y propuestas constituye un factor deter- 
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partidas que mantienen la cohesion al interior de una 
coalici6n de politica publica. V eanse Kingdon, 
Agendas, 1984, y Sabatier, Theories, 1999. 

8 Kingdon, Agendas, 1984, pp. 125-138. 

de polftica clan forma a las soluciones de 
polf tica piiblica al influir sobre las dimen- 
siones anal iticas que se toman o no en 
cuenta al momento de evaluar un pro- 
yecto en concreto y al establecer lfrnites 
entre lo que es y lo que no es aceptable. 
Finalmente, la anticipacion de restriccio- 
nes futuras se refiere a la anricipacion de 
factores que podrfan obstaculizar el funcio- 
nam i ento y operacion de una polftica 
publica en el futuro, incluyendo restric- 
ciones presupuestales o de aprobacion 
publica. 8 Por ejemplo, si los hacedores de 
polftica perciben que la implernentacion 
de un proyecto enfrentara una importante 
oposicion social en el futuro, las probabi- 
lidades de que este se mantenga a flote en 
la agenda gubernamental disminuyen 
considerablemente. 

En su conjunto, la vertiente de las polf- 
ticas publicas muestra corno las concep- 
ciones de factibilidad tecnica, la acepta- 
bilidad de valores y la anticipacion de 
restricciones futuras interacnian entre sf 
y clan forma a las distintas soluciones de 
polftica que se proponen, sobreviven, se 
implementan o se descartan a craves del 
tiempo. La confluencia entre la vertiente 
de los problemas y la vertiente de las solu- 
ciones explica en gran medida la manera 
como la agenda de politicas publicas se 
forma. Sin embargo, la explicacion sigue 
incompleta si no se toma en cuenta el con- 
texto sociopolftico desde una perspectiva 
mas amplia. Es asi queen la ultima ver- 
tiente se incluyen, entre otras cosas, la opi- 
nion piiblica, los grupos de presi6n y los 
resultados electorales. Desde el punto de 
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12 Para una comparaci6n muy sucinta entre 
el funcionaroiemo del sistema politico mexicano y el 
sistema politico estadunidense antes de 1989, vease 
Rodrfguez y Ward, "Opposition", 1991, pp. 29-30. 

13 Kingdon, Agendas, 1984, p. 44. 

Es importante resaltar que el MVM y 
el modelo de las coaliciones de polfrica 
fueron originalmente pensados para expli- 
car procesos de politica publica en Estados 
U nidos, un pais con una tradici6n demo- 
crarica y liberal mas larga que la de Me- 
xico y cuyos sistemas de politica son mas 
decentralizados y abiertos, conducentes 
para la inovaci6n y la competencia entre 
distintas alternativas de polirica publica. 12 

Sin embargo, hay algunas caracterfsticas 
basicas de ambos modelos que permiten 
adaptarlos al caso mexicano y que se des- 
criben a continuaci6n. 

Primero, el proceso de polfticas ptibli- 
cas en ambos modelos conceptuales se 
asume como algo mucho menos ordenado 
en comparaci6n con las descripciones de 
otros modelos tradicionales. Segundo, 
ambos describen un escenario en el que 
actores individuales no tienen el poder 
suficiente para controlar toralmente la for- 
maci6n y el disefio de polf ticas piiblicas, 
lo cual es acorde con la realidad mexicana 
despues de los procesos de liberalizaci6n 
polf tica y decentralizaci6n que el pafs ha 
experimentado a lo largo de las ultimas 
dos decadas. Tercero, los autores de ambos 
modelos reconocen que los representan- 
tes elegidos a traves de procesos de vota- 
ci6n (por ejemplo, el ejecutivo federal) 
pueden influir mas facilmente sobre la 
dererminacion de agendas de caracter dis- 
crecional.l ' Esta situaci6n es descriptiva 
del caso de los megaproyectos de infraes- 
tructura en Mexico y en orros paises de 
Latinoamerica cuyo disefio y definici6n 

11 Las "creencias causales" o "argurnentos causa- 
Ies" son creencias e ideas compartidas sobre las cau- 
sas de los probleroas y sus posibles soluciones. Para 
una clasificaci6n mas sofisticada de estas creencias 
vease Sabatier y Jenkins-Smith, "Advocacy", 1999, 
pp. 120-122. 

minante que le da forma a la vertiente de 
las polf ticas publicas antes descrita y que 
influye sobre el resultado final de las ini- 
ciativas que son impulsadas. 

Aunque las coaliciones en competen- 
cia compartan algunos valores de polftica 
y anticipen restricciones futuras que son 
similares, esto no significa que compar- 
tan los mismos intereses y, sobre todo, que 
compartan las mismas creencias causales 
sobre un problema. Por ejemplo, los nive- 
les estatal y federal de gobierno pueden 
estar de acuerdo en que la sustentabilidad 
ambiental constituye un importante prin- 
cipio de poli tica que debe ser considerado 
cuando se evahia un proyecto de infraes- 
tructura de gran escala, pero esro no sig- 
nifica que compartan la misma opinion 
sobre cual es el sitio id6neo para localizar 
dicho proyecto porque pueden diferir 
sobre la definici6n del problema en sf 
mismo. Una coalici6n puede definir el 
problema como uno de desarrollo regional 
y favorecer un sitio acorde con esta creen- 
cia, mientras que otra coalici6n puede 
definirlo como un problema de deficit de 
infraestructura de transporte o abasteci- 
miento de agua, dependiendo del caso, y 
favorecer una localizaci6n alternativa. De 
esta manera, los factores clave que deter- 
minan la cohesion al interior de las coali- 
ciones de polf tica son, en primer lugar, las 
creencias causales11 que son compartidas 
por sus miembros y, en segundo lugar, la 
existencia de actividades coordinadas a lo 
largo del tiempo. 
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gio a partir de una crisis o la ocurrencia de 
algun evento drarnatico sino del segui- 
miento a distintos indicadores de satura- 
cion, tales como el mimero de operaciones 
de aterrizaje y despegue por afio. 

Es importante sefialar que se trata de 
un problema cuya importancia y visibili- 
dad en la agenda gubernamental ha fluc- 
tuado en el tiempo, principalmente por 
dos razones. Primero, porque el trafico 
aereo se correlaciona de manera significa- 
tiva con los niveles de actividad econo- 
mica y, por lo tanto, las crisis economicas 
que han afectado al pafs (1976, 1982, 
1986, 1994) han propiciado cafdas tem- 
porales en la actividad aeroportuaria, pos- 
tergando la necesidad de implementar 
soluciones a mas largo plazo. y segundo, 
porque el lfmi te de saturacion del AICM 
ha sido modificado en las ultimas tres 
decadas como consecuencia de algunos 
ajustes menores que se han hecho para 
incrementar, aunque sea de manera mar- 
ginal, la capacidad del actual aeropuerto. 

Por ejemplo, la decision que se torno 
durante la adrninistracion del presidente 
Carlos Salinas de Gortari (1988-1994) de 
mover la aviacion privada fuera del AICM, 
incrernenro la capacidad para atender vue- 
los comerciales de manera significativa, 
ampliando el horizonte de saturacion del 
aeropuerto. Sin embargo, como sucedio 
con otras soluciones cosmeticas durante 
los sexenios anteriores, esta medida solo 
le dio un respiro temporal al AICM. Con- 
forme se recupero la economfa del pafs 
hacia finales de los afios noventa, resul- 
to inevitable que este nuevo Ifrnite de 
saturacion fuera excedido nuevamen- 
te, sobre todo durante los periodos pico 
como el verano y otras temporadas vaca- 
cionales cuando el trafico aereo alcanza 
SU rnaximo. 
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14 Esto no significa que otros actores no influyan 
en el proceso coma un todo o que no condicionen las 
decisiones finales respecto a este tipo de iniciativas. 

15 Entrevistas a Felipe Ochoa Rosso y a Jaime 
Corredor, en septiembre de 2003. 

La limitada capacidad operativa del AICM, 
principal componente de la vertiente de 
los problemas en el caso de estudio, fue 
visualizada y analizada por primera vez 
durante los mandatos de los presidentes 
Gustavo Dfaz Ordaz (1964-1970) y Luis 
Echeverria Alvarez (1970-1976).15 Al res- 
pecto, la atencion de los hacedores de polf- 
tica piiblica en esta problernatica no sur- 

La vertiente de los problemas 

CRONICA DE UN FRACASO ANUNCIADO: 
1964-2000 

no estan sujetos a procesos legislativos y 
cuya prominencia en la agenda guberna- 
mental es en gran medida producto de 
decisiones discrecionales por parte del 
poder ejecutivo a nivel federal o estatal.14 
En cuarto y Ultimo lugar, los modelos pro- 
puestos no son prescriptivos y, por lo 
tanto, su aplicacion en el caso del proyec- 
to aeroportuario en la ciudad de Mexico 
no refleja un esfuerzo por medir o com- 
parar la realidad mexicana con algun otro 
pafs o con algun modelo teorico ideali- 
zado. De esta manera, con las considera- 
ciones y los ajustes pertinentes, los marcos 
conceptuales aquf propuestos pueden pro- 
veer de herramientas heurfsticas y cate- 
gorfas analf ticas que sean iitiles para iden- 
tificar y estudiar los distintos mecanismos 
causales recurrentes que dan forma a la 
agenda de polfticas publicas en torno a 
los proyectos de infraestructura en Mexico. 
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18 Como se mencion6 anteriorrnente, el problema 
de capacidad aeroportuaria ya habfa sido identificado 
desde antes, pero al parecer las propuestas y proyec- 
tos de soluci6n propiamente no se consideraron sino 
hasta el sexenio de Luis Echeverrfa. 

