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Introduccion

Introduccion

[Los problemas de contaminacion transfronteriza entre México y Estados Unidos han obligado a
ambas naciones a crcar una seric de acuerdos y programas bajo ¢l marco de cooperacion
binactonal. Hace apenas ochos anos, a raiz de los Acuerdos Paralelos al TLCAN, EE.UU. y
M¢xico crearon un par de instituciones binacionales para que se cncargaran de la gestion
ambiental en materia de infracstructura, la Comision de Cooperacion Ecologica Fronteriza
(COCEF), y el Banco de Desarrollo de América del Norte (BANDAN). El proposito especifico
de crear dichas instituciones hermanas fue trabajar con las comunidades fronterizas de ambas
naciones en el desarrollo y ejecucion de proyectos de infracstructura ambicental, y facilitarles vias
de financiamiento.

Sin embargo, la labor de estas instituciones, no ha respondido satisfactoriamente a las
necesidades de comunidades, las cuales permanecen ain con importantes rezagos de suministro
de agua, sistemas de drenaje, tratamiento de aguas negras y otros problemas importantes de
contaminacion.. Por ello, surge la necesidad de conocer los detalles de la gestion y de los
proyectos de infraestructura propuestos que han surgido de uno y otro lado de la frontera.

Este cstudio estd orientado a conocer los detalles, problemas e implicaciones de
implementar principios institucionales de gestion iguales para territorios distintos. El escenario es
la frontera Mc¢xico-Estados Unidos, y particularmente sus comunidades que, aunque en la
mayoria de los casos comparten una misma problematica ambiental, sus capacidades para
resolverlos son  diferenciadas. Estas capacidades estin muy ligadas a factores economicos,
sociales y ambientales propios de la frontera de cada pais.

Desde el inicio de gestion de los dos organismos, y hasta febrero de 2002, la COCEF
habia certificado 55 proyectos, de entre mas de 347 presentados. De los proyectos certificados, 31
s¢ encuentran en EEUU y 24 en México. Sin embargo, la certificacion otorgada por la COCEF no

les ha garantizado a todos ellos el financiamiento. Aproximadamente solo 23.6% (13 proyectos)
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de ellos sc ha construido, y el 40% (22 proyectos) estan en construccion. Esto significa que aun
queda el 36% (20 proyectos) cn proceso de financiamiento, y algunos de ellos estan esperando
desde hace varios aios ¢l apoye del Banco.

El monto invertido en los 22 proyectos hasta ahora construidos suma un total de $213.06
millones de dolares, dinero que se distribuye entre México y EEUU de mancra desigual, $38.75
MDD para ¢l primero y S174.31 MDD para el segundo.

Frente a los esfuerzos de cooperacion binacional en materia ambiental y al lento proceso
de implementacion de ésta politica en particular, surgio la necesidad de discutir los elementos que
conforman ¢l marco de gestion en ¢l contexto actual de las comunidades fronterizas. Lo anterior,
con el proposito de explicar por qué las acciones institucionales no han respondido
satisfactoriamente a las apremiantes necesidades de dichas comunidades en materia de
infracstructura.

Considerando que han sido certificados una pequeiia parte de los proycctos propuestos, y
que de ellos un nimero todavia menor ha sido financiado, s¢ considerd necesarto explorar las
condiciones cconomicas, sociales y ambientales bajo las que se han llevado a cabo las propuestas
de proyectos de infraestructura ambiental en uno y otro lado de la frontera a mancra de contraste.
A través de dos estudios de caso, uno mexicano y otro, cste estudio identifica algunas de las
principales dificultades que han tenido los proyectos para su certificacion y algunas de las razones
por las que proyectos certificados no han sido financiados.

Estos dos estudios de caso, hicicron posible conocer los detalles de la implementacion del
estatuto que se derivo del Acuerdo de Cooperacion Ambiental. La historia de ¢éstos dos proyectos,
uno ¢n Nogales Sonora y otro en El Paso Texas ilustro las condiciones en las que sc ¢jecuta una
politica binacional en México v en EE.UU., v las dificultades o facilidades que tuvieron cada una

de ¢stas en el proceso.
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Todo lo anterior ofrecié elementos para determinar el cumplimiento del estatuto que le
dio origen a las dos instituciones, es decir, proteger y mejorar el medio ambicnte de la zona
fronteriza entre las demarcaciones de México y EE.UUL

Para tener un panorama general de lo que significa implementar una iniciativa de interes
publico igual para dos paiscs con marcadas diferencias en su desarrollo, nos valimos ademas de
los tesumonios de los miembros de la instancia cncargada de llevar acabo ¢l proceso de
certificacion. Los informantes de este estudio, a través de su experiencia constataron el enfoque
de contraste dc esta investigacion, y nos dieron algunos argumentos para analizar la
implementacion de la politica en cuestion y conocer los factores que han condicionado este
proceso en ambas fronteras.

El analisis general de los proyectos en la frontera fue atil para tener una perspectiva
general del desempeiio en este periodo de gestion por parte de la COCEF y ¢l BANDAN como
facilitadores del desarrollo de proyectos de infraestructura ambicntal. Asi como para inferir
algunos factores que dificultan su desempefio y construir elementos de contraste entre la frontera
de México y la de EE.UU. ¢n ¢l proceso de implementacion de esta politica.

