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    A manera de prólogo




    Cuando en noviembre de 2017 Andrés Manuel López Obrador invitó a mi padre a integrarse como secretario de Comunicaciones y Transportes en el gabinete que conformaría en caso de ganar las elecciones presidenciales del año siguiente, era ya evidente que la decisión más importante y controversial que se tomaría en el sector sería la de continuar o cancelar la construcción del Nuevo Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México (NAICM), la cual se estaba llevando a cabo en el antiguo lago de Texcoco. Era un tema que me interesaba no sólo como ciudadano preocupado por las decisiones importantes en materia de política pública, sino también como abogado dedicado a la estructuración y financiamiento de proyectos de infraestructura, con experiencia en el sector aeroportuario. Dos décadas atrás había yo asesorado al consorcio ganador de la privatización del Grupo Aeroportuario del Sureste y lo había acompañado en la primera década de operación del grupo, fungiendo incluso como secretario del Comité de Operaciones de los aeropuertos que manejaba, incluyendo el importante aeropuerto de la ciudad de Cancún.




    Así, interesado en el tema, decidí que la mejor forma de apoyar a mi padre, al equipo de trabajo de López Obrador y al país era analizando con la mayor objetividad posible la disyuntiva que se presentaba y compartiendo mis opiniones. Para que el ejercicio fuera útil, había que partir sin posturas preconcebidas sobre la conveniencia de una u otra opción. Afortunadamente, había un gran cúmulo de información pública sobre el asunto, lo que permitía hacer un análisis informado del mismo.




    La decisión en un sentido o en otro iba a ser polémica, pues la sociedad estaba dividida sobre la conveniencia de cancelar o continuar con el proyecto. Parte de la ciudadanía estaba en contra del aeropuerto de Texcoco, preocupada por el alto costo de un proyecto que consideraba suntuario y por los grandes riesgos ambientales que percibía en su implementación. Otra parte lo apoyaba; recalcaba la necesidad de aumentar la capacidad aeroportuaria de la ciudad, los beneficios que traería a México contar con un aeropuerto de primer nivel y los grandes costos que implicaba la cancelación de un proyecto en marcha.




    Cuando finalmente el gobierno se decidió por la cancelación del proyecto, quienes apoyaban su continuación criticaron duramente la decisión. A su manera de ver, se trataba de la cancelación de un buen proyecto, que iba avanzando positivamente, basado en capital privado y cuya cancelación sólo podía obedecer a un capricho político.




    Esta postura chocaba con la conclusión a la que yo había llegado en mi propio análisis, que se decantaba por la cancelación del proyecto. La razón de esto es que, si bien quedaba clara la saturación del Aeropuerto Benito Juárez de la Ciudad de México y la necesidad de construir capacidad adicional, yo no coincidía con ninguna de las otras tres premisas de los que criticaban la decisión de cancelar el proyecto. En mi opinión a) no se trataba de un buen proyecto que iba bien; b) no se trataba tampoco de un proyecto financiado con capital privado, y c) la cancelación no obedecía a un capricho político. Explico a continuación mi desacuerdo con estas tres premisas.




    a) No era un buen proyecto que iba bien




    El Aeropuerto Benito Juárez tenía en 2018 una capacidad instalada para atender a cerca de 45 millones de pasajeros al año y estaba operando a su máxima capacidad, o incluso por arriba de ella. La necesidad de construir capacidad aeroportuaria adicional estaba fuera de toda duda. Sin embargo, el que fuera conveniente construir esa capacidad adicional en el lago de Texcoco resultaba bastante menos claro.




    La idea de construir el NAICM en el antiguo lago de Texcoco resultaba cuestionable por tres grandes factores. El primero estaba conformado por los grandes riesgos ambientales que el proyecto implicaba y que son analizados a detalle en el libro que el lector tiene en sus manos. El segundo estaba constituido por las características lacustres del suelo, que implicaban un gran reto de ingeniería. Difícilmente se puede encontrar un terreno más complicado para construir un aeropuerto que un lago, cuya mecánica de suelos lo hace un reto difícil de superar. Muchos de los que apoyaban la continuación del NAICM hacían ver que en el mundo se han construido aeropuertos en lugares que presentan grandes retos, incluso en el mar. Este argumento parece pasar por alto los enormes costos de esos brillantes desplantes de ingeniería y el hecho de que la mecánica de suelos de un lago presenta desafíos mayores para la construcción de un aeropuerto que incluso el mar, en donde, si hay un lecho marino sólido para pilotear la infraestructura aeroportuaria, las pistas estarán mucho menos afectadas por los hundimientos desiguales que las pistas de despegue y aterrizaje construidas en un lago.




    La complicación de construir un aeropuerto en un lago era casi incontrovertida. Incluso los proponentes del proyecto la reconocían y los encargados de la construcción del NAICM dedicaron importantes recursos para encontrar una solución a este problema. A la fecha de su cancelación se habían ya gastado recursos por más de 60 000 millones de pesos en el NAICM, y no existía prácticamente ninguna edificación erigida por arriba de su suelo. La mayor parte de los recursos se había destinado a la compactación del suelo y a la implementación de sofisticadas soluciones de ingeniería para tratar de hacer la superficie más estable. El problema es que a pesar de estos esfuerzos el suelo seguía presentando importantes inestabilidades, como puede observarse en las mediciones hechas durante la construcción que se muestran en las figuras 1 y 2.




    FIGURA 1. Asentamiento máximo en placas de asentamiento (al 28 de julio de 2018)
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    FUENTE: Comisión Federal de Electricidad, Gerencia de Estudios de Ingeniería Civil, Dirección Corporativa de Ingeniería y Proyectos de Infraestructura.




    FIGURA 2. Comportamiento de las pistas 2 y 3 durante la construcción
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    FUENTE: Nuevo Aeropuerto Internacional de México-TADCO/SACMAG/NACO ITP-SRO-DGACI-SC-015/2015.




    La dificultad del suelo del lago de Texcoco era bien conocida. Se sabía que esto hubiera hecho al NAICM uno de los aeropuertos más caros de construir en el mundo. Esto era incluso reconocido por los encargados del proyecto, aunque no queda muy claro si los grandes costos de construcción fueron comunicados con transparencia a la opinión pública. El presupuesto original del proyecto presentado en 2014 era de 131.5 mil millones de pesos para las dos etapas previstas. En el prospecto preparado por el Grupo Aeroportuario de la Ciudad de México (GACM) en marzo de 2018 para la emisión de los Certificados Bursátiles Fiduciarios de Inversión en Energía e Infraestructura (CBFEs), que se discuten más adelante, el costo del proyecto está reportado en 13.3 mil millones de dólares, sólo para la primera etapa. Sin embargo, existe una carta del 22 de julio de 2016 de la empresa Parsons (contratada para la gerencia general del proyecto), en la que informa que la estimación para esa primera etapa del proyecto, en ese momento, excedía los 16 000 millones de dólares. Este incremento en costos parece no haber sido informado a la opinión pública ni en las colocaciones de los bonos y los CBFEs que se emitieron para el proyecto. Igualmente, los encargados del mismo siempre manifestaron que quedaría concluido en 2022. En esa misma carta Parsons informaba que el proyecto no podría ser concluido sino, en el mejor de los casos, hasta 2024.




    Independientemente de la diferencia de cifras entre el presupuesto original, las reportadas por los encargados del proyecto y las manejadas por Parsons, resultaba claro que el NAICM hubiera sido uno de los aeropuertos en el mundo con mayor costo de construcción (Capex). Si bien esto ha sido discutido con cierto detalle en la polémica sobre la cancelación del NAICM, poca atención se ha puesto a que el alto costo de construcción no era el mayor de los problemas financieros causados por la difícil mecánica de suelos del antiguo lago de Texcoco. Esta característica iba tener su impacto mayor no en el costo de construcción del NAICM, sino en su costo de operación (Opex). Uno de los aspectos que aprendí en mi paso como secretario del Comité de Operaciones del Grupo Aeroportuario del Sureste es que el costo recurrente que más afecta los resultados financieros de un aeropuerto es la repavimentación de pistas, que se tiene que hacer cada determinados años. En el caso del NAICM la mecánica de suelos hubiera implicado la necesidad de hacer repavimentaciones sustanciales, básicamente reconstrucciones de pistas, en forma mucho más frecuente que en los aeropuertos asentados sobre suelos más benévolos. Este costo hubiera hecho del NAICM un aeropuerto con un costo de operación sumamente alto durante toda su vida útil. Dado que se sufre durante toda su vida útil y no únicamente durante la fase de construcción, el elevado costo del Opex era incluso un problema más grave que el del Capex. A pesar de esto, dentro de la documentación pública del proyecto no pude encontrar estudios preparados por el GACM que proyectaran los diferentes escenarios de Opex, dependiendo del comportamiento del suelo lacustre a lo largo de los años. No encontré ni siquiera estudios que indicaran las distintas frecuencias para la repavimentación de pistas, relacionados con los diferentes escenarios en el movimiento de los suelos.