Si dejamos de lado la vertiente de los pro- 
blemas y analizamos la vertiente de las 
politicas publicas encontramos que las al- 
ternativas de solucion habfan aparecido y 
evolucionado a lo largo de tres decadas, 
adaprandose a las circunstancias polfticas 
y econornicas, los grupos de presion y la 
publicaci6n de nuevos estudios tecnicos. 
En cada administraci6n, incluyendo la del 
propio presidente Fox, los miembros 
del gabinete presidencial no llegaron con 
una preferencia clara sobre cual era la 
mejor soluci6n, sino que tomaron cierto 
tiempo para decidir cual resulraba mas 
adecuada desde su punto de vista. Incluso 
cuando existia una importante continui- 
dad entre los expertos tecnicos, los buro- 
cratas de carrera y los consultores que 
habfan analizado los distintos sitios alter- 
nativos donde podfa localizarse el nuevo 
aeropuerto, en cada administraci6n hubo 
un largo proceso para que miembros del 
gabinete presidencial conocieran y se fami- 
liarizaran con los detalles tecnicos de las 
distintas alternativas de solucion. 

La primera vez que el proyecto aero- 
portuario fue considerado seriamente en 
la agenda de decisiones fue hacia el final 
del mandato de Luis Echeverrfa.18 La pri- 
mera propuesta fue la construccion de un 
nuevo aeropuerto en el area de Zumpango 

La vertiente de las polfticas publicas 

can la diferencia entre la administracion de 
Fox y sus predecesoras. 

16 Enrrevistas a Jaime Corredor, diversos consul- 
tores independientes y directivos de Aeropuertos 
y Servicios Auxiliares (ASA), en agosto y septiernbre 
de 2003. 

17 Para un ejernplo de las estirnaciones del costo 
de oportunidad de los usuarios del AICM, vease 
Alberro-Semerena, "Cosco", 2008, pp. 211-223. 

Para el afio 2000 esta saturaci6n co- 
menzo a presentarse no solo en las tern- 
poradas pico sino en otros meses del afio, 
dejando poco margen de maniobra ya que 
habfa muy pocas medidas que podfan 
tomarse a corto plazo para aminorar el 
problema. Mas min, los pronosticos ela- 
borados por diversos consultores indepen- 
dientes mostraban que las tendencias de 
crecimiento en el trafico aereo continua- 
rfan en el futuro. 16 Era vital que la capa- 
cidad aerea de la ciudad de Mexico se 
incrementara o de otra manera el costo 
serfa transferido a los usuarios (y a la eco- 
nornia en general) a traves de retrasos, tari- 
fas aereas mas altas y mayores riesgos de la 
seguridad aerea. 17 

En este contexto, se puede decir que 
los indicadores de capacidad aeroportuaria 
explican, hasta cierto punto, la decision 
que se torno durante la administracion del 
presidente Fox de promover el proyecto 
en Texcoco. Sin embargo, la existencia de 
un problema o de alguna condici6n que 
requiere atencion urgente constituye solo 
una explicaci6n parcial de un cambio 
subiro en las prioridades que figuran en 
la agenda de polfticas piiblicas. Despues 
de todo, los pron6sticos a largo plazo de 
las operaciones aereas ya eran alarmantes 
desde la decada de 1970 y aiin asi, la deci- 
sion de construir un nuevo aeropuerto no 
foe tomada sino has ta el 2001. Por lo 
tanto, mas alla de la urgencia del pro- 
blema, hay otras dimensiones que mar- 
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21 Entrevista a Felipe Ochoa Rosso. 
22 Richardson y Jordan, Goierning, 1979. 

Docurro. Esta coalicion se basaba en el 
argumento de que la infraestructura exis- 
tente podfa ser usada por una decada mas, 
siempre y cuando se hicieran algunas 
mejoras menores. Aquellos que simpati- 
zaban con esta idea argumentaban que las 
reservas de tierra en Zumpango debian 
adquirirse de cualquier manera para que el 
nuevo aeropuerto se construyera, pero que 
dicho desarrollo debfa hacerse en el futuro 
con la finalidad de seguir amortizando las 
inversiones ya realizadas en el Aeropuerro 
Benito Juarez (AICM). 21 

De esta manera, el caso del aeropuerto 
confirma que las propuestas de solucion 
no son respuestas directas a los problemas 
que se buscan solucionar sino que a partir 
de cierto punto crf tico obedecen a su pro- 
pia dinamica independiente. Siguiendo las 
ideas de Richardson y Jordan,22 gran par- 
te de los procesos de decision polftica se 
dan en nichos controlados por servidores 
piiblicos especializados y/o representantes 
de sistemas de polf tica publica que se con- 
vierten en grupos de presion, compitiendo 
por recursos economicos y polfticos al inte- 
rior de la estructura gubernamental. En el 
caso del proyecto aeroportuario, durante 
los afios setenta existfa una fuerte compe- 
tencia entre las dos secretarfas menciona- 
das porque sus posiciones se basaban no 
solo en argumentos tecnicos validos, sino 
en sus intereses particulares como depen- 
dencias del gobierno federal. 

La SOP era la encargada de desarrollar la 
nueva infraestructura de comunicaciones 
y transportes y, por lo tanto, la construe- 
cion del nuevo aeropuerto en Zumpango 
significaba que la SOP serfa la dependen- 
cia que liderarfa el proyecto y se beneficia- 
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19 El concepto "cenrroide de la demanda" se 
refiere a la distancia y localizaci6n geografica prome- 
dio donde la mayor parte de la demanda aeroportua- 
ria se genera. En el caso de la ciudad de Mexico, diver- 
sos expertos han sefialado que dicho centroide esta 
cerca de la fuente de Petr6leos. 

20 Entrevisras a Felipe Ochoa Rosso ya Jaime 
Corredor, en agosto de 2003. 

en el Estado de Mexico. Dicho proyecto 
significaba la relocalizacion completa del 
AICM y una enorme inversion para desa- 
rrollar un nuevo aeropuerto en un sitio 
que se encontraba relativamente cercano al 
centroide de la demanda.19 La segunda 
alternativa era la construccion de una 
nueva pista sin que esto implicara la relo- 
calizacion del aeropuerto existente. Esta 
ultirna opcion era factible en la decada 
de los setenta porque existia una conside- 
rable reserva territorial alrededor de AICM 
que no habfa sido cubierta por la man- 
cha urbana. 20 

Sin embargo, la competencia entre dos 
coaliciones de polf tica piiblica que apo- 
yaban dos alternativas distintas y el ciclo 
politico marcado por los periodos sexena- 
les contribuyeron en la decision presiden- 
cial de posponer el proyecto. La primera 
coalicion estaba liderada por la entonces 
Hamada Secretarfa de Obras Publicas 
(SOP), cuyo titular era el ingeniero Luis 
Enrique Bracamontes. Esta coalicion se 
basaba en el argumento de que el aero- 
puerto existente debfa ser relocalizado 
completamente al area de Zumpango por- 
que este era al sitio mas cercano al cen- 
troide de la demanda que ademas cum- 
plfa con las especificaciones recnicas 
de aquella epoca. La segunda coalicion de 
polirica piiblica era liderada por la Secre- 
tarfa de Comunicaciones y Transportes, a 
cargo del ingeniero Eugenio Mendez 
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25 Entrevista a Felipe Ochoa Rosso. 
26 Ibid. 
27 Entrevistas a Jaime Corredor y a Gilberto 

Lopez Meyer, en agosto de 2003. 

res llevaron a cabo un nuevo estudio para 
comparar las distintas alternativas en ter- 
minos tecnicos, econ6micos y financieros. 
Fue, literalmente, durante los ultimos dfas 
de su mandato cuando Echeverria recibi6 
los resultados del estudio y, muy a pesar 
de las aspiraciones de Luis Enrique Bra- 
camontes, decidi6 posponer el proyecto 
en Zumpango. Segun las conclusiones, la 
mejor soluci6n era un punto medio: hacer 
inversiones menores en el aeropuerto exis- 
tente, sin necesidad de construir una pista, 
y ganar tiempo para que se expropiara la 
tierra donde afios mas tarde se podrfa desa- 
rrollar el nuevo aeropuerto. 25 