La scleccion de ciudades se baso en varios criterios que s¢ describen en los capitulos
subsccuentes, buscando encontrar dos comunidades que fucran similares ¢n caracteristicas, A
pesar de ello, las diferencias entre las unidades de estudio, Nogales y El Paso persisticron,
obedeciendo al nivel de desarrollo que tiene su nacion correspondiente. Dichas diferencias se
expresan de diferente manera en las comumdades segun su tamafio, las cuales se van
incrementando conforme su tamafo e¢s mayor, v disminuyendo en tanto su tamaiio ¢s menor.

En sintesis, podemos decir que este estudio solo ofrece evidencias del tamario de ciudades
en cuestion, y que resultaria interesante aplicar éste tipo de investigacion en pequeiias y grandes
comunidades para tener una explicacion particular de la implementacion de la politica ambiental
que sc¢ desprende del Acuerdo Paralelo de Cooperacion Ambiental del TLCAN en todas las
regiones de la frontera.

10



ll
i

Capitulo 1

La Gestion Ambiental Binacional Vigente
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1. La Gestion Ambiental Binacional Vigente

1.1. La influencia del TLCAN, sus Acuerdos Paralelos y el Programa Frontera XXI

A partir del rapido desarrollo urbano en la frontera, los problemas ambientales han aumentado
considerablemente, llamando la atencion de los gobiernos de México y Estados Unidos. De entre
los principales problemas ambientales binacionales se han encontrado la contaminacién del Rio
Bravo a través de descargas directas del drenaje de algunas ciudades que estan distribuidas a lo
largo de su cauce, o indirectamente, por escurrimiento de agroquimicos provenientes de campos
de cultivo y granjas; la contaminacion del Rio Tijuana que fluye de sur a norte, llevando las aguas
residuales de la misma ciudad hacia la bahia y las playas de San Diego, problema que ya ha sido
resuelto con la construccion de una planta de tratamiento binacional'; la contaminacién del arroyo
Nogales, ¢l cual también conduce de sur a norte las aguas residuales de la ciudad con el mismo
nombre, contaminando la parte estadounidense de la ciudad y finalmente el Rio Santa Cruz; la
contaminacion de la atmosfera provocada por la planta de encrgia Carbon I que se encuentra en
la ciudad de Piedras Negras Coahuila, afectando el parque del Big Bend; y el canal de aguas
negras que cruza Cd. Judrez y Zaragoza que conduce a cielo abierto hasta desembocar en el Rio
Bravo (Sanchez, 1990; Garza, 1996 etc).

Para tratar de responder a dichos problemas, ambas naciones, a partir de 1983,
establecieron una serie de acuerdos, crearon planes y programas principalmente para la zona
fronteriza.  Entre los instrumentos creados esta un cuerpo institucional que forma parte de la
gestion ambicental actual que llevan a cabo estos dos paiscs en la region, principalmente en ¢l arca

de infraestructura urbana. La creacion y evolucion de todo este marco legal responde a una

' México y EE.UU. firmaron un acuerdo a través de la Comision Internacional de Limites y Aguas sobre la
participacion conjunta cn un proyecto que incluyd la construccion cn EE.UU. de una planta de tratamicnto, y
disposicion de aguas residuales de Tijuana. La planta internacional se encuentra en operacion, pero falta ¢l tratamiento
hasta nivel sccundario, como lo especifica ¢l Acta 283 (CILA, 2002).

11
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politica binacional que pretende lograr la cooperacion entre ambos paiscs para prevenir y mejorar

¢l medio ambiente en su zona fronteriza.

El ¢sfuerzo mas reciente de cooperacion entre México y EE.UU. para dicha zona ¢s el
Programa Frontera XXI, ¢l cual esta orientado a conservar los recursos naturales, y proteger el
medio ambiente y la salud ambiental de las comunidades de la region. Este documento establece
acciones de mediano plazo en diversas areas (incluyendo infraestructura ambiental) para el
cumplimiento de los objetivos planteados en ¢l mismo para ¢l periodo 1996-2000. El objetivo
principal de este programa es promover el desarrollo sustentable® en la region fronteriza a través
de la busqueda de un balance entre los factores econémicos y sociales, y la proteccion al
ambicnte en las comunidades fronterizas y en las arcas naturales (Frontera XXI1, 1996).

El Programa Frontera XXI contempla ¢l compromiso institucional creado con la firma del
Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) y de uno de los acuerdos paralelos, el
Acuerdo sobre Cooperacion Ambiental. Dicho acuerdo fue negociado entre los gobiernos de
Meéxico y EE.UU. a la par del de los tres paises miembros del Tratado (México, EE.UU. y
(Canada), entrando en vigor junto con el TLCAN el 1 de enero de 1994, El proposito de este
acuerdo binacional fue el establecimicnto de dos instituciones, la COCEF, y el BANDAN para
atender los problemas ambientales de la region fronteriza entre ambos paises a través de dichas
instancias (Programa Frontera XXI1. 1996).

Dentro del Programa Frontera XXI se reconoce a la COCEF y al BANDAN como actores
involucrados en la consecucion de las metas del programa, como instancias encargadas de
mejorar la infraestructura ambiental dc la zona fronteriza. Sin embargo estas instituciones tiencn
sus propios objetivos y no promuceven el desarrollo de infracstructura con base en el diagnostico y

las acciones del Programa Frontera XXI.