    Los altos costos de Capex y Opex implícitos en un aeropuerto construido en un suelo lacustre son un problema serio. Pero había un tercer factor que hacía bastante cuestionable la conveniencia del NAICM. Éste era que su ubicación geográfica lo imposibilitaba para operar de manera simultánea con el aeropuerto Benito Juárez. Esto implicaba la necesidad de cancelar el aeropuerto Benito Juárez al mismo tiempo de la inauguración del NAICM, con el alto riesgo que eso conlleva. Cuando una ciudad migra de un aeropuerto existente a uno nuevo, por lo general la migración se hace paulatinamente, durante cierto lapso. En el caso del NAICM esto no hubiera sido posible, requiriéndose la coordinación de una migración instantánea de cientos de sistemas, con una alta posibilidad de error. También hubiera exigido la necesidad de mantener el Benito Juárez sin operaciones, pero en condiciones de uso, como aeropuerto de respaldo, durante un lapso prudente en el que quedara absolutamente probada la funcionalidad del nuevo.




    Más allá de los retos tecnológicos que la migración del Benito Juárez al NAICM implicaban, está el hecho de que el cierre del aeropuerto Benito Juárez como prerrequisito para la operación del NAICM hacía difícil justificar a este último desde un punto de vista financiero. Recordemos que el problema a resolver era la insuficiencia de capacidad aeroportuaria. Generalmente, cuando las ciudades enfrentan este problema construyen aeropuertos nuevos para añadir capacidad a la ya existente, no para sustituirla. Considérese el alto costo del proyecto (tanto en cuanto a su Capex como a su Opex) en relación con la ganancia marginal en capacidad aeroportuaria. El cuadro proviene del prospecto preparado por el GACM en marzo de 2018 para la emisión de los CBFEs.




    CUADRO 1. Prospecto del GACM
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    De acuerdo con el cuadro 1, la primera fase del proyecto del NAICM (esto es, la que se estaba construyendo en la administración anterior, pues se preveía la posibilidad de construir una segunda etapa entre 2024 y 2070), iba a costar 13.3 mil millones de dólares, según el propio prospecto (más de 16 000 millones de dólares, si se prefiere tomar las cifras de Parsons), para aumentar la capacidad aeroportuaria de 44.7 millones de pasajeros al año (la capacidad del Benito Juárez, que se cancelaría en su totalidad) a 55 millones de pasajeros (la capacidad del NAICM en su primera fase). En cualquier industria sería difícil justificar un proyecto de infraestructura que buscara aumentar capacidad y que implicara la construcción de infraestructura con uno de los Capex más altos de la industria, lo que generaría uno de los Opex más caros de la industria, que implicaría la cancelación de la capacidad existente y que sólo lograría un aumento de la misma de menos de 25 por ciento.




    Los problemas descritos hacían bastante cuestionable, como proyecto conceptual, lo que tenía que ser construido dentro de los perímetros del NAICM. Pero también había grandes problemas conceptuales con lo que tenía que suceder fuera del perímetro. Los responsables del proyecto consideraron que su responsabilidad llegaba hasta el perímetro del aeropuerto y no vieron el diseño del NAICM como parte de un plan más general de urbanización, que es lo que requiere la construcción de un aeropuerto de estas dimensiones. Cuatro años después de iniciado el proyecto faltaba ingeniería incluso conceptual para las vías de acceso al NAICM, para la ampliación del Sistema Colectivo de Transporte Metro, que se decía se llevaría a cabo para comunicar al aeropuerto, etcétera. Todo esto llevó a uno de los asesores del proyecto a ironizar que estaban construyendo el único aeropuerto en el mundo al que sólo se podría llegar en avión.




    Ante estos problemas conceptuales resultaba difícil coincidir con la premisa de que el NAICM era un buen proyecto. Igualmente era casi imposible coincidir con que este buen proyecto iba bien. Todo gran plan de infraestructura implica retos y enfrenta problemas durante su fase de construcción. Pero los problemas para la implementación del NAICM iban mucho más allá de los que generalmente se enfrentan en los grandes proyectos de infraestructura. Unos meses antes de que López Obrador tomara posesión como presidente de la República, el Grupo Aeroportuario ya estaba enfrentado en complejos arbitrajes con el gerente del proyecto, y los constructores de la terminal se quejaban de que cuatro años después de iniciado todavía no contaban con la ingeniería de detalle para su edificación.




    b) No era un proyecto basado en capital privado




    Otra de las opiniones sostenidas por muchos de los críticos de la cancelación del NAICM, con la que yo no podía estar de acuerdo, era que éste era un proyecto fincado en capital privado. Esto simplemente no es cierto. No había un solo centavo de capital en riesgo (equity) proporcionado por fuentes privadas. El proyecto estaba siendo desarrollado por el Grupo Aeroportuario de la Ciudad de México, que es una empresa paraestatal. El proyecto estaba siendo financiado parcialmente con recursos presupuestales y con los recursos provenientes de dos emisiones, una emisión de bonos por 6 000 millones de dólares, que se llevó a cabo entre 2016 y 2017, y una de Certificados Fiduciarios de Inversión en Energía e Infraestructura (CBFEs), en marzo de 2018.




    Tanto la colocación de bonos como de CBFEs siguieron un esquema similar. Un banco constituyó un fideicomiso al que el GACM aportó los derechos de cobro de la TUA (el derecho que pagan los pasajeros por el uso de un aeropuerto) del aeropuerto Benito Juárez. Este fideicomiso emitió los bonos, en el caso de la primera emisión, y los CBFEs, en el caso de la segunda. Diversos inversionistas compraron esos títulos de deuda con la confianza de que estaban prestando dinero a una buena tasa de interés y que el pago tanto del principal como de los intereses estaba garantizado por la TUA del aeropuerto existente y el del futuro. Bajo este esquema, esos inversionistas no pusieron capital en riesgo en el proyecto. Ningún inversionista privado lo hizo. Los tenedores de la deuda eran meros acreedores del proyecto, cuyo préstamo además estaba garantizado por la TUA, por lo que tenían asegurado el repago del dinero prestado y los intereses pactados, independientemente de si el NAICM llegaba a terminarse o no.




    Los términos de los CBFEs resultan particularmente cuestionables. La emisión ofreció a sus compradores una tasa de interés especialmente atractiva: 10% en términos reales, es decir, 10% por arriba de la inflación. La emisión se hizo cuando el GACM aún contaba con recursos de la emisión de bonos, por lo que no había necesidad de emitir deuda en ese momento. La emisión, por tanto, implicaba recibir fondos en préstamo a una tasa de interés de 10% real y mantenerlos ociosos por largo tiempo en inversiones con rendimientos mucho menores. Cualquier director de finanzas que hiciera esto en cualquier empresa privada sería severamente cuestionado. La emisión de CBFEs, además, se llevó a cabo unos meses antes de la elección de 2018, cuando las encuestas ya apuntaban al triunfo de Andrés Manuel López Obrador, quien ya había dicho que la continuidad del proyecto se sujetaría a revisión. Increíblemente, los títulos otorgaban a sus tenedores derechos corporativos en el GACM como si fueran acciones (equity) y no títulos de deuda, lo que hace pensar que más que una estrategia financiera era una cara estrategia de “blindaje” para tratar de impedir que el proyecto pudiera ser revisado y cancelado por la nueva administración.