La soluci6n de polirica que era defen- 
dida por la SCT fue implementada en el 
corto plazo, pero el aeropuerto en Zum- 
pango nunca se hizo realidad debido a 
eventos coyunturales que impidieron su 
materializaci6n. En otras palabras, si ana- 
lizamos la vertiente de los contextos polf- 
ticos, encontramos que la crisis econ6mica 
de 197 6 min6 la importancia del nuevo 
aeropuerto en la agenda gubernamental. 
Afios mas adelante, la tierra que habfa 
sido expropiada para desarrollar el pro- 
yecto en Zumpango fue invadida por 
asentamientos irregulares y este sitio fue 
descartado, perdiendose asf una clara opor- 
tunidad para resolver los problemas de 
capacidad aeroportuaria de la ciudad 
de Mexico a largo plazo. 26 

Este ha sido un patron recurrente a lo 
largo del tiempo. Por ejemplo, al volver- 
se infactible Zumpango, la atenci6n se 
reenfoc6 nuevamente en el proyecto de 
construir una tercera pista en el AICM. 27 

23 Entrevista a Jaime Corredor. 
24 Algunos ex funcionarios de la epoca sefialan 

que Luis Enrique Bracamontes, secretario de Obras 
Publicas entre 1970 y 1976, a menudo era men- 
cionado como "presidenciable". No queda claro si la 
cancelaci6n del proyecto en Zumpango contribuy6 a 
minar sus aspiraciones presidenciales a largo plazo. 
Sin embargo, no hay duda de que el proyecto aeropor- 
tuario hubiera significado un triunfo polf tico que no 
era nada trivial. 

rfa mas de SU implementaci6n. 23 Por otro 
lado, la SCT estaba a cargo de la operaci6n 
de la infraestructura de comunicaciones y 
transportes y la construcci6n de un nuevo 
aeropuerto tenfa en sf poca importancia 
para los representantes de este sector. 
Mejorar y mantener la infraestructura exis- 
tente por algun tiempo estaba mas en 
lfnea con sus intereses institucionales. Esta 
lucha se acentu6 en el contexto de la tran- 
sici6n presidencial que aiin prevalecfa en 
Mexico durante los afios setenta cuando 
el siguiente candidato del PRI (y casi se- 
guro presidente) era seleccionado de entre 
los miembros del gabinete al final de cada 
sexenio. Sin duda, un proyecto de polf- 
tica publica tan visible como el NAICM 
tenia el potencial de incrementar signifi- 
cativamente el capital politico del secreta- 
rio de Obras Publicas. 24 

Es posible que Echeverria no fuera par- 
ticularmente entusiasta en promover la 
construcci6n de un nuevo aeropuerto ya 
que eso significaba usar su capital poli- 
tico para promover un proyecto que el no 
inauguraria personalmente. Sin embargo, 
era necesario tomar una decision sobre un 
problema que ya era inminente y la com- 
petencia entre las dos coaliciones de po- 
lf tica piiblica no ayudaba. El presidente 
dudo sobre cual era la decision mas ade- 
cuada hasta que consultores independien- 
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31 Salinas, Mexico, 2000, p. 406. 
32 En el Esrado de Mexico existfan de hecho dos 

alternativas. Una de ellas era Texcoco y la otra Toluca. 
Esta iiltima fue descartada debido a problemas serios 
de neblina y porque la tierra necesaria para construir 
un nuevo aeropuerto es relativarnente productiva, lo 
que encarece las expropiaciones correspondientes. 

perar la legitimidad del partido en el 
poder. 31 De esra manera, el problema del 
aeropuerto no regreso al debate publico 
sino hasta 1992 cuando la economfa 
comenz6 a recuperarse y se volvio evidente 
que la capacidad aeroportuaria serfa reba- 
sada eventualmente. Fue asf que hacia 
finales de la administraci6n del presidente 
Salinas y durante practicamente toda la 
administracion del presidente Ernesto Ze- 
dillo (1994-2000) se analizaron diversas 
alternativas de soluci6n. 

Como se explic6 anteriormente, la 
posibilidad de expandir el aeropuerto exis- 
tente habfa sido ya descartada y, por lo 
tanto, el gobierno federal (es decir, la scr) 
tuvo que estudiar la factibilidad y conve- 
niencia de otros sitios alternativos, inclu- 
yendo aquellos localizados lejos del centro 
de la demanda de vuelos aereos. Esto de- 
ton6, una vez mas, la competencia entre 
distintas coaliciones de polf tica que pro- 
pusieron sus propios proyectos para resol- 
ver el problema de la limitada capacidad 
aeroportuaria de la ciudad de Mexico. Pero 
en esta ocasi6n, en contraste con el perio- 
do del presidente Echeverria, las coalicio- 
nes de polftica no surgieron al interior del 
gobierno federal. En el contexto de un 
regimen politico mas descentralizado y 
liberalizado, las coaliciones incluyeron los 
intereses de gobiernos estatales y de las 
elites regionales de empresarios. 

Los estados de Hidalgo, Mexico.V 
Morelos, Puebla e incluso Quereraro y 
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28 Entrevista a Jaime Corredor, en agosto de 
2003, y entrevista a Jose Ramon Lopez-Portillo, en 
junio de 2003. 

29 Entrevistas a Jaime Corredor ya Juan Antonio 
Barges, en noviembre de 2005. 

30 Entrevista a Cassio Luiselli, en noviembre de 
2005, ya Jaime Corredor, en agosto de 2003. 

Sin embargo, el escenario econ6mico 
adverso que se present6 al final de la admi- 
nistracion del presidente] ose Lopez Por- 
tillo (1976-1982) y un nuevo cambio 
sexenal, forz6 al gobierno a posponer la 
implernentacion del proyecto. 28 El nuevo 
presidente, Miguel de la Madrid Hurtado 
(1982-1988), tarnbien enfrenro un diffcil 
escenario. La economfa sufrfa de estanca- 
miento e hiperinflacion y la aplicacion de 
programas de ajuste estructural oblige 
a reducir la participaci6n del Estado en 
la economfa, minando su capacidad de 
inversion. 

La situacion ernpeoro en septiembre 
de 1985 cuando un terremoto devasto 
gran parte de las areas centrales de la ciu- 
dad de Mexico. Independientemente de 
sus consecuencias econornicas y sociales, 
el terremoto impacto directamente sobre 
las posibilidades de construir una tercera 
pista en el AICM. Bajo presion de distintos 
grupos de la sociedad civil, las reservas de 
tierra que estaban localizadas al oriente 
del actual aeropuerto fueron cedidas por el 
presidente Miguel de la Madrid para la 
consrruccion de nuevas viviendas para los 
damnificados del sismo. 29 En este con- 
texto, el proyecto aeroportuario practica- 
mente no figur6 en la agenda nacional de 
polf ticas piiblicas. 30 

El siguiente presidente, Carlos Salinas 
de Gortari, se concentr6 en atender dos 
principales retos: reestructurar la econo- 
mfa e implementar estrategias para recu- 
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34 Otro aspecto que puede considerarse coma una 
ventaja o una desventaja, dependiendo del punto de 
vista, es que el AICM debfa ser clausurado par proble- 
mas de espacio aereo con el nuevo aeropuerto en Texco- 
co. La principal raz6n es que la ciudad de Mexico se en- 
cuencra en una cuenca cerrada, rodeada de rnontafias, lo 
que restringe las trayectorias de despegue y aproxi- 
maci6n y dificulta la posibilidad de que dos aeropuer- 
tos operen de manera simultanea. Esto no represen- 
taba un problema en el caso de Tizayuca porque este 
aeropuerto estarfa muy alejado de la ciudad de Mexico. 

El caso del proyecto para un nuevo aero- 
puerto inrernacional en la ciudad de Me- 
xico es ilustrativo de la forma como opera 
la seleccion de ideas y proyectos de po- 
lftica piiblica. Esto es, la evolucion y su- 
pervivencia en la agenda gubernamenral 

La supervivencia de Texcoco en la agenda 
de po!fticas pub!icas 

tanto, para ser factible desde el punto de 
vista tecnico, Tizayuca requerfa el comple- 
mento del aeropuerto existente, cuya capa- 
cidad serfa excedida en un plazo de 20 
afios. En otras palabras, el proyecto Tiza- 
yuca-AICM constitufa una solucion subop- 
tima desde el punto de vista aeronautico en 
cornparacion con el proyecto de un aero- 
puerto de mayor escala en Texcoco. 

Esto no significa que el proyecto en 
Texcoco no ruviera desventajas, al contra- 
rio. Como se explica con mas detalle en 
la siguiente seccion, incluso cuando Texco- 
co representaba una mejor solucion tee- 
nica para cubrir la demanda de trafico 
aereo a largo plazo, la incertidumbre sobre 
los costos ambientales y los costos politi- 
cos asociados al proyecto cause que el 
gobierno dudara sobre la pertinencia de 
escoger esta solucion aeroportuaria. 34 

33 De acuerdo con algunos observadores, la posi- 
bilidad de convertir la base militar de Santa Lucfa en 
un aeropuerto comercial rarnbien fue considerada bre- 
vemente par representantes de Aeropuertos y Servicios 
Auxiliares (ASA) durance la administraci6n del presi- 
dence Zedillo. Sin embargo, esta opci6n fue descartada 
debido a que las negociaciones con la Secretarfa de 
la Defensa no fueron fructuosas. Entrevista a Juan 
Antonio Barges. 