2 El desarrollo sustentable en el contexto del Programa Frontera XXI ¢s definido como un desarrollo econdomico y
social basado ¢n la proteccion del ambiente y el uso racional de los recursos naturales, pero considerando las
nccesidades presentes y futuras, asi como los impactos presentes y futuros de las actividades humanas.

12
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1.2. Nuevas Instituciones v ¢l desarrollo de Provectos de Infracstructura en Comunidades

Fronterizas

LLa COCEF y ¢l BANDAN, en el marco de cooperacion binacional, surgen como una fase mas en
¢l desarrollo de la politica ambiental fronteriza de México y EE.UU.. principalmente en el
desarrollo de infraestructura ambiental. Estas nuevas instituciones surgen con amplias
expectativas regulatorias para resolver los problemas ambientales fronterizos generados por el
enorme déficit en infraestructura ambiental por un lado, y por presiones politicas derivadas
directamente de la relacion de libre comercio entre México y Estados Unidos y los posibles
efectos negativos que ¢sta trajera consigo al medio ambiente (Sanchez, 2000).

El objetivo principal de la creacion de estas dos instituciones fue el de trabajar con las
comunidades de México y los Estados Unidos asentadas dentro del territorio fronterizo definido
por ¢l Tratado de La Paz, para desarrollar y ejecutar proyectos de infraestructura ambiental. A la
COCEF. con scde en México en Ciudad. Juarez, Chihuahua y cuyas operaciones iniciaron ¢n
1995, se le otorgd el cometido de “ayudar a conservar, proteger y mejorar ¢l ambiente de la
region fronteriza para poder progresar cn el bienestar de la gente de Mexico y los Estados
Unidos”. Esta Comision analiza la viabilidad financiera, los aspectos ambientales, los beneficios
sociales y economicos de los proyectos de infracstructura; orgamiza, desarrolla y hace arreglos
para ¢l financiamiento publico y privado de los proyectos; v certifica solicitudes para que los
proyectos scan financiados por el BANDAN u otras fuentes de financiamiento’.

Ademas, la COCEF considera también a certificacion provectos de infracstructura
ambicntal situados fuera de la franja fronteriza, si se plantea que dicho provecto remediara un
problema transfronterizo ambicental o de salud. Los tipos de proyectos a los que debe dar

preferencia, segun el acuerdo. son aquellos proyectos relativos al abastecimiento de agua potable,

3 Acuerdo sobre Cooperacion Ambiental, Capttulo 1, Articulo 1, Seecion 2.

13
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¢l tratamiento de aguas residuales, ¢l manejo de desechos solidos municipales y otros proyectos
de infraestructura ambiental relacionados a las categorias anteriores, aunque a partir de diciembre
del 2000, con la llamada “expansion del mandato”, ha extendido su funcion a otros tipos de

4
proyectos .

EI BANDAN por su parte, con sede en San Antonio Texas, EE.UU., fue creado en el
mismo acuerdo para proporcionar financiamicnto a proyectos certificados por la COCEF como
apropiados, y a peticion de la misma, para ayudarla a cumplir con sus propésitos y funciones™.
Ademas, este Banco tiene la facultad de proporcionar financiamiento para adecuacion e inversion
de la comunidad en México y EE.UU.

Para facilitar el financiamiento de los proyectos certificados por la COCEF, al BANDAN
se le otorgaron 225 millones de dolares de capital pagado® y 2.25 mil millones en capital
exigible’. E1 BANDAN presta sus scervicios como asesor en materia financiera y administrativa,
con ¢l fin de proporcionar apoyo a las comunidades que asi lo requieran en la plancacion y el
desarrollo integral de infraestructura a largo plazo. En su calidad de banco de inversion, ofrece
diversos paquetes financieros, y como acreedor, otorga prestamos para financiar los costos no

cubiertos por otras fuentes (COCEF/BANDAN, 2001).

Ademas de sus funciones institucionales establecidas en el Acuerdo, la COCEF vy ¢l
BANDAN han desarrollado una serie de programas para incrementar ¢l apoyo a las comunidades.
La COCEF por su parte ha desarrollado ¢l principal programa que cs ¢l de Asistencia Técnica
para el Desarrollo de Proyectos, el cual pretende ayudar a las comunidades a elaborar propuestas

de proyectos para la certificacion y financiamiento por el BANDAN. Dicha asistencia técnica

4 Resolucion de la ampliacion del Mandato por parte del Consejo Directivo de la COCEF en diciembre de 2000, en la
cual se estipula amphar los proycctos a considerar para Certificacion.

* Acucrdo Entre los Gobicrnos de los Estados Unidos de América y el Gobicrno de los Estados Unidos Mexicanos,
Capitulo 1, Articulo 1, Seccidn 2.

“ Del capital pagado solo sc pucde utilizar hasta un 10% en prestamos, subsidios y garantias para programas de
adecuacion ¢ inversion de la comunidad, ¢l 90% restante se puedce destinar a prestamos y garantias de prestamos para
proycctos de infraestructura ambiental certificados por COCEF (Kelly y Reed, 2001).

" El capital exigible ¢s aquel que no se puede utilizar dircctamente para prestamos o subsidios (Kelly v Reed, 2001).
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consiste en: Estudios de Evaluacion Ambiental, Estudios de Factibilidad T¢enica, Econdmica y
Financiera, Estudios de Disefio Preliminar y Final, Evaluaciones de Aspectos Sociales y de
Sustentabilidad de los Proyectos, Programas de Operacion y Mantenimiento y Fortalecimiento

Institucional.