    El proyecto del NAICM estaba, de esta forma, siendo financiado con recursos presupuestales y con deuda colocada en los mercados financieros por una paraestatal (el GACM), apalancándola con los derechos de cobro (TUA), derivados de la explotación de un bien del Estado (el aeropuerto Benito Juárez). Era un proyecto 100% financiado con fondos públicos y deuda pública. La idea falsa de que estaba basado en capital privado se derivó del hecho de que el GACM interpretó, en mi opinión erróneamente, que el simple hecho de que las colocaciones bursátiles no hubieran sido hechas directamente por el GACM, sino que fueron instrumentadas a través de fideicomisos que actuaban como intermediarios entre el GACM y los tenedores de los instrumentos de deuda, convertían el financiamiento en deuda privada y no pública. La interpretación hecha por el GACM me parece insostenible, sobre todo ante el hecho de que ya en 2010 la Suprema Corte de Justicia de la Nación, al analizar la constitucionalidad del artículo 19 Bis de la Ley de Deuda Pública del Estado de Sonora, había resuelto que el uso de este tipo de mecanismos no puede ser utilizado para convertir deuda pública en privada, pues eso vulneraría los mecanismos de control presupuestario y deuda pública previstos en la Constitución.




    El proyecto del NAICM estaba siendo, de esta forma, financiado 100% con recursos públicos y no privados. Esto no quiere decir que no hubiera grupos privados con importantes intereses en el mismo. Piénsese, por ejemplo, en los distintos papeles que jugaba Carlos Slim Helú. El ingeniero Slim declaró públicamente su apoyo al proyecto del NAICM, entre otras cuestiones por su gran interés en participar en desarrollos inmobiliarios de gran calado, que pensaba edificar en los terrenos actuales del aeropuerto Benito Juárez (otros grupos también buscaban beneficiarse con proyectos inmobiliarios en las inmediaciones del NAICM). Inbursa, el banco perteneciente al grupo corporativo del ingeniero, participó activamente en las emisiones analizadas en los párrafos anteriores. De hecho, fue el banco que constituyó el fideicomiso que emitió los CBFEs, mismos que daban rendimientos de 10% real y que fueron adquiridos de manera mayoritaria por administradoras de fondos de pensiones, entre ellas la manejada por el propio banco Inbursa y por otros inversionistas institucionales, entre ellos varios relacionados con Carlos Slim. Los recursos producto de las emisiones eran aportados al GACM para sufragar los gastos del NAICM, principalmente el pago a las constructoras, entre las que destacaba en forma importante Grupo Carso, también controlada por el ingeniero Slim.




    c) La cancelación del NAICM no fue un capricho político




    Andrés Manuel López Obrador es una figura que despierta fuertes pasiones, tanto a favor como en contra. Esto ha tenido distintos efectos en la vida política de la nación. Uno de ellos es el de haber afectado nuestra capacidad para evaluar, en sus méritos, y discutir serenamente temas de política pública. En los últimos años es común que el análisis de cualquier tema de política pública se torne rápido en un debate sobre las virtudes y defectos que unos y otros ven en el presidente de la República.




    La cancelación del NAICM ha sido uno de los temas más discutidos en materia de política pública en este sexenio. Sin embargo, no ha estado exento de esta distorsión. En la mayoría de los casos las discusiones sobre el tema, tanto en la prensa como en las charlas de sobremesa, se quedan en la epidermis y no entran al análisis de las complejas cuestiones que la decisión implicó. La superficialidad con la que generalmente se analiza la cancelación del NAICM lleva por lo común a declararla como una decisión obvia y preclara o como un mero capricho político, dependiendo de las simpatías o antipatías de los sustentantes frente al presidente de la República. Ninguna de las dos posturas refleja de manera adecuada las enormes complejidades de la decisión. Me ha llamado poderosamente la atención cómo, siendo éste uno de los temas más discutidos en la prensa, gente bien informada con la que he platicado sobre el asunto se muestra sorprendida incluso por algunas de las características más elementales del proyecto en discusión. Muchos de mis interlocutores no habían caído en cuenta de que el NAICM implicaba la cancelación del aeropuerto Benito Juárez y por tanto un aumento real en la capacidad aeroportuaria bastante limitado. Alguna vez analicé el tema con uno de los líderes del movimiento en contra de la cancelación del aeropuerto, quien se mostró sorprendido cuando le expliqué que, contrario a lo que él pensaba, el NAICM no estaba siendo construido con capital privado. Mucha tinta en la prensa y muchas horas de charla en los cafés y una comprensión muy superficial de un tema de enorme complejidad.




    El libro que hoy tiene el lector en sus manos constituye el testimonio de un hombre al que le tocó jugar un papel protagónico en la cancelación del NAICM. Lo que en él se cuenta debe resultar de interés a todo aquel que desee hacer un análisis más profundo y formarse una opinión más ponderada sobre esa decisión trascendental. ¿Fue el NAICM un proyecto bien concebido? ¿Hacía sentido el NAICM desde un punto de vista de política pública? ¿Su concepción obedecía al interés general o a otro tipo de intereses? ¿Se debía continuar con él? ¿Resultó correcto cancelarlo? El lector no encontrará en este libro respuestas irrebatibles a estas interrogantes. Encontrará, eso sí, información utilísima para la construcción de una opinión personal más informada sobre el tema. Si este libro ayuda a eso y con ello colabora a mejorar la discusión de temas de política pública en este país, habrá cumplido con creces su objetivo.




    JAVIER JIMÉNEZ GUTIÉRREZ


    Diciembre de 2021


  




  

    Presentación




    La cancelación de la construcción del Nuevo Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México (NAICM) en Texcoco, la obra cumbre de infraestructura de la administración del presidente Enrique Peña Nieto, ha sido una de las decisiones más polémicas del gobierno de Andrés Manuel López Obrador. Asimismo, ha resultado ser el sello, “el estigma”, el punto de partida, en suma, “el pecado original”, que inaugura una nueva forma de hacer política, la cual orienta las políticas públicas en beneficio de los intereses nacionales y el bienestar de la población. Esto ha sido así, tanto para todas las críticas contra su administración —y a decir de quienes han estado en contra de la decisión, la causa de una muy buena parte de los problemas que ha enfrentado o los que le achacan—, como para quienes han apoyado a la misma —y suscriben la filosofía del nuevo gobierno—.




    Esta decisión, de enorme complejidad, en donde muy diversos factores fueron de obligada consideración y los análisis necesarios para llegar a la mejor solución son de difícil explicación, en ámbitos que no sean de especialistas y conocedores de los temas correspondientes, marcó en muchos aspectos la política, el rumbo y “la personalidad” del gobierno de AMLO.




    Las razones son múltiples: se trató de la primera decisión de gran trascendencia del gobierno, dada a conocer incluso antes de la toma de posesión del nuevo presidente; fue la primera decisión de tipo económico y financiero que para algunos definía al nuevo gobierno en cuanto a su sabiduría y aptitud financiera, económica y política; daba la impresión, según los críticos, de que la nueva política de toma de decisiones consistiría en decisiones unipersonales que se “justificarían” por los resultados de consultas populares de tipo cuantitativo, sin los elementos jurídicos, técnicos, financieros y estadísticos que le dieran validez, y que en la decisión no se consideraban los efectos colaterales, las externalidades y los impactos técnicos, financieros y de imagen dentro y fuera del país.




    Por lo anterior, distintas audiencias y grupos de interés, tanto nacionales como internacionales, percibieron de manera diferente la decisión. Fue negativa para algunos grupos financieros y empresariales, para los grupos políticos tradicionales y los opuestos al gobierno, y positiva para los beneficiarios directos, los simpatizantes de la 4T, claramente mayoritarios, que expresaron su apoyo de manera abierta, y también para los técnicos y los académicos que veían la severidad de los impactos de la “obra magna”.




    Independientemente de la información que se hizo pública durante la transición entre las administraciones entrante y saliente, a partir del análisis de los documentos recibidos por el equipo de López Obrador, provenientes de los funcionarios de la administración anterior y de las reuniones de trabajo que se celebraron entre los dos equipos, cuyos mecanismos y procedimientos se explican en este libro, quedó claro que la información no fue suficiente ni explicada con la claridad y oportunidad necesarias para responder a todas las preguntas y a todos los interesados, y esclarecer todas las dudas que se plantearon en un asunto por demás complejo.