Tlaxcala cabildearon para promover sus 
propios proyectos. Algunas de estas alter- 
nativas fueron evaluadas de manera indi- 
vidual y otras fueron consideradas como 
componentes potenciales de un sistema 
regional de varios aeropuertos. Una com- 
pilacion de los estudios que se habfan 
hecho sobre el tema, incluyendo algunos 
de recieme conclusion, fue completada 
hacia finales del sexenio del presidente 
Zedillo por encargo del entonces titular 
de la SCT, Carlos Ruiz Sacristan. Algunos 
proyectos fueron descartados debido a la 
distancia del cemroide de la demanda, 
otros debido a problemas tecnicos tales 
como exceso de neblina, complicaciones 
topograficas y dificultades logfsticas.33 Al 
final, solo dos proyectos quedaron en la 
"lisra corta": Tizayuca en el Estado de 
Hidalgo, la cual era una propuesta relati- 
vamente nueva, y Texcoco en el estado de 
Mexico, una alternativa que habfa sido 
considerada de una o de otra manera desde 
la decada de los ochenta. 

La principal ventaja de Texcoco era la 
posibilidad de construir tres pistas para- 
lelas que podian operar sirnultaneamente, 
cumpliendo con los estandares de aviacion 
internacional en terrninos de seguridad de 
las operaciones. En el caso de Tizayuca, las 
especificidades topograficas hacfan impo- 
sible operar con tres pistas simultaneas sin 
comprometer dichos estandares. Por lo 
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39 Entrevista a consultor an6nimo. 

2000. 39 Este estudio demostr6 que las pis- 
tas planeadas cumplfan la distancia reque- 
rida a los cuerpos de agua de acuerdo con 
los estandares internacionales y que cual- 
quier riesgo podfa ser minimizado apli- 
cando algunas tecnicas de manejo de habi- 
tat que habfan sido utilizadas en otros 
aeropuertos alrededor del mundo. 

Aunque el criterio de factibilidad tee- 
nica es elusivo ya menudo no es sufi- 
ciente, sobre todo en el caso de proyectos 
muy complejos, hay una tendencia a ob- 
viar otros aspectos cuando se evaluan este 
tipo de iniciativas. Esta tendencia se acen- 
nia en el caso de un aeropuerto debido a 
que los aspectos tecnicos deben ser con- 
siderados primero aunque esto no los haga 
necesariamente mas importantes. El caso 
de estudio confirma esta practica y tam- 
bien confirma que la falta de un analisis 
apropiado sobre vulnerabilidad y riesgos 
sociopolf ticos puede llevar a que se pasen 
por alto las demandas legftimas y la capa- 
cidad de movilizaci6n de algunos actores 
contenciosos. Por ejemplo, entrevistados 
sobre cuales eran los pararnetros que se 
habfan tornado en cuenta para evaluar el 
proyecto aeroportuario, distintos servi- 
dores publicos de los gobiernos federal y 
del Estado de Mexico enfatizaron mucho 
mas las dimensiones tecnicas en compa- 
raci6n con los posibles obstaculos sociales 
y polf ticos. El desplazamiento de pobla- 
ci6n en Atenco, Texcoco y otros munici- 
pios aledafios y la potencial oposici6n del 
Distrito Federal y de algunas autori- 
dades locales practicamente no fueron 
mencionados. 

Al mismo tiempo, la division de tareas 
al interior del gobierno federal muestra 
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35 Kingdon, Agendas, 1984, pp. 132-133. 
36 Entrevista con Gilberto Lopez Meyer. 
37 Algunas aves son lo suficientemente grandes 

para dafiar a un avi6n en caso de que sean atrapadas 
en una de las rurbinas. En el caso de aves mas peque- 
fias, el riesgo tambien esta presente si forman parva- 
das lo suficientemente grandes. Veanse Carstensen y 
Armstrong, Birds, 2004, y Stud», 2002. 

38 MITRE es una corporaci6n privada sin fines de 
lucro que provee de servicios tecnicos al gobierno 
federal de Estados Unidos. 

depende de los criterios de factibilidad 
tecnica, aceptabilidad de valores y antici- 
paci6n de restricciones futuras. 35 En el 
caso de un nuevo aeropuerto, su operaci6n 
requiere, entre otras cosas, minimizar el 
riesgo de un accidente y garantizar la 
seguridad de millones de pasajeros. La 
localizaci6n id6nea es una funci6n de un 
conjunto de complejas variables tales 
como la direcci6n e intensidad del viento, 
la proximidad de otros aeropuertos, las 
trayectorias de aterrizaje y despegue y 
las especificidades topograficas. 36 Distintas 
propuestas pueden aparecer a lo largo del 
tiempo, dependiendo de los intereses polf- 
ticos y las creencias de politica piiblica, 
pero los requerimientos tecnicos basicos 
constituyen condiciones para que cual- 
quier proyecto sobreviva en la agenda. 

Texcoco y Tizayuca permanecieron 
como soluciones potenciales para incre- 
mentar la capacidad de trafico aereo de la 
ciudad de Mexico porque cumplian con 
todos los requisitos estipulados anterior- 
mente. La principal duda en el caso de 
Texcoco se referfa al riesgo que represen- 
taba para la seguridad aerea la presencia 
de aves migratorias en la zona,37 pero es- 
ta duda se resolvi6 -al menos desde el 
punto de vista gubernamental- cuando 
se public6 un estudio de MITRE38 en el afio 
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pecialistas" estuvo dominada principalmente por 
genre del sector transporte. 

42 Sabre el concepto de "visibilidad", veanse 
Dryzek, Politics, 1997, p. 14, y Escobar, Encountering, 
1995, pp. 192-211. 

43 Una primera ley fue aprobada en 1971 y una 
subsecretarfa se cre6 en 1972, pero estos cambios le- 
galese institucionales respondieron mas a una preo- 
cupaci6n estrecha, enfocada en el problema de la 

ciones futuras. En el caso del proyecto 
aeroportuario vale la pena analizar y pro- 
blematizar el caso de dos factores que 
influyeron sobre la aceptabilidad del pro- 
yecto: el concepto del medio ambiente y 
el principio de disciplina fiscal. De manera 
estrechamente relacionada, tambien es 
necesario problematizar el caso de dos res- 
tricciones futuras que fueron previstas y 
que influyeron sobre el resultado final del 
proyecto: las posibilidades de consenti- 
miento social y las restricciones presu- 
puestales. 

Originalmente, la idea de expandir la 
capacidad aeroportuaria en Texcoco sobre- 
vivio en la agenda de polf ticas durante los 
afios ochenta debido a su factibilidad inge- 
nieril y aeronautica. Sin embargo, en la 
tiltima decada el concepto de "medic am- 
bienre" cornenzo a ganar mayor visibili- 
dad,42 a institucionalizarse y a incorpo- 
rarse cada vez mas en el analisis de las 
polfticas publicas, Aunque la legislacion 
fue publicada y los mandatos de las agen- 
cias gubernamentales existentes fueron 
extendidos desde la decada de los setenta, 
no fue sino hasta 1992 cuando se creo una 
Subsecretarfa de Medio Ambiente al inte- 
rior de la Secretarfa de Desarrollo Social 
(SEDESOL) y no fue sino hasta 1994 cuando 
se creo una Secretarfa de Medio Ambiente 
y Recursos Naturales en Mexico.f ' la 
incorporacion de la dimension ambiental 

40 El gobierno federal eventualmente cre6 una 
Comisi6n Inrersecrerarial, pero esto ocurri6 despues 
de que los decretos de expropiaci6n habfan sido publi- 
cados y no durance la etapa de conceptualizaci6n del 
proyecto. El resultado fue que las demandas de algu- 
nos grupos inconformes no fueron internalizadas a 
tiempo, generando disgusto entre la poblaci6n afec- 
tada y abriendo la puerta para la radicalizaci6n del 
movimiento social. 