Para cumplir ¢l objetivo de este programa, la COCEF cuenta con seis subprogramas
particulares, en su mayoria financiados por la misma institucion. Estos son El Programa de
Asistencia Téenica para el Desarrollo de Proyectos, El Programa de Fortalecimiento Institucional
y Asistencia para ¢l Mancjo de Residuos Solidos, El Programa de Capacitacion sobre el Manejo
de Agua y Desechos Solidos, Programa de Participacion Publica, Programa de Alta
Sustentabilidad y El Programa de Comités de Coordinacion Institucional (COCEF/BANDAN,

2001).

Mas orientados al desarrollo téenico de los proyectos se encuentran El Programa de
Asistencia para ¢l Desarrollo de Provectos (PDAP), financiado por la EPA. apoya a las
comunidades en los proyectos de agua, alcantarillado y sancamiento, principalmente ¢n sus tareas
de anteproyecto, reportes ambientales e ingenieriles preliminares, trabajos de campo cte. Y El
Programa de Fortalecimiento Institucional y Manejo de Residuos Solidos, financiado por la
COCEF y la entonces Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), el cual apoya a las
comunidades con proyectos de residuos sélidos en  cuestiones como planes de manejo de los
residuos, estudios de 1impacto ambiental, analisis de proyectos cjecutivos etc (COCEF/BANDAN,

2001).

Otros Programas son El Programa de Capacitacion sobre ¢l Manejo de Agua y Desechos
Solidos, el cual proporciona a los operadores de servicios publicos los elementos técnicos basicos
que les permitan fortalecer su capacidad de atender sus necesidades de infraestructura. El
Programa de Participacion Publica, pretende asegurar la mayor participaciéon y apoyo de la

comunidad a los provectos de intraestructura. El Programa de Alta Sustentabilidad, que tiene el
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objetivo de que los proyectos cumplan con la definicion de principios de desarrollo sustentable de
la COCEF. Finalmente, ¢l Programa de Comités de Coordinacion Institucional Estatal, que
promueve la formacion de comités para coordinar los proyectos y asegurar el uso efectivo de los

recursos disponibles de diversos organismos (COCEF/BANDAN, 2001).

Por su parte, ¢| BANDAN ha desarrollado y disefiado ocho programas para el
financiamiento de los proyectos. El primero de cllos es ¢l Fondo de Infraestructura Ambiental
Fronteriza (BIEF)., que admimistra recursos no reembolsables aportados por la EPA  para
proyectos de Infraestructura de Agua y Saneamiento. El Programa de Crédito y Garantias, el cual
es un financiamiento directo en forma de créditos o garantias para apoyar la construccion de los
proyectos certificados por la COCEF. La Corporacion Financiera de Desarrollo de América del
Norte. S.A. de C.V. (COFIDAN), es una socicdad que se establecié para facilitar el
financiamiento del BANDAN para proyectos de infraestructura ambiental apoyados por entidades

publicas de México (COCEF/BANDAN, 2001).

Para el desarrollo de proycctos de residuos sélidos, el BANDAN cuenta con el Programa
Ambiental para ¢l Mancjo de Residuos Sohdos (SWEP) y el Programa para el Desarrollo de
Proyectos de Residuos Solidos (SWPD). El primero es un programa para ¢l financiamiento de
proyectos de residuos solidos municipales en materia de construccion, y ¢l segundo se disend

para cubrir las arcas de plancacion y discrio de estos proyectos (COCEF/BANDAN., 2001).

Otros programas son El Programa de Cooperacion para ¢l Desarrollo Institucional
(PRODIN), disefiado para ayudar a las comunidades con estudios necesarios para la adecuada
administracion y desarrollo de sus sistemas de servicios publicos. El Programa de
Regionalizacion, que apoya a comunidades pequefias a encontrar soluciones viables para la
prestacion de los servicios publicos como el desarrollo de instalaciones de infraestructura

regionales, y El Programa de Ventanilla Doméstica, que es un programa de apoyo a comunidades
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y empresas orientado a acciones requeridas por el impacto de la apertura comercial, programa que

no requiere la certificacion de la COCEF) (COCEF/BANDAN, 2001).

1.2.1.Variaciones en el rumbo original

Es importante mencionar que los programas desarrollados por la COCLEF son en su totalidad
dingidos a las comunidades y el desarrollo de proyectos de infracstructura como se establecio en
el Acuerdo. Sin embargo, no sucede lo mismo con el BANDAN, quien a pesar de contar con un
numero mayor de programas y fondos, no todos responden a su cometido original de facilitar el
financiamiento de los proycctos certificados por la COCEF. Existen ademas ciertas restricciones
para los proyectos mexicanos en la utilizacion de fondos como ¢l BIEF, quizd por ser recursos
aportados por la EPA. Mds aun, de los programas antes citados, solo el Programa de Crédito y
Garantias, ¢l Programa de cooperacion para ¢l Desarrollo Institucional y el Programa para el
Desarrollo de Proyectos de Residuos Solidos tienen vinculacion con los proyectos que certifica la
Comision.