    Así lo percibo porque, aún tres años después del amplio debate que se llevó a cabo en 2018, antes de la toma de posesión del presidente López Obrador, sigue habiendo afirmaciones sobre datos erróneos, múltiples veces aclarados, que se expresan reiteradamente como dogmas de fe. Falsedades que se repiten en busca de convertirlas en verdades. Seguimos viviendo en un mundo en donde “la opinión pública” se forma y conforma con publicidad y propaganda.




    Debatida la conveniencia del proyecto desde la precampaña por la presidencia de la República para el periodo 2018-2024 —la aceptación de la saturación del Aeropuerto Internacional Benito Juárez y la necesidad de resolver el problema estaban fuera de discusión—, confrontada por el candidato de Morena, pero apoyada por el resto de los contendientes, adquirió, por razón natural, tintes esencialmente políticos, lo cual relegó el análisis de las condiciones técnicas, financieras y sociales a un segundo plano.




    Como responsable del equipo de transición de López Obrador en el área de las obras públicas, insistí permanentemente en señalar que de resultar triunfantes en las elecciones realizaríamos una serie de auditorías técnicas para sustentar la decisión final, las cuales coordiné al asumir la titularidad de la Secretaría de Comunicaciones y Transportes (SCT) del nuevo gobierno, que tuvo a su cargo el análisis del proyecto y de los trabajos que llevaron a la instrumentación de la decisión y de la cancelación misma, he considerado conveniente y necesario escribir este libro para ampliar lo más exhaustivamente posible la información sobre los temas trascendentales que llevaron a la decisión y que en diversos momentos sintetizamos en presentaciones públicas.




    Considero fundamental esclarecer todo lo relativo a esta decisión, para el análisis futuro de la gestión del presidente Andrés Manuel López Obrador y la obra de transformación que propuso a la nación. Por ello mi afán de ofrecer en este libro toda la información que considero relevante. Desearía lograr con este propósito lo que François de La Rochefoucauld señaló como “la verdadera elocuencia”, que “consiste en no decir más de lo que es preciso”.




    También estoy convencido de que la única forma de que este relato sea de utilidad es que esté apoyado en la verdad pura y simple, en datos duros y en explicaciones claras y, sobre todo, en los principios básicos de la ética y la honestidad personal y profesional. Basado en esos principios, emprendo la escritura de este libro.




    Fuimos siempre claros en indicar que para la decisión de continuar o cancelar esta obra no tomaríamos en cuenta el tema de los posibles malos manejos en un proyecto de la magnitud del nuevo aeropuerto, ya que de existir éstos, como se mencionaba con insistencia, la investigación de las irregularidades estaría a cargo de las instancias administrativas y judiciales, pero no afectaría la continuación de la misma, si ésta resultaba conveniente.




    Por ello dijimos que la cancelación no se decidió por problemas de irregularidad o de corrupción, asuntos que debían tener otro tratamiento, sino por cuestiones de índole técnica, financiera y social, sin que esto quisiera decir que no hubo manejos indebidos o irregularidades en el ejercicio del enorme monto de recursos que se asignaron al nuevo aeropuerto y cuyo análisis está a cargo de los órganos internos de control del Estado, tanto del Grupo Aeroportuario de la Ciudad de México (GACM) como de la Secretaría de la Función Pública, como puntualizo en este libro, y del que más tarde se encargará la Auditoría Superior de la Federación (ASF).




    Éste no es un libro técnico; pretendo que sea una reseña de todo cuanto se analizó para llegar a la decisión final, sin embargo, contiene toda la información técnica que fue el sustento esencial de la misma, expresada de manera que sea comprensible para todo aquel que lo lea. En esta crónica describo lo que se encontró dentro y fuera de las movedizas “arcillas vírgenes” del terreno y del proyecto de Texcoco —en sus entrañas—, para que los lectores tengan un espectro amplio para su propia evaluación.




    También quiero dejar constancia en este documento de que mi actuación, como ha sido una constante en mi vida, se ajustó, en esta decisión de enorme trascendencia nacional, a mi lealtad conmigo mismo y con mis principios, base de mi lealtad al presidente López Obrador y a los principios de la Cuarta Transformación de la vida pública del país, así como a mi convicción personal, absoluta, sobre la conveniencia de la decisión adoptada, una vez analizado el conjunto de aspectos considerados tanto del proyecto mismo como de la situación de nuestro país y de todas las opiniones recibidas tanto a favor como en contra del proyecto.




    Quiero subrayar esta aclaración porque luego de mi separación de la SCT recibí comentarios sobre qué sentía “al haberme dado cuenta de los errores de la Cuarta Transformación”, y haber “aceptado sin chistar participar en el capricho del presidente sobre la cancelación del NAICM”.




    Nunca he sido incondicional de nadie —considero que serlo es una deslealtad con quien te otorga su confianza, con la sociedad, con la familia y con uno mismo—, como lo confirma mi biografía y lo ratifica mi decisión de separarme de la titularidad de la SCT por una discrepancia de política pública con el primer mandatario, lo que se hizo del conocimiento público.




    En su espléndido libro El infinito en un junco, Irene Vallejo dice que “Milenios antes del multiperspectivismo contemporáneo, el primer historiador griego —se refiere a Heródoto— comprendió que la memoria es frágil, evanescente, y que cuando alguien evoca su pasado deforma la realidad para justificarse o encontrar alivio”.




    Éste no es el caso de este libro; ni busco justificarme, ni tengo remordimiento alguno de mi actuar en este polémico episodio del transcurrir de México, el cual considero, contrariamente, un acto que me enorgullece, porque a pesar de todas las presiones que se ejercieron de todos los rincones de intereses variados, unos legítimos y otros no tanto, mantuvimos la templanza y actuamos con la sola consigna de buscar lo mejor para el país.




    Mi biografía me permite también y en este caso particular hoy me obliga a arrogarme el más amplio derecho para decir todo cuanto sé y cuanto siento, que por lo demás me he restringido en la vida sólo contadas ocasiones —por alguna actitud de prudencia que me ha dictado mi propia conciencia—, porque al igual que el Adriano de Marguerite Yourcenar “he buscado la libertad más que el poder y el poder tan sólo porque en parte favorecía la libertad”.




    Actué siempre bajo la directiva de Andrés Manuel López Obrador como candidato, como presidente electo y como presidente constitucional bajo esos principios y en congruencia con lo que he expresado y hecho siempre. Transcribo lo que prometí en 2009 al recibir el Premio Nacional de Ingeniería 2008:




    Lo haré —me refería al compromiso inherente a la distinción—, como lo he hecho siempre en mi ya largo andar por múltiples caminos: con absoluta lealtad a mis principios y a mis convicciones, los que nunca he sacrificado frente a interés alguno y con la conciencia tranquila de haber vivido siempre de acuerdo con lo que he dicho a mis hijos y con lo que he enseñado en la cátedra.




    Cómo ignorar la fragilidad de nuestro porvenir —dije también entonces—, cuando, por las razones que sean: falta de planeación, de sensibilidad política, de conocimiento, de compromiso, de ética —a cuyo desapego debemos la mayor parte de nuestros fracasos, de nuestras carencias y de nuestros problemas—, vemos que se suspenden grandes proyectos fundamentales, que se realizan algunos que no debieron nunca haberse iniciado y se ignoran otros que debieran tener la más alta prioridad.




    Debemos oponernos activamente a las decisiones infundadas y a las omisiones inexplicables, que ésa también es nuestra responsabilidad, pues tan grave es el decidir sin saber o el saber sin decidir —crónica de nuestra cotidianidad—, como el callar cuando se sabe que lo que se decide está mal, o que no se decide lo que decidirse debiera.




    Reitero, estoy convencido del acierto de la cancelación del NAICM y del enorme beneficio que la decisión tomada significa para nuestro país.




    Ofrezco aquí mi verdad, inspirado en la “Epístola Satírica y Censoria” de don Francisco de Quevedo cuando dice:




    No he de callar, por más que con el dedo,




    ya tocando la boca o ya la frente,




    silencio avises o amenaces miedo.