41 En el caso de Mexico dicha comunidad de 
expertos incluye a consultores independientes, aca- 
dernicos, miembros del staff en disrinras dependencias 
gubernamentales y bur6cratas de carrera que trabaja- 
ron de manera relativamente estrecha para evaluar las 
opciones de Texcoco y Tizayuca. Aunque represen- 
tantes de distintos sectores participaron a lo largo de 
las distintas etapas del proyecto la "comunidad de es- 

que las divisiones administrativas no nece- 
sariamente correspondfan con la division 
de los problemas porque los aspectos tee- 
nicos fueron disociados de los aspectos 
sociopoliticos del proyecto. El resultado 
fue: la scr liderando un proyecto con pro- 
fundas implicaciones sociales y polf ticas 
y la ausencia de la Secretarfa de Gober- 
nacion (SEGOB) hasta muy tarde en el pro- 
ceso de negociacion polf tica. Aunque esta 
division parecfa tener sentido para cumplir 
con la tarea de implementar un nuevo 
aeropuerto, se volvio muy problematica 
debido a que los canales de comunicacion 
entre distintas oficinas de gobierno eran 
inadecuados. Aparentemente habfa fun- 
cionarios con informacion que era cru- 
cial para la negociacion pol.ftica y que 
sin embargo no se sentaron en las juntas 
adecuadas.I" 

Mas alla de la factibilidad tecnica, 
como se explico en secciones anteriores, 
las otras dos condiciones para que una idea 
sobreviva en la agenda son la aceptabilidad 
de valores entre la comunidad de especia- 
listas'" y la prevision de posibles restric- 
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45 Entrevistas a Juan Antonio Barges y a Jaime 
Corredor. 

46 Vease, Eualuacion, 2001. 

a favor de Tizayuca en diciembre de 1995, 
pero que nunca fue anunciada oficialmente 
debido a movimientos en el sector comu- 
nicaciones y transportes, resultado de las 
presiones ejercidas por parte de distintos 
grupos politicos y econ6micos que cabil- 
dearon exitosamente a favor de Texcoco 
en el ultimo momento.45 Cualquiera que 
haya sido el caso, no hay duda de que las 
consideraciones ambientales contribu- 
yeron a que se pospusiera la decision, 
abrieron la puerta para que la competen- 
cia entre diferentes coaliciones de politica 
continuara (y de hecho se intensificara) en 
los siguientes afios y, como se explica mas 
adelante, influyeron en el disefio del pro- 
yecto que fue eventualmente promovido 
por el gobierno federal. 

Las dudas sobre la factibilidad recnica 
y la aceptabilidad del proyecto aeropor- 
tuario desde el punto de vista ambiental 
continuaron hasta la administraci6n del 
presidente Fox. Algunos puntos de incer- 
tidumbre fueron resueltos con el estudio 
de MITRE en el afio 2000 y despues de que 
un grupo de expertos de la UNAM llevara 
a cabo nuevos analisis comparativos en 
200 l. Cuando estos estudios concluyeron 
que ambas alternativas tenfan importan- 
tes impactos ambientales que podfan ser 
mitigados o compensados, los factores que 
se volvieron centrales para la comparaci6n 
entre Texcoco y Tizayuca fueron el costos 
de las externalidades ambientales (inclu- 
yendo el costo de la mitigaci6n/compen- 
saci6n de algunos impactos), el costo total 
del proyecto y los posibles metodos de 
financiamiento.46 De esta manera, el 
"rnedio ambience" fue tornado en cuenta, 
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contaminaci6n del aire, que a una preocupaci6n por 
el tema del "rnedio ambiente" desde un punto de 
vista mas integral. Al respecto, las reformas mas arnbi- 
ciosas ocurrieron en Mexico mucho mas tarde que 
en otros pafses como Estados U nidos, donde el 
Environmental Protecting Act (EPA) fue aprobado 
desde 1970. Vease Atkinson, Principles, 1991, p. 15. 

44 Kingdon no explora la relaci6n entre los con- 
ceptos de factibilidad tecnica y de aceptabilidad de 
valores, pero esta discusi6n sobre la incorporaci6n 
del medio ambiente como dimension evaluativa 
rnuestra que ambas cosas no pueden disociarse por 
completo. 

en las polfticas publicas y los respectivos 
cambios institucionales dictaron nue- 
vos valores que ayudaron a darle nueva 
forma al concepto de factibilidad tecnica 
y que modificaron la aceptabilidad de valo- 
res del proyecto en Texcoco. Es decir, el 
proyecto era ahora tecnicamente factible 
siempre y cuando los impactos ambientales 
pudieran ser minimizados o compensa- 
dos.44 Estos cambios contribuyeron a que 
el presidente Salinas, y especialmente el 
presidente Zedillo, dudaran sobre la con- 
veniencia de elegir Texcoco para localizar 
el nuevo aeropuerto. 

Es notable que la administraci6n del 
presidente Zedillo, por ejemplo, no dud6 
en promover el proyecto debido a la po- 
tencial resistencia social por parte de los 
duefios de la tierra en Atenco, Texcoco 
y demas municipios afectados, sino debido 
principalmente a la potencial oposici6n 
por parte de grupos ambientalistas. De 
hecho, las preocupaciones sobre los impac- 
tos ambientales del aeropuerto en Texcoco 
constituian tal desventaja para el proyecto 
que el gobierno federal estuvo mas incli- 
nado a promover la alternativa de Tiza- 
yuca al principio de dicha administraci6n. 
Algunos ex funcionarios de alto nivel in- 
cluso aseguran que la decision fue tomada 
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49 Algunos ex funcionarios de alto nivel aseguran 
que el entonces secretario de Hacienda, Francisco Gil 
Dfaz, se neg6 rorundamente a pedir un prestarno para 
darle un respire financiero al proyecro. Esta actitud sin 
duda estaba en lfnea con la idea de la disciplina fiscal 
como principio de poli tica publics, aunque no hay 
que descartar la posibilidad de algun inreres o con- 
flicto personal de Gil Dfaz hacia los grupos o perso- 
na j es que promovfan el proyecto en Texcoco vs. 
Tizayuca. 

tauraci6n y reconfiguraci6n de la reserva 
territorial del AICM podfa generar una im- 
portante derrama financiera y econ6mica. 
Esto no era una posibilidad en el caso de 
Tizayuca porgue en esta alternativa, como 
se explico anteriormente, el AICM debfa 
continuar operando para satisfacer la de- 
manda de trafico aereo a largo plazo. 

Otro factor gue tarnbien tuvo un im- 
portante papel y gue esta relacionado indi- 
rectarnente con el tema de la disciplina 
fiscal es lo gue Kingdon llama la anticipa- 
cion de restricciones futuras. Las mas 
importantes en el caso de estudio fueron 
las restricciones presupuestales y de con- 
sentirniento publico. En relaci6n con el 
primer punto, las entrevistas con consul- 
tores independientes y especialistas en el 
gobierno federal muestran cierto consenso 
sobre el potencial de Texcoco para atraer 
inversion privada. Sin embargo, existfa un 
problerna de ingenierfa financiera. Aun- 
gue la reserva territorial del aeropuerto 
actual representaba una oportunidad para 
financiar parte del nuevo aeropuerto a 
largo plazo y permitfa una compensaci6n 
mucho mayor a las comunidades afectadas, 
dichos recursos no estarfan disponibles 
durante las primeras etapas del proyecto y, 
por lo tanto, la iniciativa se enfrcnto con 
importantes restricciones financieras a 
corto plazo.49 

47 Para la definici6n del discurso ambientalista 
desde un punto de vista racional-adrninistrativo, vease 
Dryzek, Politics, 1997. 

48 Como ya se mencion6 anteriormente, el aero- 
puerto actual debfa clausurarse por incompatibilidad 
del espacio aereo con el proyecro en Texcoco y esto 
liberaba alrededor de 820 hectareas de reserva terri- 
torial que podfan destinarse a otros usos. 

pero solo desde un punto de vista racional- 
administrativo: como algo gue puede 
compensarse, mitigarse y usarse instru- 
mentalmente como parte del disefio de 
nuevas polfricas ptiblicas.V 

Al mismo tiempo, otro principio de 
polf tica gue se ha vuelto decisivo para la 
superviviencia de un proyecto en la agenda 
gubernamental en Mexico, por lo menos 
desde gue se implementaron los progra- 
mas de ajuste estructural durante los afios 
ochenta, es la necesidad de conservar cierta 
disciplina fiscal. El gasto publico, particu- 
larmente en infraestructura, ha decrecido 
considerablemente y todos los objetivos de 
polirica han sido subordinados en gran 
medida a la consecuci6n de un deficit pre- 
supuestal aceptable. Cualguier proyecto 
gue represente una desviaci6n de esta meta 
es descartado por el gobierno federal. 
Incluso si dicho proyecto no es significa- 
tivo en rclacion con los mimeros macroe- 
con6micos, la sola posibilidad de mandar 
sefiales err6neas a los mercados interna- 
cionales es evitada a toda costa. 

El nuevo aeropuerto no era la excep- 
ci6n y precisamente por eso una de las 
principales ventajas gue mantuvieron a 
Texcoco en la agenda y gue finalmente 
inclinaron la balanza a su favor era la posi- 
bilidad de financiar el proyecto a traves 
de concesiones a largo plazo para incenti- 
var la inversion en el area del actual aero- 
puerto Benito Juarez.48 Es asf gue la res- 
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53 Vease Dominguez, "Social", 2006, y "Politi- 
cal", 2007. 