El desarrollo de proyectos de infraestructura hasta ¢l momento se ha tornado lento y
complejo, pese a los csfuerzos de cooperacion binacional en la materia. La labor de estas
instituciones para atender las deficiencias en infraestructura ambiental no ha logrado totalmente
su objetivo, ya que los proyectos de infraestructura tienen que ser primero presentados a la
Comision para ser certificados (aprobados) por la COCEF y posteriormente financiados por el
BANDAN u otra fuente e iniciar su construccion. Sin embargo, en cada una de estas fases se
prescntan dificultades particulares para los proyectos, lo que significa que un proyecto propuesto
no es necesariamente certificado, y un proyecto certificado no necesariamente ¢s financiado,
mostrando las condiciones ¢n las que se implementa la politica binacional para el medio ambiente
en la frontera.

En este contexto cabe preguntarse:

17
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1. (Cuales son los factores de gestion que han influido en el éxito o fracaso de los
proyectos de infraestructura ambiental propuestos en la region fronteriza entre

México y Estados Unidos que coordinan la COCEF y el BANDAN?

b

(Como ha sido el proceso de implementacion de esta politica ambiental
binacional en las comunidades mexicanas y en las estadounidenses?,

3. Y finalmente ;De qué manera han influido las diferencias culturales y
socioecondomicas entre comunidades mexicanas y estadounidenses en ¢l
cumplimiento del cometido institucional de la COCEF y el BANDAN definido
en ¢l Acuerdo Paralelo de Cooperacion Ambicntal?

El argumento basico de mi investigacion es que la politica y gestion ambiental binacional
asignadas a la COCEF y el BANDAN para mcjorar las condiciones ambientales de la frontera
Me¢xico-EEUU, no ha considerado las diferencias entre los factores sociales, economicos y
ambicntales de las comunidades de cada lado de la frontera para ¢l desarrollo de infracstructura,

lo que provoca dificultades para su implementacion.

Para dar respuesta a las preguntas antes planteadas, que son las que dirigen la
investigacion, se expone en el siguiente capitulo un analisis detallado sobre la situacion actual de
los proyectos que se han realizado en la frontera con el fin de ser certificados por la COCEF. Se
presenta también un analisis de aquellos proyectos que si logran ser certificados y se encuentran
en espera de ser financiados, enfatizando en ambos analisis las diferencias entre un pais y otro.

En el tercer capitulo sc presentan los antecedentes de la gestion ambiental vigente en la
frontera. Se describen los principales avances de este marco normativo, destacando sus
principales aportaciones a la gestion del medio ambiente, junto con un analisis de sus alcances y

limitaciones,

Ll capitulo cuarto conforma el sustento tedrico de esta investigacion. los referentes

tedrico-conceptuales aqui citados son en primer lugar el fundamento de aquellas cuestiones
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manejadas por dos naciones principalmente, como es la relacion Binacional en la Gestion
Ambiental. Otro principio ineludible en el marco teorico de todo problema binacional entre
Mexico y EE.UU. es la Cooperacion Binacional Transfronteriza. Finalmente, se integra el
teorico-conceptual utilizando la Teoria de la Implementacion de toda politica publica pero con

referencia a la Frontera México-EE.UU.

Los métodos y técnicas empleadas se describen en el apartado nimero cinco. En este
capitulo metodologico se incluyen desde la definicion de las unidades de estudio, hasta las

teenicas de anahisis de documentos y ¢l material utilizado.

Los capitulos 6 y 7 corresponden a los resultados obtenidos en la investigacion, en el
primero de cllos se presentan los estudios de caso que permitieron llevar a cabo un analisis de
gestion e implementacion diferenciadas entre dos proyectos de agua potable en la zona fronteriza,
uno ¢n Nogales Sonora, México y otro en El Paso Texas, EE.UU. En el siguiente, un analisis de
un contraste entre Mcxico y EE.UU. Finalmente, en el octavo y ultimo capitulo se presentan los

resultados del analisis de la implementacion y las respuestas a las preguntas de investigacion.
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2. Implementacion Imperfecta de una Politica Binacional

2.1. El desarrollo de Provectos en Escenarios distintos

Los nameros resultantes a la fecha en la gestion de la COCEF y el BANDAN reflejan como las
comunidades fronterizas sc enfrentan a diversas dificultades en la implementacion de la politica
binacional que estas instituciones apuntalan. Hasta febrero de 2002 se habian presentado antc la
Comision 347 proyectos provenientes de distintas comunidades fronterizas de México y EE.UU.,
para desarrollar diferentes tipos de infraestructura y de promotores diversos. El estatus en el que
se encuentran estos proyectos es un indicador del proceso de certificacion, ya que mas de la mitad
del total han sido cancelados (51.59%), y solo una pequeiia parte de ellos son certificados
(15.85%). Un numero considcrable (25.07%) se encuentran en alguna fase del proceso de
certificacion (proyectos en desarrollo), y una minima parte de ellos s¢ encuentran en una
situacion de indefinicion o incertidumbre acerca de su seguimiento en ¢l proceso de certificacion
(7.49%. provectos en desarrollo) (Grafica 1.1).