    ¿No ha de haber un espíritu valiente?




    ¿Siempre se ha de sentir lo que se dice?




    ¿Nunca se ha de decir lo que se siente?




    En este libro, con datos duros y documentos claros, sin omitir información que pudiera resultar contraria a la decisión tomada, trataré de ser lo más objetivo posible, aunque acepto que, en lo personal, nunca he sido neutral —la neutralidad no es virtud que haya acompañado mi existencia—. Soy, como decía Bergamín, “no un objeto, sino un sujeto lleno de subjetividades”, y me duele México en sus diferencias y en la lacerante pobreza de los más, por lo que mis juicios de valor, que están influidos por esa conciencia de nuestra realidad nacional y que seguramente aparecerán en las palabras y en las entrelíneas de estas páginas, forman parte inseparable de mi convicción de que la decisión tomada para la cancelación del proyecto del NAICM fue la más conveniente y, sobre todo, la más justa para México y los mexicanos.




    Al estar dedicado a los trabajos de este libro, en febrero de 2021 se presentó un acontecimiento que ratificó mi convicción de ofrecer toda la información posible para el buen conocimiento de lo que ha sido y significado esa decisión, ante el desconocimiento incluso de quienes debieran ahondar muy profesionalmente en el asunto, por sus responsabilidades específicas. La ASF, en su análisis de la cuenta pública de 2019, hizo del conocimiento público —entre otros asuntos distintos a la cancelación del NAICM y por lo tanto a los propósitos de este libro— que el costo de la cancelación había sido 298% superior a lo que había dicho el gobierno federal, es decir, costaría 331 991 millones de pesos y no los cerca de 100 mil millones señalados por la administración.




    Ante esta declaración, los titulares de los periódicos nacionales, los noticieros de radio y televisión, los comentaristas y los más conspicuos “formadores de opinión”, así como los antagonistas al gobierno, se “lanzaron a la yugular” del presidente, a través de los medios públicos y de las redes sociales, sin el menor análisis de los documentos que presentó la ASF.




    De inmediato, por medio de uno de sus colaboradores cercanos, le envié al presidente, con quien no había tenido comunicación alguna desde mi separación de la SCT, este mensaje: “Puede confirmar al señor presidente, de mi parte, que los datos que le dimos sobre el costo de la cancelación del NAICM son los correctos. Los de la ASF son ‘las cuentas del gran capitán’. Estamos a su disposición”. Asimismo, le comuniqué mi decisión de escribir este libro.




    En la conferencia matutina de ese día —22 de febrero de 2021— el presidente había dicho que la información presentada por la ASF era exagerada y que él “tenía otros datos” —los que le habíamos proporcionado—; que esperaba que la Auditoría aclarara los suyos, y que a su vez el gobierno lo haría con los que él tenía. Por la noche la ASF, aunque no hizo comentario alguno de los otros temas que había tocado en su informe, publicó un comunicado en el que, en relación con el costo de la cancelación del NAICM, “reconoció inconsistencias en la cuantificación realizada […] Al momento se ha detectado que dicho monto es menor a lo señalado inicialmente por una deficiencia metodológica”. El detalle de este acontecimiento, la información que merece la sociedad y su desenlace se presentan más adelante.




    Espero que los interesados en el tema, independientemente de su posición a favor o en contra de la cancelación del proyecto del NAICM, encuentren en estas páginas respuestas a sus cuestionamientos y aclaraciones a sus dudas, y que quienes hayan iniciado su lectura con algún prejuicio de cualquier signo al finalizarla terminen, sea cual sea su conclusión, con un juicio fundamentado.




    Concluyo esta presentación reiterando que éste es un libro libre, sin ataduras, sin censuras ni temores internos y sin más consignas que las que me dicta mi compromiso con la verdad.




    JAVIER JIMÉNEZ ESPRIÚ


  




  

    Antecedentes




    La conveniencia de construir un nuevo aeropuerto que sustituyera o complementara al actual Aeropuerto Internacional Benito Juárez, cuyo Edificio Terminal 1 actual se inauguró en 1952, ha sido asunto de discusión desde la segunda parte del siglo pasado.




    PROGRAMA NACIONAL DE AEROPUERTOS





    Con la mirada puesta en el desarrollo futuro de México, en el sexenio de Gustavo Díaz Ordaz, con Gilberto Valenzuela Ezquerro en la Secretaría de Obras Públicas y José Antonio Padilla Segura en la de Comunicaciones y Transportes, se publicó el Programa Nacional de Aeropuertos, que consideraba la construcción de 58 nuevos aeropuertos y la modernización de los existentes —entre ellos el Benito Juárez—, lo que se llevó a cabo, esencialmente, en ese y el siguiente sexenio.




    EL AEROPUERTO DE ZUMPANGO





    Desde la década de los setenta, durante la administración de Luis Echeverría Álvarez, en la Secretaría de Obras Públicas, a cargo de Luis Enrique Bracamontes, surgió la idea de la construcción de un nuevo aeropuerto en la zona de Zumpango, propuesta que se confrontó con la de la Secretaría de Comunicaciones y Transportes, encabezada entonces por Eugenio Méndez Docurro, quien no estuvo de acuerdo con el proyecto y que se inclinaba por la construcción de una tercera pista en el oriente del aeropuerto Benito Juárez. La visión de la Secretaría de Obras Públicas se enfocaba particularmente en la parte “de tierra” y la de la Secretaría de Comunicaciones y Transportes en la “de aire”. La discrepancia entre ambas dependencias impidió la toma de decisiones en aquel momento.




    El proyecto de Zumpango tuvo gran fuerza, e incluso se decidió la expropiación de 28 000 hectáreas de terrenos en la zona, previa consulta a los habitantes de los municipios de Jaltenco, Nextlalpan y Zumpango. Además, esas decisiones coincidieron con la creación de la Comisión de Estudios del Lago de Texcoco, para la construcción de lagos y parques públicos, la reforestación de la zona y, muy importante, la preservación de pastizales.




    DESCONCENTRACIÓN DE OPERACIONES Y LA OPCIÓN TEXCOCO





    Durante la administración de José López Portillo, cuando la construcción aeroportuaria quedaba a cargo de la Secretaría de Asentamientos Humanos y Obras Públicas, bajo el mando de Pedro Ramírez Vázquez, y el transporte aéreo bajo la tutela de la Secretaría de Comunicaciones y Transportes, que encabezó Emilio Mújica Montoya, no se consideró un tema prioritario, dada la disminución de la actividad económica y por ende del transporte aéreo, y más bien se pensó en la desconcentración de las operaciones, utilizando los aeropuertos cercanos de Toluca, Puebla y Cuernavaca.




    En ese momento también se habló de utilizar el antiguo lago de Texcoco, pero con una propuesta que consideraba al aeropuerto Benito Juárez en operación simultánea con pistas en el antiguo lago, orientadas de tal manera que funcionaran a la par. Ya en ese momento se hacían evidentes los conflictos sociales y particularmente agrarios, que eran muy delicados.




    LOS PROBLEMAS ECONÓMICOS DE LOS OCHENTA Y EL SISMO DE 1985




    En la década de los ochenta, durante la administración de Miguel de la Madrid Hurtado, con la concentración de las funciones de Obras Públicas y Comunicaciones, que incorporó la construcción de infraestructura, que antes estaba a cargo de la Secretaría de Asentamientos Humanos y Obras Públicas, en la Secretaría de Comunicaciones y Transportes, dirigida por Rodolfo Félix Valdés —quien había sido subsecretario de Obras Públicas y de Infraestructura, respectivamente, en los dos sexenios anteriores y por lo tanto participante importante en las discusiones habidas—, se hace posible la asimilación de criterios y cabe la posibilidad de buscar una solución adecuada y consensuada. Sin embargo, la salida prematura de Félix Valdés del cargo para buscar la gubernatura de Sonora y los acontecimientos de ese sexenio, marcados en gran medida por el sismo del 19 de septiembre de 1985, modifican prioridades —se había decidido en principio la construcción de una tercera pista en la zona sureste del antiguo lago de Texcoco, contigua al AICM, hoy ya habitada— y la construcción de un nuevo aeropuerto pasa a segundo término. Se plantea en su momento la ampliación de las pistas del aeropuerto Benito Juárez, lo que permite mejorar las condiciones de operación y diferir para mejor ocasión la solución definitiva, frente a su posible saturación futura, y se revive la opción de un sistema aeroportuario regional, con los aeropuertos de Toluca, Puebla y Cuernavaca.