54 Una de las razones por la cual los valores nor- 
mativos tienden a ser problernaticos es precisamente 
porque ayudan a los tomadores de decision a sim- 
plificar la realidad, pero esto, en lugar de contribuir 
a la soluci6n de problemas, realmente contribuye a 
desplazarlos. 

En consecuencia, parece ser que la 
estrategia del gobierno federal y de otros 
actores que abogaban por el proyecto en 
Texcoco fue la de resaltar SUS ventajas mas 
alla de los aspectos aeronauticos. El dis- 
curso cambio a Texcoco, de ser un mero 
proyecto aeroportuario con impactos socia- 
les y ambientales que debfan ser compen- 
sados, paso a ser un "proyecto integral de 
desarrollo", entendido como un intento 
de planear de manera integral las trans- 
formaciones sociales y economicas a largo 
plazo. De pronto, el aeropuerto no era solo 
una solucion para satisfacer la demanda 
de trafico aereo de la ciudad de Mexico, 
sino un proyecto que podfa ayudar a 
inyectar recursos para los trabajos de res- 
tauracion ambiental en Texcoco y para pa- 
lear los problemas de pobreza en una de 
las areas mas deprimidas de la Zona 
Metropolitana de la Ciudad de Mexico; 
todo en un mismo paquete. 

Los detonadores de estos cambios con- 
ceptuales y su proyeccion en el discurso 
de polf ticas publicas son muy similares al 
caso de otros proyectos de infraestructura 
en Latinoamerica.Y basados en los valo- 
res y principios de polftica que prevale- 
cen en un momenta determinado, los 
tomadores de decision se enfocan en un 
mimero muy reducido de dimensiones 
analiticas y disefian sus proyectos en 
correspondencia con las mismas. 54 Con el 
paso del tiempo, las propuestas de poll- 
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50 Entrevista a Cassio Luiselli. 
51 Kingdon, Agenci:is, 1984, p. 138. 
52 Ley General de Asentamientos Humanos, 

1993, y Ley General de Equilibria Ecol6gico y Pro- 
tecci6n al Ambiente, 1988. 

Este problema de "timing financiero" 
fue crucial para decidir que la "mejor" 
manera de implementar el proyecto era 
expropiar la tierra necesaria y ofrecer una 
compensaci6n a largo plazo a las comu- 
nidades desplazadas por el proyecto, en 
lugar de negociar y comprar la tierra de 
acuerdo con su valor comercial y costo 
de oportunidad derivado de su uso fu- 
turo.50 El resultado fue gue el principio 
de la "disciplina fiscal" y la anticipaci6n de 
las correspondientes restricciones presu- 
puestarias terminaron por eclipsar y des- 
plazar la importancia de la "justicia social" 
como valor de polftica publica. 

Por otro lado, las propuestas de polf- 
tica publics necesitan ganar el consenti- 
miento publico, algo que Kingdon define 
como aquello que los miembros de la 
comunidad de especialistas tienen en 
mente cuando toman en cuenta la poten- 
cial reaccion publica a sus propuestas. 51 
En el caso del nuevo aeropuerto, la ley no 
contemplaba la necesidad de un plebis- 
cito ode algun otro instrumento partici- 
pativo que permitiera conocer la reacci6n 
piiblica de antemano. Sin embargo, era 
necesario llevar a cabo una evaluacion de 
impacto ambiental la cual contemplaba 
la necesidad de hacer una consulta publica 
una vez que los detalles del proyecto fue- 
ran especificados.52 En este sentido, sin 
importar que los analisis tecnicos favore- 
cieran claramente a Texcoco sobre Tizayu- 
ca, se percibfa gue el proyecto enfrentarfa 
oposicion publics debido principalmente 
a los impactos ambientales en el area. 
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La confluencia entre problemas y solucio- 
nes explica en gran medida la manera 
como la agenda de polf ticas es modificada 

La vertiente de polfticas y el papel 
de las coaliciones de polftica publica 
en 2000 y 2001 

y mucho mas importante es el hecho 
de que una fraccion significativa de la tie- 
rra expropiada no serfa destinada para el 
aeropuerto en sf mismo, sino para com- 
pensar los respectivos impactos ambienta- 
les. De hecho, es muy posible que la ten- 
sion entre distintos valores normativos no 
solo significara un sacrificio entre disci- 
plina fiscal y justicia social (debido al pro- 
blema de ingenierfa financiera discutido 
anteriormente) sino un conflicto entre los 
principios de justicia social y justicia ambien- 
tal. En otras palabras, si el proyecto no 
hubiese incluido las areas destinadas para 
disrinros propositos ambientales, el pre- 
cio por metro cuadrado que habfa sido 
estipulado en los decretos de expropiacion 
podrfa, potencialmente, haber sido hasta 
diez veces mas alto. Es diffcil confirmar 
esta hipotesis, pero el disefio preliminar 
del proyecto que se manejaba por dis- 
tintos actores gubernamentales y algunos 
calculos muy sencillos sobre el precio de la 
tierra, muestran que el ideal de compen- 
sacion ambiental desde un punro de vista 
racional-administrativo predomino en la 
agenda de polf ticas publicas antes de que 
el proyecto fuera anunciado y eventual- 
menre creo un conflicto entre los distintos 
objetivos que se buscaba alcanzar en el 
contexto de recursos financieros escasos. 
Uno de esos objetivos fue el de compensar 
debidamente a las comunidades que serfan 
desplazadas en Atenco y Texcoco. 

55 Esto tenia importancia en terrninos de manejo 
de habitat ya que la restauraci6n de Zumpango con- 
tribufa a la atracci6n de aves en esta zona, dismi- 
nuyendo el numero que se registraba en la zona de 
Texcoco donde uno de los principales focos de atrac- 
ci6n, adernas de los cuerpos de agua existences, es el 
relleno sanitario del Bardo Poniente. 

tica deben ajustarse para responder a nue- 
vas circunstancias econ6micas y polf ticas 
y a cambios en la jerarqufa y relacion entre 
los distintos valores y principios de polf- 
tica. Sin embargo, estas modificaciones 
pueden generar puntos de conflicto y ten- 
sion entre los objetivos de polf tica, por un 
lado, y las posibilidades de consentimiento 
publico, por el otro. 

En el caso de Texcoco puede argumen- 
tarse que la construccion discursiva alre- 
dedor del proyecto fue parte de una inten- 
ci6n verdadera y legftima por hacer del 
aeropuerto un proyecto que fuera lo mas 
ambientalmente "arnigable" posible. Es 
diff cil determinar con certeza si esta con- 
cepcion fue meramente discursiva porque 
existfan compatibilidades ingenieriles en- 
tre el aeropuerto y la zona de restauracion 
ambiental y porque la importancia am- 
biental no solo figure en las declaraciones 
publicas sino en medidas concretas de po- 
If tica. Por ejemplo, el presupuesto para el 
proyecto aeroportuario inclufa recursos 
para labores de restauracion ambiental 
tales como reforestacion, restauracion de 
suelos y regulacion hidraulica en la sub- 
cuenca de Texcoco. La compensacion 
ambiental incluso contemplaba proyectos 
en otras areas del Valle de Mexico como la 
limpieza y restauracion de la laguna de 
Zumpango. 55 De hecho, apenas unos me- 
ses despues del anuncio oficial del nuevo 
aeropuerto, el proyecto de restauracion en 
Zumpango estaba bastante avanzado. 
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56 Vease Kingdon, Agendas, 1984, pp. 141-159. 

decisiones en el nombre de muchos, pero 
este tipo de Iegitimacion es esencialmente 
incompleta. La legitimidad de las politi- 
cas publicas debe ser probada constante- 
mente a traves de otros procedimientos 
dernocraticos, constantes discusiones pii- 
blicas y construccion de consensos para 
polfticas y proyectos en especffico. De otra 
manera, la idea del apoyo piiblico puede 
resultar problernatica porque el apoyo 
publico a un regimen no es necesaria- 
mente equivalente al apoyo de todas las 
decisiones de politica piiblica de dicho 
regimen. 