Grafica 2.1

Distribucion de Proyectos Propuestos ante la
COCEEF para Certificacion segun Estatus 2002

Proyoctos In
Desarrollo
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Fuente: Elaboracion propia con base ¢n la Lista de Etapas | recibidas, COCEF 2002.
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2.1.1. Radiogratfia de una Gestion Diferenciada

En ¢l apartado anterior podemos observar el reducido numero de proyectos certificados
como un de los principales resultados que ha tenido una decision politica que nace a partir del
TLC, la de hacer factible ¢l desarrollo de infraestructura. Los proyectos presenta cicrtas
caracteristicas diferentes en la frontera mexicana y en la norteamericana, las cuales muestran las
condiciones de gestion y la capacidad del sector promovente en uno y otro territorio. Entre dichas
caracteristicas, ademas de la cantidad de proyectos, se encucntran el tipo de proyectos, el sector
promovente y el sector que bencfician o beneficiaran estas obras. A continuacion se examinan
cstas caracteristicas, las cuales, en térmmos estadisticos muestran los clementos asoctados al
proceso de¢ implementacion que ha tenido el Acuerdo de Cooperacion Ambiental entre México y

EE.UU.

Un analisis de la totalidad de proyectos presentados ante la COCEF para su certificacion,
demuestra que mas de la mitad de los mismos son de origen mexicano; es decir, de un total de
347 proyectos, 184 (53.03%) son de comunidades mexicanas y 163 (46.97%) de comunidades
estadoumdenses.  Una nspeccion mas  detemida de los detalles apuntan hacia ciertas
particularidades de la gestion y las diferencias que existen entre los resultados obtenidos y ¢l
estado de los proyectos sometidos por parte de las comunidades mexicanas y las estadounidenses
(Cuadro 1.1).

Cuadro 2.1
Proyectos Propuestos ante la COCEF para
Certificacion segun Estatus, 2002

Estatus México EEUU Total
Proyectos Certificados 24 31 55
Proyectos Cancelados 101 78] 179
Proyectos En Desarrollo 43 44 87
Proyectos Indefinidos* 16 10 26,

Total 184 163 347
porcentaje  33.03  46.97 100.00

* Proyectos que se encuentran en una politica aun no definida

Fuente: Elaboracion propia con base en la Lista de Etapas |

recibidas, Comision de Cooperacion Ecologica Fronteriza 2002
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Pese a que la diferencia entre proyectos propuestos y proyectos rechazados en
comunidades de ambas naciones no ¢s significativa (85 en EE.UU. y 83 en México), las cifras del
Cuadro anterior muestran que las comunidades mexicanas son las que mas proyectos han
desarrollado, v las que mas proyectos rechazados tienen (101 proyectos cancelados de 184

propuestos).

2.1.2. La problematica ambicntal fronteriza vs las prioridades de la COCEF

La tipologia de los proyectos propuestos desde las comunidades ¢s sin duda un reflejo de la
problematica ambiental que viven. Sin embargo, no todos lo proyectos propuestos coinciden con
las prioridades de la Comision. De acucrdo con la tipologia establecida por la COCEF los

proyectos propuestos se distribuyen como lo muestra la grafica 1.2.

Grafica 2.2

1 Distribucion de Proyectos Propuestos ante la
COCEF para Certificacion, segun Tipo de
Infracstructura 2002
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Fuente: Elaboracion propia con base en la Lista de Etapas | recibidas, COCEF 2002.
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Los proyectos de Tratamiento de aguas residuales (60 de un total de 347) ocupan cl
primer lugar de los proycctos propuestos ante la Comision, lo que de alguna manera pone de
manifiesto la inexistencia de esta infraestructura y la preocupacion que las comunidades
fronterizas ticnen por ¢l saneamiento de su territorio. Los proyectos de tratamicnto de aguas
residuales (32.85%), los de abastecimiento de agua potable (17%), y los orientados a la
combinacion de ambos servicios (22%) suman mas del 50% del total, lo que también ¢videncia
que de las categorias que considera la Comision para su certificacton, la de agua potable y aguas

residuales son las mas necesarias en la zona fronteriza, aunque no las Unicas (Cuadro 1.2).

La grafica 1.2 muestra también que las necesidades de infraestructura ambiental en la
trontera van mas alla de las categorias que contempla la COCEF. Un numero considerable
(13.26%) de proyectos, por no pertenccer a ninguna de las tres categorias principales, se definen
como ““proyectos relacionados”. Estos, en su mayoria tienen que ver con el reciclamiento de
llantas usadas, reciclamiento de accites, el mancjo de lodos provenientes de las plantas de
tratamiento, la aplicacion de procesos innovadores para el tratamiento del agua residual, y hasta
proycctos de obras para la urbanizacion como la construccion de bulevares, calles y

equipamientos (COCEF, 2002).

2.1.3. Diferencias entre la gestion en EE.UU. y México

Una parte importante de los proyectos propuestos por comunidades de la frontera mexicana no
habian coincidido con la tipologia de infraestructura considerada por la COCEF. Pese a que las
comunidades mexicanas son las que hasta el momento han propuesto un mayor nimero de
proyectos. ¢stos se encuentran en su mayoria distribuidos en las categorias Manejo de Desechos
Solidos y Proyectos Relacionados. La ultima de estas categorias no era represcntativa para la
institucion hasta la ampliacion del mandato. En comparacion con las comunidades de EE.UU.,
M¢xico ha desarrollado un numero relativamente menor en Abastecimiento de Agua Potable,

Tratamicento de Aguas Residuales v en la combinacion de ambos, pero en proyectos para cl
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Mancjo de Descchos Soélidos y Proyectos relacionados ha desarrollado tres veces mas que
EE.UU. Esto demuestra el gran interés que tienen los proyectos de agua y saneamiento para
EE.UU., situacion que confirma el Fondo de Infraestructura Ambiental Fronteriza aportado por la
EPA al BANDAN también para este tipo de infraestructura (Cuadro 1.2).