    LAS IMPLICACIONES AMBIENTALES Y ECOLÓGICAS





    En ese momento surgió la preocupación ambiental, no tomada seriamente en cuenta hasta entonces, y la oposición al proyecto, que afectaba los trabajos de rescate ecológico que desde 1965 llevaba a cabo la Comisión del Lago de Texcoco, así como la problemática ocasionada por las aves migratorias que, además, generaban riesgos a la operación de las aeronaves.




    Puedo agregar que durante ese sexenio tuve a mi cargo la Subsecretaría de Comunicaciones y Desarrollo Tecnológico de la SCT, de la que dependía Seneam —Servicios a la Navegación en el Espacio Aéreo Mexicano—, por lo cual fui partícipe de las discusiones sobre el tema.




    SOLUCIONES ALTERNAS





    Durante la administración de Carlos Salinas de Gortari fueron otras las prioridades, y la posible futura saturación del Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México sólo se atacó con decisiones administrativas, como la de enviar la aviación privada a Toluca y restringir los cargueros, decisiones que, sumadas a la disminución de la actividad económica por la crisis de diciembre de 1994, la cual impactó severamente al sector aeronáutico, dieron un margen de maniobra que permitió posponer la atención sobre la futura saturación.




    Sin embargo, independientemente del aplazo del problema y por tanto de la necesidad urgente de su solución, Aeropuertos y Servicios Auxiliares (ASA), bajo la dirección de Jaime Corredor, analizó varias opciones para remediar la saturación del aeropuerto, y surgió la alternativa de mejoramiento con la ampliación de una pista, la posibilidad de un aeropuerto complementario en el antiguo lago de Texcoco o en Tizayuca, o un sistema aeroportuario que incluyera Toluca, Puebla y Cuernavaca como complemento del aeropuerto Benito Juárez.




    LA APARICIÓN DE CONFLICTOS SOCIALES EN TEXCOCO





    Aunque no se tomó ninguna decisión, en el análisis de la opción de Texcoco surgieron severas preocupaciones, tanto de grupos sociales, técnicos y científicos, como de la Secretaría del Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (Semarnat) y de la Secretaría de Agricultura y Recursos Pesqueros (Sagarpa), sobre los impactos ecológicos y los problemas de áreas a expropiar, que más tarde crearían graves conflictos.




    EL PROYECTO DEL PRESIDENTE VICENTE FOX





    Estos focos rojos no fueron óbice para que durante la gestión del presidente Vicente Fox Quesada se retomara la opción de Texcoco. En octubre de 2001 se anunció la decisión de construir el nuevo aeropuerto precisamente en el antiguo lago y se pretendió expropiar, “por causas de utilidad pública”, más de 5 000 hectáreas de las tierras necesarias para el proyecto e indemnizar a los propietarios con un pago de 7.20 pesos por metro cuadrado en general y 25 pesos por las tierras de riego, lo cual afectaría a más de 4 000 familias de los municipios de Atenco, Texcoco y Chimalhuacán, lo que a todas luces era injusto.




    El Frente de Pueblos en Defensa de la Tierra (FPDT) de San Salvador Atenco se inconformó con el decreto expropiatorio y promovió diversos amparos, la mayor parte de los cuales fue aceptada, e inició una serie de movilizaciones, que se caracterizaron por desfiles célebres con machetes en ristre, tanto de los ejidatarios como de diversos grupos sociales, durante una de las cuales el entonces gobernador del Estado de México, Enrique Peña Nieto, ordenó un operativo para poner fin a las protestas, en las que murieron dos personas, hubo decenas de detenciones arbitrarias y múltiples quejas por vejaciones y violaciones sexuales a 26 mujeres.




    Los crecientes conflictos sociales llevaron a la administración del presidente Fox, en agosto de 2002, a cancelar el proyecto del aeropuerto en Texcoco y a dejar sin efecto los decretos expropiatorios.




    En ese momento se planteó la instrumentación de un programa “para atender la demanda de servicios aeroportuarios del centro del país”, que contempló el fortalecimiento de los aeropuertos de Monterrey y Guadalajara, la ampliación de la infraestructura del aeropuerto de Toluca, modificaciones en los de Puebla, Querétaro y Cuernavaca y, esencialmente, la ampliación y remodelación del aeropuerto Benito Juárez de la Ciudad de México con la construcción de la Terminal 2 de pasajeros, lo que permitió atender el crecimiento de la demanda en esta zona del país y atenuar la presión de la saturación aeroportuaria.




    EL SEXENIO DE FELIPE CALDERÓN HINOJOSA





    Durante la administración de Felipe Calderón Hinojosa la disminución en el tráfico aéreo, por la situación económica y la ampliación de la capacidad del aeropuerto Benito Juárez durante el periodo anterior con la construcción de la Terminal 2, así como el incremento de las operaciones del Aeropuerto Internacional de Toluca, permitieron postergar la solución definitiva a la posible saturación del aeropuerto y, por ende, a los temas de seguridad aérea, los cuales se hicieron nuevamente patentes al incrementarse la actividad económica al final del sexenio.




    NUEVAMENTE SE PLANTEA LA OPCIÓN DEL ANTIGUO LAGO DE TEXCOCO Y EL NAICM DE ENRIQUE PEÑA NIETO





    La necesidad de buscar la solución a los problemas de las operaciones aéreas en el Valle de México volvió a aparecer en la agenda de las prioridades nacionales en 2013 y 2014, al emitirse las declaratorias de saturación del Aeropuerto Internacional Benito Juárez, y se volvió a plantear la conveniencia de llevar a cabo la construcción del nuevo aeropuerto en los terrenos del antiguo lago de Texcoco, que habían sido considerados durante el periodo de Vicente Fox como “los idóneos para tal construcción”.




    En la documentación del Grupo Aeroportuario de la Ciudad de México, organismo encargado de la construcción del NAICM, encontramos un estudio sobre un “Plan sobre las estrategias públicas de diversas administraciones federales para el desarrollo del Nuevo Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México. Monitoreo estratégico del entorno, la opinión pública y publicada y otras herramientas de análisis histórico, 1970-2014” sin fecha ni membrete, que se encomendó a una empresa privada, el cual fue entregado al gobierno en 2015.




    En esencia, “el estudio” identifica los siguientes temas (en orden de importancia):




    1. La gobernabilidad y gestión transparente de un proyecto que conlleva, literalmente, millones de decisiones de carácter técnico, ingenieril, social y político.




    2. Necesidades de infraestructura para garantizar la conectividad del nuevo aeropuerto y evitar mayores problemas de tráfico en una ciudad que privilegia el uso de automóviles privados en lugar del transporte público.




    3. La necesidad de transitar hacia un modelo hídrico más sustentable.




    4. La instrumentación de soluciones a los distintos problemas ingenieriles, particularmente en lo referente a la cimentación de las pistas y la mecánica de suelos.




    5. La necesidad de instrumentos de política pública que garanticen el desarrollo urbano ordenado de la subcuenca de Texcoco y del oriente de la ciudad en general.




    6. El manejo de fauna (aves).




    7. La gestión de los impactos ambientales en general (agua, aire, áreas verdes, ruido, energía y residuos sólidos).




    Por otra parte, “el estudio” menciona que es importante recordar que las ventanas de oportunidad están en constante transformación y que la historia del proyecto del nuevo aeropuerto demuestra que aquellas ventanas se han retrasado debido a algunos problemas y se han abierto —o cerrado— de acuerdo con el contexto político.




    Lo anterior aplicaba para el proyecto del NAICM. Es decir, aun cuando ya se había anunciado la construcción del nuevo aeropuerto y ésta avanzaba, cualquier error en alguno de los siete temas citados “podría abrir la oportunidad para que los detractores y enemigos del proyecto lo desprestigien públicamente, construyan alianzas y encuentren medios legales y extralegales para obstruirlo, retrasarlo o cancelarlo”.