El espectro y la distribucion de las 
fuerzas polf ticas es otro componente de la 
vertiente de los contextos polf ticos. Aquf, 
en contraste con la vertiente de las polf ti- 
cas, las principales fuentes de influencia 
son el poder de negociacion y los cornpro- 
misos entre distintas fuerzas e intereses 
creados. Por supuesto que el contenido de 
un proyecto en sf mismo tambien cuenta, 
pero en contraste con la vertiente de las 
polf ticas piiblicas el principal mecanismo 
de consenso es la negociacion y las con- 
cesiones entre distintos actores. Por lo tan- 
to, en lugar de un consenso unanime es 
mas probable encontrar distintas coali- 
ciones favoreciendo distintas alternativas 
de polftica.56 

Como parte de la larga historia de 
luchas que ha caracterizado al proyecto 
aeroportuario en la ciudad de Mexico es 
posible identificar la aparicion de dos nue- 
vas coaliciones de polf tica a finales de los 
afios noventa. La primera coalicion, a la 
cual podemos Hamar la "coalicion de la ca- 
pacidad aeroportuaria", estaba constituida 
por burocratas de carrera dentro del sector 

80 

asf como sus posibles consecuencias. Sin 
embargo, la explicacion queda incompleta 
si no se toma en cuenta el contexto socio- 
polf tico desde una perspectiva mas amplia. 
Al respecto, la caracreristica crucial del 
caso aqui expuesto fue la primera victo- 
ria de un partido de oposicion en las elec- 
ciones presidenciales del 2000 despues de 
71 afios de gobierno ininterrumpido del 
PRI. Desde una perspectiva historica, re- 
presento dos importantes cambios en la 
vertiente de los contextos sociopolf ticos: 
en la disposicion del gobierno por "hacer 
las cosas de manera diferente" y en la 
receptividad y el optimismo publicos a 
nivel nacional. Era el momento perfecto 
para tomar una decision en relacion con 
el nuevo aeropuerto de la ciudad de Mexi- 
co. Siguiendo las ideas de John Kingdon, 
los problemas, las soluciones y el contexto 
sociopolf tico habfan coincidido para abrir 
una ventana de oportunidad. 

Sin embargo, es importante sefialar 
que el apoyo publico en la realidad puede 
diferir de la perccpcion que tienen los 
tomadores de decision sobre el mismo. 
Por ejemplo, incluso si diversos sectores 
de la sociedad mexicana se mostraban 
entusiastas sobre la transicion en el poder 
ejecutivo y sobre la posibilidad de algu- 
nos cambios en la forma de hacer politi- 
cas piiblicas, esto era muy diferente de 
la pcrcepcion que tenfa la adrninistra- 
cion del presidente Fox sobre la posibili- 
dad de encontrar el apoyo necesario para 
este proyecto en especffico, simple y Ilana- 
mente porque se trataba del "gobierno de 
la transicion". 

El tema de la legitimidad se encuen- 
tra en el centro de esra discusion. Como lo 
demuestra el caso de estudio, las eleccio- 
nes democraticas pueden contribuir a legi- 
timar la autoridad de pocos para tomar 
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59 Este concepto se refiere a las ciudades que 
rodean a la Zona Metropolitana de la Ciudad de 
Mexico (ZMCM) y que guardan una estrecha relacion 
funcional con la megalopolis, especialmente en termi- 
nos econornicos. Esras ciudades incluyen a Cuernavaca, 
Pachuca, Puebla, Queretaro y Toluca entre otras ciu- 
dades de menor tamafio. En conjunto con la Zi\KM, 
estas ciudades conforman el subsistema urbano de la 
region centro del pafs. Veanse a Eibenshutz y Buzali, 
"Presentacion", 2001, y Garza, Cittdad, 2000. 

La segunda coalici6n, a la cual pode- 
mos Hamar la "coalici6n del desarrollo 
regional", era liderada por el gobierno del 
estado de Hidalgo, intelectuales y acade- 
micos que favorecfan la idea de la corona 
de ciudades,59 acadernicos de la Universi- 
dad Aut6noma de Chapingo, ONG am- 
bientalistas que rechazaban el aeropuerto 
en la ZRET, el gobierno municipal de 
Texcoco y el gobierno del Distriro Federal. 
Los argumentos centrales eran los siguien- 
res: a) Los impactos ambientales de Ti- 
zayuca se podfan mitigar mas facilmente 
en comparaci6n con Texcoco; b) era po- 
sible mantener funcionando al actual 
aeropuerto de tal manera que la infra- 
estructura no serfa desperdiciada; c) el 
aeropuerto en Tizayuca representaba una 
oportunidad para decentralizar a la ciu- 
dad de Mexico y desarrollar la corona de 
ciudades, y d) el aeropuerto en Tizayuca 
era una oportunidad para promover el 
desarrollo econ6mico en Hidalgo, uno de 
los estados mas pobres de Mexico. 

Ambas coaliciones de poli tica basaron 
sus actividades de cabildeo en las ventajas 
potenciales de sus respectivos proyectos y 
en las desventajas de sus oponentes. La 
comunidad de expertos, dividida entre la 
coalici6n de la capacidad aeroportuaria y 
la coalici6n del desarrollo regional, parti- 
cip6 activamente durante esta etapa y el 

57 Es notable que incluso la comunidad de am- 
bienralisras, la cual se esperarfa que se uniera en un 
rechazo unanime al aeropuerto en Texcoco, se encon- 
rro relativamente divida en medio de la discusion 
entre esta opcion y la alternativa de Tizayuca. Segun 
Cassio Luiselli, quien enronces fungfa como subse- 
cretario de Normatividad y Fomenco Ambiental en 
la SEMARNAT, un ejemplo era Greenpeace Mexico. 
Enrrevisra a Cassio Luiselli. 

58 Esta organizacion fue creada y apoyada princi- 
palmente por dos reconocidos arquitectos mexicanos: 
Teodoro Gonzalez de Leon y Alberto Kalach. 

transporte, la oficina administrativa de la 
Zona de Restauraci6n Ambiental del Ex- 
Lago de Texcoco (ZRET), el gobierno del 
Estado de Mexico, el gobierno munici- 
pal de Atenco, ONG que favoredan el 
reforzamiento de la ZRET,57 organizacio- 
nes profesionales del sector aeronautico, 
las principales Iineas aereas de Mexico y 
algunos think tanks como Futura Desa- 
rrollo Urbano. 58 

Los argumentos centrales que le daban 
cierta cohesion a este grupo de actores 
eran: a) Texcoco era el sitio mas cercano a 
la ciudad de Mexico donde se podfan loca- 
lizar tres pistas paralelas que pudieran ope- 
rar de manera simultanea y satisfacer el 
trafico de la demanda aerea a largo plazo; 
b) los impactos ambientales del aeropuerto 
en Texcoco podfan ser mitigados o com- 
pensados; c) el proyecto de hecho consti- 
tufa una oportunidad para inyectar recur- 
sos y reforzar la ZRET, y d) debido a que 
el aeropuerto actual debfa ser cerrado, la 
correspondiente reserva territorial de 820 
hecrareas podfa ser reconfigurada para pro- 
mover actividades de alto rendimiento 
econ6mico y bajo impacto ambiental. Al 
mismo tiempo, las correspondientes con- 
cesiones constitufan una oportunidad para 
financiar el nuevo aeropuerto. 



J. CARLOS DOMINGUEZ VIRGEN 

61 7.5 pesos por metro cuadrado para tierra de 
temporal y 25 pesos por metro cuadrado para tierra 
de irrigaci6n. Para una discusi6n sobre si estos precios 
eran justos o no, asf como los candados legales que 
obligaron al gobierno a estipular estas cantidades, 
vease Dominguez, "Public", 2007, pp. 227-231. 

62 Entrevistas con Ignacio del Valle, Adrian Es- 
pinoza y otros pobladores de Atenco, en septiembre 
de 2003. 

mente, incluso cuando esto derive en con- 
tingencias y adversidades que no han sido 
previstas. 

En Mexico, la idea de que el primer 
gobierno de oposici6n gozaba de soporte 
incondicional distorsiono la perccpcion de 
los tomadores de decision sobre las posi- 
bilidades de implementar un proyecto tan 
complejo como el nuevo aeropuerto. De 
esta manera, como se ha mencionado ante- 
riormente, los aspectos sociales y politi- 
cos fueron minimizados y esto contribuy6 
al descontento de las comunidades afec- 
tadas. Si bien es cierto que el precio de la 
tierra constiruyo una de las principales 
quejas de estos grupos,61 las entrevistas 
con algunos actores locales sugieren que 
no solo fue el contenido de los decretos 
expropiatorios lo que los animo a movili- 
zarse, sino la Jonna como se Ilcvo a cabo el 
proceso de politicas publicas.62 Entre otros 
errores por parte de los representantes del 
gobierno federal vale la pena mencionar 
las respuestas elusivas que se les dieron a 
los atenquenses durante sus primeras 
manifestaciones y la minimizaci6n de la 
importancia del movimiento social, inclu- 
so varios meses despues de que habfa esta- 
llado el conflicto. 

Por otra parte, el discurso sobre la de- 
mocracia electoral tarnbien conrribuyo a 
que se minimizara un hecho insoslayable: 
era precisamente por la transicion demo- 
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60 Kingdon, Agendas, 1984. 

resultado, debido al mimero y la comple- 
j idad de las variables a considerar, fue un 
intercambio de argumentos sesgados y no 
sisternaticos que increment6 la especu- 
laci6n sobre cual era el mejor sitio para 
construir el nuevo aeropuerto. Por ejem- 
plo, las desventajas ambientales de Tex- 
coco fueron resaltadas por aquellos que se 
oponfan a esta alternativa, incluso cuando 
Tizayuca, como cualquier proyecto aero- 
portuario en el mundo, tambien tenfa 
impactos ambientales importantes. De 
hecho, antes de que el estudio de la UNAM 
fuera publicado en el 2001 la discusi6n 
de los aspectos no aeronauticos de ambos 
proyectos estuvo reducida al "rned io 
ambiente en Texcoco" y "el desarrollo 
regional en Tizayuca". Era, en pocas pa- 
labras, una comparaci6n entre peras y 
manzanas. 