Cuadro 2.2

Proyectos Propuestos ante la COCEF para Certificacion en México y
EEUU segan Tipo de Infraestructura

Tipo de Proyecto Meéxico | EEUU ;4:258 Total
Abastecimiento de Agua Potable | 26 33! 1 60
Tratamiento de Aguas Residuales 50 63 1 114
Abastecimiento de Agua P. y . .

Tratamiento de A.R. 36 40, 2 78
Manejo de Desechos Solidos " 38 11 0 49
Proyectos Relacionados | 34 11 1 46

Total 184 158 5 347

Fuente: Llaboracion propia con base en la Lista de Etapas | recibidas, Comision de Cooperacion

Ecologica Fronteriza 2002

LLos proyectos son promovidos por distintos scctores de la sociedad, entre cllos el sector
publico, el privado, pequeias comunidades (como tribus, organizaciones sociales, ctc.), y el
sector académico. Ll primero de ellos promueve tan solo el 80% (279 proyectos) del total de los
proyectos propuestos, un 15% (52 proyectos) el scector privado, y ¢l restante 5% por una

combinacion de ambos sectores, comunidades y el sector académico (Cuadro 1.3).

Sin embargo, el identificar el sector promovente no es indicador del desarrollo de
proycctos en cada sector, ya que ¢ste no es necesariamente ¢l beneficiado por el proyecto
propuesto. De manera general, los datos muestran que hay un gran nimero de proyectos para
beneficio publico, mayor incluso de los que promuceve este scctor, es decir, que de 306 proyectos
en beneficio de la sociedad en general, solo 279 han sido propuestos por el sector publico. De

manera particular, en el caso de México y EE.UU. sucede algo similar a lo que ocurre en toda la
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frontera, los proyectos que buscan un beneficio pablico son 155 en México y 146 en EE.UU., y
de estos solo son promovidos por el mismo sector 146 y 129 respectivamente. (Cuadro 1.3).

Cuadro 2.3

Nuamero de Proyectos Propuestos ante COCEF para Certificacion en
la Zona Fronteriza México-EEUU segtn Promotor

| Méxioy

Sector Promotor México  EEUU EFUU Total
Sector Publico 146 129 4 279
Sector Privado ; 29 23 - 52
S. Publico y Privado e 1] i
Comunidad . 7| 6 -l 13
Sector Académico 1| - 1] 2
Total | 184 158 5. 347

Fuente: Elaboracion propia con base en la Lista de Etapas | recibidas, Comisién de Cooperacion
Ecologica Fronteriza 2002

En el caso del sector privado ocurre lo contrario, es decir se proponen mas proyectos pero
con un beneficio menor para ¢l propio sector. De manera particular, este sector ha propuesto 29
proyectos ¢n México y 23 en EE.UU., pero solo son para su propio beneficio 26 y S
respectivamente, lo que indica que ademas de sus propios proyectos, este sector desarrolla
proyectos para otros scctores, y de manera mas acentuada en EE.UU. (Cuadro 1.3 y 1.4).

El desarrollo de proyectos en comunidades mexicanas se comporta de manera distinta a
las comunidades del pais del norte. En México la diferencia entre los proyectos promovidos por
sector y grupo bencficiado es menor que en EE.UU., destacando que en las comunidades
fronterizas dc cste pais, la participacion del sector privado en el desarrollo de proyectos quc
buscan un beneficio publico es mucho mayor que en México. Esto indica que cn EE.UU. hay un
sector privado més fuerte e involucrado con la comunidad y las autoridades locales que ¢n

México (Cuadro 1.3 y 1.4).
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Cuadro 2.4

Sector Beneficiado por Pfoygctos_l’ropuestos para Certificacion ante
la COCEF en la Zona Fronteriza México-EEUU

Méxioy
México = EEUU EEUU Total
Beneficio Publico 155 146 5 306
Beneficio Privado 26 5 - 31
Beneficio de una Comunidad 3 7) | 10
184 158 5 347

Fuente: Elaboracién propia con base en la Lista de Etapas I recibidas, Comision de Cooperacion

Ecologica Fronteriza 2002

2.2. Proyectos Certificados v en espera de ser Financiados

La Comision de Cooperacion Ecologica Fronteriza (COCEF) fue creada en 1994, pero fue hasta
un ario después que certifico el primer proyecto. A partir de su inicio de funciones, el desarrollo
de proyectos se ha incrementado y tambicn la certificacion de los mismos. Sin embargo, cs
contrastante esta cvolucion entre las comunidades mexicanas y las estadounidenses, ya que
fueron estas ultimas las que tomaron la delantera en el desarrollo de proyectos y se han mantenido
constantes, a diferencia de las comunidades mexicanas (Grafica 1.3).

Grafica 2.3
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Los proyectos hasta ahora certificados en la frontera suman S5, la mayoria de ellos a
diferencia de lo que sucede con los proyectos propuestos, son mas los proyectos estadounidenses
que los mexicanos, que son 37 y 18 proyectos respectivamente. Las explicaciones de esto pueden
ser varias, desde que (1) los nortcamericanos tienen una capacidad institucional mayor a la de los
mexicanos, lo que les permite desarrollar mejores proyectos: (2) las comunidades
norteamericanas tienen mayor experiencia en procesos de autogestion, (3) o simplemente a que
los proyectos propuestos en EE.UU. se incluyen dentro de las categorias que la COCEF considera

para certificacion (Grafica 1.4).