    Como puede deducirse de lo señalado, había clara conciencia de las múltiples implicaciones que el proyecto tenía y que, con acciones políticas, más que con soluciones técnicas específicas, según los temas a resolver, trataron de enfrentarse, se soslayaron, se minimizaron o se presentaron sesgadamente.




    El estudio de referencia ofrece un análisis político sobre los actores del momento y las circunstancias para la instrumentación del proyecto, como la alineación de los intereses de la administración federal priista, el gobierno del Estado de México del mismo partido —lo que no ocurrió en la gestión del presidente Fox— y el gobierno perredista de Miguel Ángel Mancera, “que presenta un perfil menos radical y contestatario”, y que “se puede considerar un integrante activo de la coalición de política pública a favor del NAICM […] actitud que contrasta con el caso del exjefe de Gobierno, Andrés Manuel López Obrador […] que alimentó una oposición activa en contra de dicha iniciativa”.




    El análisis agrega el afortunado hecho de que el hidalguense apoyador del proyecto del aeropuerto en Tizayuca, Miguel Ángel Osorio Chong, hoy tenga “una posición clave en el gabinete de Enrique Peña Nieto”, lo mismo que Manuel Ángel Núñez Soto, que como gobernador promovió el proyecto de Tizayuca, sea en ese momento el director del Grupo Aeroportuario encargado del proyecto NAICM, “lo que cierra la puerta para que se convierta en una bandera de la que puedan apropiarse los opositores del NAICM en Texcoco”.




    Refiere el estudio que las encuestas —llevadas a cabo antes y después de un costosísimo programa de divulgación de los beneficios del proyecto, y “de una estrategia sólida de comunicación y construcción de alianzas por parte del Grupo Aeroportuario”— consideraban cada vez más como positivo el desarrollo del mismo.




    Se señala, sin embargo, que si hubiera fallas en la instrumentación o acontecimientos supervinientes que actúen sobre algunas hipótesis planteadas, se podría gestar alguna alianza entre los grupos opositores al proyecto que podría ser delicada. Se pone como ejemplo el tema del “modelo hídrico e inundaciones” que involucra al Parque Ecológico del Lago de Texcoco (PELT), pues a pesar del desarrollo de medidas para incluir sus objetivos al proyecto del NAICM, es decir, tratar agua, incrementar su reúso, aumentar la capacidad de regulación hidráulica y reducir inundaciones, era posible que se presentara una precipitación pluvial que rebasara los niveles históricos de la Ciudad de México, lo cual pondría en riesgo la construcción del aeropuerto en Texcoco.




    En este sentido, en el estudio se menciona que algunos académicos que en un principio apoyaron la opción de Tizayuca, como Roberto Eibenschtutz, y otros de la Universidad de Chapingo que participaron en el diseño del PELT cuando José Luis Luege Tamargo encabezó la administración de la Comisión Nacional del Agua (Conagua), ahora podrían representar un reto, pues argumentaron la existencia de un riesgo ambiental y la afectación a los posibles vestigios arqueológicos. Asimismo, diversos grupos ambientalistas más radicales, como Eco-comunidades, Pacto del Grupo Ecologistas, Asamblea de Vecinos Reforma Social, Coordinadora de Pueblos y Organizaciones del Oriente (algunos de ellos pertenecientes a los Pueblos en Defensa de Atenco), y políticos como José Luis Luege y el propio Andrés Manuel López Obrador, o los integrantes del FPDT, promovieron un litigio ante el Tribunal Nacional Agrario para invalidar el cambio de uso de suelo de alrededor de 1 000 hectáreas.




    SOBRE LA SATURACIÓN DEL AICM





    Como se ha comentado, ya desde hace varios años se habían planteado diversas alternativas para la solución de un problema real que se estaba presentando: la saturación del Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México.




    En 1994 se decidió cerrar operaciones para la aviación general en el AICM y trasladarlas al Aeropuerto Internacional de Toluca (AIT). A partir de 2006, con la intención de fortalecer el Sistema Metropolitano de Aeropuertos (SMA), se tomaron medidas tendientes a dar preferencia al el aeropuerto de Toluca, como reducciones y descuentos en las tarifas de uso aeroportuario (TUA), además de inversiones importantes en su modernización que permitieron incrementar su capacidad instalada. En 2007 se inauguró la Terminal 2 del AICM, con lo que se logró incrementar su capacidad de atención de pasajeros y operaciones.




    Sin embargo, estas medidas sólo pospusieron temporalmente la inevitable saturación del AICM, lo que llevó a que la SCT, a través de la Dirección General de Aeronáutica Civil (DGAC), emitiera el 17 de abril de 2013 la primera declaratoria de saturación del AICM en determinados horarios, y un año después, el 29 de septiembre de 2014, a una segunda declaratoria de saturación, en la que se estableció el límite de 61 operaciones por hora.




    Como se ha explicado, la decisión de construir el NAICM en Texcoco se tomó desde 2013, y su inicio formal se dio desde el momento en que se convocó a los despachos de arquitectos para que participaran con sus propuestas.




    Utilizando una verdad a medias, que era la saturación del AICM, las entonces autoridades federales, en diversos medios de comunicación, ponencias, y en los propios argumentos para la construcción del NAICM, determinaron que “la única solución posible” al problema de saturación del AICM era la construcción de uno nuevo en los terrenos del antiguo lago de Texcoco, por lo que hacían a un lado otras alternativas viables, que en ese momento, como la del NAICM, se encontraban en el mismo nivel de madurez. Más adelante menciono en este libro, con mayor detalle, las alternativas analizadas por la Organización de Aviación Civil Internacional (OACI).




    No deja de ser ilustrativo cómo, una vez que el gobierno federal decidió impulsar una política pública encaminada a fortalecer el Sistema Metropolitano de Aeropuertos (SMA), al alentar para ello, en una primera etapa, el uso del aeropuerto de Toluca, la demanda de pasajeros en ese aeropuerto se incrementó de 1.5 millones en 2006 a cerca de cuatro millones en 2008, es decir, en tan sólo dos años tuvo un incremento de 166% y llegó a utilizar 50% de su capacidad instalada, que es de ocho millones de pasajeros.




    GRÁFICA 1. Pasajeros transportados en los aeropuertos de la Ciudad de México y de Toluca (millones de pasajeros)
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    Lamentablemente, situaciones posteriores supervinientes, como la crisis económica de 2008-2009 y la causada por la influenza AH1N1 (2009-2010), que tuvieron un impacto negativo en México y en el mundo en el sector de la aviación, así como el cierre de operaciones de Mexicana de Aviación (2010), que dejó un vacío de atención de pasajeros en el AICM y provocó que las aerolíneas de bajo costo que habían establecido sus operaciones en el AIT migraran sus operaciones a la Ciudad de México, sumadas al cambio de administración en 2012, que decidió modificar la política pública para el desarrollo aeroportuario de la Ciudad de México, sustituyendo la estrategia de un sistema aeroportuario para impulsar la de un hub aeroportuario, condenaron al olvido al aeropuerto de Toluca, que en 2018 atendió apenas a 691 000 pasajeros, es decir, menos de 10% de su capacidad instalada.




    LA OPINIÓN DE LA CONAGUA: JOSÉ LUIS LUEGE TAMARGO





    José Luis Luege Tamargo, director de la Conagua en la administración de Felipe Calderón, fue contundente e insistente, desde su propia gestión al frente del organismo, en la exposición de los graves riesgos que el proyecto Texcoco del NAICM tenía para la Ciudad de México y su entorno.




    Ya en octubre de 2012, como director general de la Conagua, envió una comunicación a la Oficina de la Presidencia, que con su anuencia reproduzco a continuación, en donde señalaba su opinión contraria a la construcción del nuevo aeropuerto en el antiguo lago de Texcoco:




    Es de destacar la conclusión de este documento, donde se estima que la construcción del NAICM es altamente riesgosa para la ciudad, considerando que la zona es propensa a inundaciones y se vería afectado el refugio para aves migratorias que brinda el lago Nabor Carrillo.