De acuerdo con el marco teorico pro- 
puesto por John Kingdon, el cabildeo 
tiende a intensificarse cuando no hay 
acciones decisivas o cuando no se dan con- 
cesiones a ninguna de las coaliciones de 
polftica en competencia. Entonces, con- 
forme pasa el tiempo, sube el costo de 
oportunidad para que los grupos de pre- 
si6n acepten una derrota. Sin embargo, 
construir un consenso unanime en poli- 
tica puede llevarse mucho tiempo y las 
ventanas de oportunidad no permanecen 
abiertas por largos periodos. Esta iiltima 
caracterfstica es lo que puede forzar a los 
tomadores de decision a impulsar un pro- 
yecto, incluso cuando no todas las dificul- 
tades potenciales han sido resueltas. 60 

Como lo demuestra el caso de estudio, los 
tomadores de decision pueden llegar a 
pensar que es necesario actuar rapida- 
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63 Entrevista a Alejandro Encinas, en agosto de 
2003. 

64 Chalmers et al., "Associative", 1997, p. 5 5 5. 

sar el movimiento social en Atenco. Re- 
presentantes del gobierno federal durante 
la administraci6n de Fox aseguran que 
constituy6 un factor clave, mientras que 
servidores piiblicos del gobierno del D. F. 
en esos afios lo niegan rotundamente.63 
En cualquier caso, no deben minimizarse 
los efectos de cualquier participaci6n indi- 
recta a traves de discursos y comunicados 
piiblicos en apoyo a la poblaci6n de Aten- 
co y en oposici6n al proyecto en Texcoco. 
Proviniendo de un actor institucional tan 
importante como lo era el gobierno del 
D. F., dicho soporte indirecto sin duda 
contribuy6 a minar la legitimidad del 
nuevo aeropuerto en Texcoco. En esre sen- 
tido, tampoco debe minimizarse el hecho 
de que los representantes del gobierno del 
D. F. se rehusaron a participar en las mesas 
de discusi6n que fueron creadas despues 
del anuncio oficial del proyecto para dis- 
cutir las implicaciones tecnicas y politi- 
cas del mismo. Esta ausencia tambien con- 
tribuy6 a minar la legitimidad de esta 
iniciativa, pues, despues de todo, se tra- 
taba de un nuevo aeropuerto para la ciu- 
dad de Mexico y la participaci6n del 
Distrito Federal resultaba indispensable. 

Finalmente, no hay que olvidar que el 
Partido de la Revoluci6n Dernocratica 
(PRD) que gobernaba la ciudad de Mexico 
durante el conflicto es probablemente el 
mas dividido de los tres principales parti- 
dos polfticos de Mexico. Se trata de una 
organizaci6n amorfa, una especie de "red 
asociativa"64 compuesta de una colecci6n 
de grupos y organizaciones de izquierda 
que difieren en sus estrategias, posiciones 

cratica y por los mayores niveles de des- 
centralizaci6n politica y administrativa 
que la negociaci6n con otras fuerzas polf- 
ticas resultaba tan importante. Al res- 
pecto, al menos dos importantes actores 
debieron haber recibido una atenci6n 
especial cuando Texcoco fue elegido como 
sitio definitivo para localizar el proyecto. 

En primer lugar, el gobierno del estado 
de Hidalgo y otros miembros de la coali- 
ci6n del desarrollo regional habfan inver- 
tido una cantidad considerable de tiempo 
y recursos para promover el proyecto en 
Tizayuca. Basta cierto punto, dicho es- 
fuerzo habfa sido inducido por el propio 
gobierno federal al abrir las puertas para el 
cabildeo por parte de distintas coalicio- 
nes de polf tica. En este contexto, era claro 
que Hidalgo no aceptarfa una derrota tan 
facilmente y sin ninguna concesi6n por 
parte del gobierno federal; este actor se 
convirti6 en un aliado poderoso en con- 
tra de cualquiera que quisiera oponerse al 
proyecto en Texcoco. En segundo lugar, 
el proyecto en Texcoco requerfa que el 
aeropuerro actual fuera clausurado. 
Aunque esta infraestructura esta locali- 
zada legalmente en una zona federal, para 
efecros practices es parte del Distrito 
Federal. Esta rodeada por la ciudad, cons- 
tituye una de sus infraestructuras urbanas 
princi pales y es una de las fuentes mas 
importantes de actividad econ6mica. De 
nuevo, al igual que sucedfa con el gobier- 
no de Hidalgo, era improbable que el go- 
bierno del Distrito Federal permaneciera 
pasivo si nose le daba algun tipo de con- 
cesi6n polftica y, por lo tanto, se convirti6 
tambien en un aliado potencial de los opo- 
nentes del proyecto en Texcoco. 

Al respecto, no queda claro que ran 
activa fue realmente la participaci6n del 
gobierno del Distrito Federal para impul- 
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regional e incluso nacional e internacio- 
nalmente. Mas aun, por SU magnitud, la 
implementaci6n (o no implernentacion) 
de estos proyectos puede cambiar o dar 
forma a la historia de una region, una ciu- 
dad o un pafs. Se trata de proyectos tan 
grandes gue pueden incluso convertirse 
en una de las principales arenas "no elec- 
torales'' en las gue se da la competencia 
polftica entre distintos actores dentro y 
fuera del aparato gubernamental. 

Desde esta perspectiva, un proyecto de 
infraestructura necesariamente conlleva 
implicaciones multidimensionales gue 
desaffan las divisiones rfgidas e inflexibles 
de los aparatos burocrarico-instiruciona- 
les existentes y tienden a rebasar los rneto- 
dos y formulas de racionalizacion unidi- 
mensional utilizados a menudo por los 
hacedores de polirica. La generacion de 
propuestas y soluciones en esta area de las 
polf ticas publicas no puede ser un proceso 
simplificado en el gue un problema 
emerge, las distintas altemativas de solu- 
cion son analizadas y "la rnejor" de ellas es 
elegida de acuerdo con estrictos parame- 
tros de caracter tecnico-ingenieril y/o eco- 
nomico-financiero, 

En contraste, cada proyecto alterna- 
tivo constituye una especie de "animal 
viviente" gue evoluciona a traves del tiern- 
po, dependiendo no solo de los problemas 
gue se buscan resolver (escasez de agua, 
transporte de bienes y servicios, generaci6n 
de energfa), sino del estado del conoci- 
miento al interior de ciertos subsistemas 
de polf tica publics y de cambios econ6- 
micos, sociales y politicos a nivel macro. 
Pero, 2c6mo se manifiesta esta selecci6n 
de proyectos e ideas en la agenda guber- 
namental? 2Como interacnian la genera- 
cion de conocimientos, la distribucion de 
fuerzas polfticas y la urgencia de los pro- 
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65 Entrevisras a Antonio Dovali, a Alejandro 
Encinas ya Horacio Duarte, en septiembre de 2003. 

Los llamados megaproyectos de infraes- 
tructura constituyen iniciativas de polf- 
tica publica cuyas dimensiones no solo 
modifican el espacio ffsico-geografico, sino 
las relaciones econ6micas y polf ticas local, 

REFLEXIONES FINALES: LA AGENDA 
DE POUTICAS PUBLICAS Y LOS 
MEGAPROYECTOS DE INFRAESTRUCTURA 

ideologicas y objetivos politicos, Aungue 
esto a menudo representa una desventaja 
para la concertaci6n de acciones polfricas 
coordinadas, tarnbien puede, bajo ciertas 
circunstancias, convertirse en un arma 
poderosa para implementar una estrate- 
gia de dos caras. Es posible, por ejemplo, 
gue simpatizantes y servidores publicos 
gue eran mas cercanos a las alas mode- 
radas del PRD crearan la impresi6n de 
no estar conectados con el movimiento, 
rnientras gue otras facciones mas radicales 
se involucraban de manera mas activa. 

En estas condiciones, la estrategia del 
gobierno federal de buscar consensos con 
base unica y exclusivamente en argu- 
mentos tecnicos y financieros result6 in- 
suficiente para minimizar el riesgo y la 
vulnerabilidad sociopolf tica asociados al 
proyecto de un nuevo aeropuerto. Por 
ejemplo, todo parece indicar gue la recon- 
figuracion del AICM nunca fue puesta for- 
malmente sobre la mesa como una posible 
concesion gue beneficiarfa al Distrito Fe- 
deral, cerrandose asi una oportunidad para 
alcanzar los acuerdos necesarios entre el 
gobierno federal y uno de los principales 
detractores del proyecto. 65 



Fuente: Elaboraci6n propia con base en trabajo de campo y conceptos de Kingdon, Agendas, 
1984, y Sabarier y Jenkins-Smith, Policy, 1993. 
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