    Ahora bien, en el anexo al que se refiere este oficio se explica la posición de la Conagua, la cual argumenta que el lago de Texcoco no es compatible con otros usos de suelo, menos aun con la construcción de un nuevo aeropuerto, y agrega el “Dictamen técnico de riesgo hidrometeorológico en la zona federal del exlago de Texcoco, municipio de Ecatepec, Edo. México”, elaborado por la Dirección Técnica del Organismo de Cuenca Aguas del Valle de México.
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    Como menciona el primer anexo, en el que se explica la función de regulación hidráulica del lago de Texcoco, los servicios ambientales que proporciona, la incompatibilidad de otros usos de suelo en esa zona y las consideraciones legales a tomar en cuenta, la zona metropolitana necesita mayor capacidad para el manejo del tráfico aéreo, pues la infraestructura actual verá rebasado su límite de efectividad en un corto tiempo. La certeza de un incremento en la demanda a mediano y largo plazos en este tipo de servicios y la imposibilidad de desarrollar un nuevo aeropuerto en Texcoco hace necesario considerar otras opciones, como Tizayuca, Hidalgo, ya sea en modo de operación integral o en operación compartida con el aeropuerto actual, el cual seguirá en funciones, y otros aeropuertos de la zona, como el internacional de Toluca.




    La alternativa de contar con varios aeropuertos en el centro del país equilibraría el desarrollo de esta zona, y compartiría los beneficios generados por dicha actividad aérea: de otro modo, si se continúa con la presente concentración, el control de inundaciones y el abasto de agua de la zona metropolitana se mantendrá en una situación crítica y puede llegar a colapsar.




    Siguiendo con este anexo, el lago de Texcoco presenta graves inconvenientes para el desarrollo del nuevo aeropuerto; la misma Conagua estima que la función reguladora del vaso del lago debe ser compatible con los usos de suelo propuestos y que al interactuar recuperen la riqueza natural de la región. Cuando se eligió este sitio para ubicar la nueva infraestructura aeroportuaria no fue tomado en cuenta el deterioro que causaría a la zona metropolitana y a la vida silvestre; así pues, teniendo presentes estos factores, señala que es de suma importancia que se reconsidere una nueva ubicación para el aeropuerto.




    Las conclusiones del dictamen técnico son del mismo tenor, haciendo énfasis en que la zona del lago de Texcoco sufre de inundaciones frecuentes, ya que el exceso de agua pluvial que registra la cuenca no puede desalojarse con la rapidez requerida al no tener una salida natural hacia el drenaje general del valle, lo cual demuestra con el ejemplo de 1993, cuando las lluvias atípicas en la zona causaron escurrimientos instantáneos, que rebasaron la capacidad de regulación.




    Según el dictamen, las acciones que realiza la Conagua para restablecer y conservar la función original de la zona evitarán inundaciones recurrentes en urbanizaciones que en un principio eran áreas de regulación hidrológica naturales, permitirán la delimitación de una zona de amortiguamiento si se presenta el desborde de los vasos de regulación y salvaguardarán la integridad física y patrimonial de los habitantes asentados en el sitio.




    Asimismo recomienda controlar las funciones de regulación de las áreas de inundación para evitar que se afecten los ecosistemas y se ponga en riesgo la vida de las personas y la seguridad de sus bienes. El uso de suelo en la zona federal del lago de Texcoco no debe modificarse, a riesgo de perder una zona de regulación y control de avenidas, ya que es un sitio fundamental para evitar la sobrecarga del Sistema de Drenaje.




    Aun con estos antecedentes, las consideraciones técnicas del órgano rector del control del agua fueron ignoradas o soslayadas, ante la decisión de construir el NAICM. Podemos repetir, luego del análisis de la situación del proyecto en 2018, lo mismo que se decía en 2012: “Es evidente que esta variable —vital para la ZMVM— no fue ni ha sido tomada en cuenta entre los factores para la selección del sitio de la nueva infraestructura aeroportuaria requerida”.




    CONCLUSIONES Y RETOS DE “EL ESTUDIO”




    En el capítulo “Conclusiones y retos hacia delante”, “el estudio” subraya que los problemas, las soluciones técnicas y los contextos políticos se transforman continuamente, y la coincidencia entre éstos abrió una gran oportunidad a la administración del expresidente Enrique Peña Nieto, quien a inicios de su mandato aprovechó este espacio para instrumentar el NAICM en Texcoco. Ésta ha sido una de las iniciativas más analizadas en la historia de las políticas públicas del país; incluye desde las implicaciones aeronáuticas, el impacto social, económico y ambiental, hasta soluciones a los problemas y las externalidades generados por el propio NAICM.




    Sin embargo, todavía se encuentran en elaboración el plan de sustento ambiental, los programas y proyectos para el manejo de aves, el destino de la reserva territorial del NAICM, el ordenamiento territorial y las vialidades para garantizar la conectividad con la nueva terminal. Estos temas son importantes para generar soluciones en políticas públicas, al igual que como instrumentos en el contexto político; dicho de otra manera: para mantener la oposición al proyecto aeroportuario lo más dispersa posible.




    Continúa explicando que la falta de información y transparencia da pie a los enemigos políticos del proyecto para buscar y crear alianzas, para implementar estrategias conjuntas que dividan la opinión pública y para deslegitimar el proyecto, creando problemas de gobernanza, como sucedió en el caso de políticas públicas en la administración de Vicente Fox. La elaboración y publicación de datos, estudios, planes, programas y proyectos no se debe descuidar ni retrasar, pues neutralizan los argumentos expresados por los opositores al proyecto.




    LA PRESENTACIÓN DEL PROYECTO NAICM




    En el mismo estudio se hace la crónica de la presentación pública del Proyecto del Nuevo Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México (NAICM), donde se le considera como “el proyecto insignia de la administración de Enrique Peña Nieto”, que salió a la luz el 3 de septiembre de 2013. Sería construido en áreas federales del antiguo lago de Texcoco, en terrenos adquiridos a ejidatarios y a pequeños propietarios por dependencias gubernamentales en los municipios de Atenco, Ecatepec y Texcoco, en el Estado de México.




    La etapa de selección del proyecto —basado en un Plan Maestro General que incluía pistas, edificio terminal de pasajeros, torre de control, centros de control de operaciones, vialidades de acceso, estacionamientos, ingeniería geotécnica y edificios para los diferentes servicios aeroportuarios y agencias gubernamentales— comenzó en noviembre del mismo año. Para ello fueron invitados ocho despachos de arquitectos mexicanos y extranjeros, con la finalidad de que presentaran sus propuestas de diseño del NAICM en forma de “estudio de mercado”. Con la participación del Colegio de Arquitectos y la Facultad de Arquitectura de la Universidad Nacional Autónoma de México (UNAM), un Comité Honorario de Expertos seleccionó por unanimidad la propuesta de José Fernando Romero Havaux y Norman Foster y asociados, por cumplir “con los criterios de selección, presentando un diseño eminente creativo, con símbolos propios del país. Además, cuenta con amplia experiencia y trayectoria en la ejecución de proyectos de gran envergadura, proponiendo un sistema rápido, sencillo y de bajo riesgo para su construcción”.




    No hubo —y esto queda claro en la crónica— una licitación formal como establece la ley para la obra más importante del sexenio. A partir de la invitación a un “estudio de mercado” que se hizo a través de Aeropuertos y Servicios Auxiliares (ASA), la asignación fue directa a partir de la “decisión de un jurado designado por el Ejecutivo”.




    Resulta cuando menos irónico que el “Comité Honorario de Expertos” califique el proyecto de Foster y Romero como “un sistema rápido, sencillo y de bajo riesgo para su construcción”. Seguramente este párrafo fue redactado bastante antes de conocer los proyectos y era condición para su selección.




    En realidad, ironías aparte, se trató de una decisión personal, estrictamente discrecional del Ejecutivo federal. Era la gran obra, la marca distintiva del sexenio de Enrique Peña Nieto, su sello personal, el monumento de su paso a la historia. Y tal parece que era un concurso ganado antes del concurso.




    Un año después, el 3 de septiembre de 2014, sigue el estudio, el gobierno federal anunció la construcción del NAICM en el antiguo lago de Texcoco para dar así solución a los problemas de saturación aeroportuaria, además de llevar la conectividad aérea de la Zona Metropolitana del Valle de México (ZMVM) a su máximo potencial.
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