Con las entrevistas realizadas a los funcionarios de la Comision se confirmé que la
capacidad institucional y de gestion de los promotores norteamericanos es superior a la de los
mexicanos, ya que no solo tienen mas experiencia en el desarrollo técnico y ejecutivo de
proyectos de infraestructura, sino que también cuentan con un nimero mayor de apoyos y

asesorias por diversas instancias.

El supuesto de que las comunidades nortcamericanas tienen mayor experiencia cn
proceso de autogestion fue comprobado y justificado, ya que su mayor experiencia no obedece a
una necesidad e inquictud de la comunidad y autoridades locales de proveer infraestructura, sino
a una obligacion de ley para abastecer a los habitantes de una comunidad. En cambio ¢n México,
la infraestructura es una necesidad que podra ser cubierta de acuerdo a las posibilidades de la

instancia responsable.

El ultimo supuesto también se confirmd pero no se quedo ahi, también se encontrd quc la
mayoria de los proyectos norteamericanos se presentan ante la COCEF para certificacion con un
grado de desarrollo mayor que los mexicanos. Estas deficiencias en las propuestas mexicanas
podrian obedccer a otras causas como intereses particulares de los promotores de los proyectos
(que en su mayoria son autoridades locales), asi como a su vision cortoplacista sobre el beneficio

que los mismos tracran a la comunidad. Actitud que ticne que ver con los reducidos tiempos
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politicos en M¢éxico, los cuales limitan la continuidad de los proyecto principalmente en su

plancacion y presupucstacion.

Grafica 2.4

Proporcion de Proyectos Certificados
por la COCEF 1995-2002

Meéxico
44%
EEUU ¥

56%

Fuente: Llaboracion propia con base cn la Lista de Etapas [ recibidas, COCEF 2002.

2.2.1. La infraestructura certificada y su gestion

Proporcionalmente, los proyectos certificados son representativos de los proyectos que se
proponen a la COCEF para certificacion, es decir, que también en este caso, los proyectos
relacionados al Tratamiento de Aguas Residuales, ocupan el primer lugar en la frontera (26
proyectos) y en ambos paises (14 en México y 12 en EE.UU.) (Cuadro 1.5).

Cuadro 2.5

Proyectos Certificados en México y EEUU, segtin
Tipo de Infraestructura 2002

Tipo de Infraestructura Meéxico EEUU Total

Abastecimiento de Agua 1 9| 10
Tratamiento de Aguas Residuales 14 12| 26
Agua Potable y Aguas Residuales 2 9| 11
Manejo de Residuos Solidos . 7! 1] 8

Total 24 31 55

Fuente: Elaboraciéon propia con base en la Lista de Etapas [ recibidas,

Comision de Cooperacion Ecolégica Fronteriza 2002
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L:stos proyectos certificados son promovidos principalmente por el sector publico y para
beneficio del mismo, especialmente en EE.UU., donde la totalidad de sus proycctos son para
beneficio pablico. incluso los promovidos por el sector privado. Esto de alguna manera permite
comprobar la experiencia de los norteamericanos en materia de gestion para desarrollar obras de
infraestructura, y que cuentan ademas con especialistas y apoyo del scctor privado para
desarrollar proyectos de este tipo. Este es ¢l caso de las asociaciones del sector pablico y privado
que consideraba la COCEF hasta el 2001 dentro de las categorias de proyectos del sector privado,
las llamadas BOT. stalaciones de infraestructura que significan “‘construccion, operacion, y
transferencia” (BO'l, por sus siglas en inglés) en las cuales por cjemplo, el sector privado
construye y opera una instalacion municipal para el tratamiento de aguas residuales y después de
un periodo de tiempo establecido, entrega la instalacion a la instancia local (COCEF, 1996).

En el caso mexicano pareciera que ambos sectores tienen intereses muy particulares, pues
los proyectos del sector privado son en su mayoria empresas que desarrollan proyectos para si
mismas. Este es el caso de otra categoria que consideraba la Comision en proyectos del sector
privado, que son proyectos exclusivos del sector privado disciiados especificamente para resolver

los problemas de contaminacion propios del promotor. (COCEF, 1996) (Cuadros 1.6 y 1.7).

Cuadro 2.6

Proyectos Certificados en la Zona Fronteriza México-EEUU
segun Promotor

Sector Promotor México | EEUU Total
Sector Publico 20 27 47
Sector Privado 2 2 4
S. Publico y Privado . 1| - 1
Comunidad . - 2 2
Sector Académico 1 - 1

Total 24 31 55

Fuente: Elaboracion propia con base en la Lista de Ltapas I recibidas, Comision de
Cooperacion Ecologica Fronteriza 2002
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Cuadro 2.7

Sector Beneficiado por Proyectos Certificados en la Zona
Fronteriza México-EEUU
México EEUU Total

Beneficio Pablico 22 30 52
Beneficio Privado 2 - 2
Beneficio de una Comunidad -] 1 1

24| 31| 55

Fuente: I:laboracion propia con base en la Lista de Etapas | recibidas, Comision de

Cooperacion Ecologica Fronteriza 2002

Del total de proyectos certificados, hasta el ano 2001, solo 49 habian solicitado
financiamiento al BANDAN, la mayor parte de los proyectos estan en proceso de licitacion, y
solo 12 se han construido totalmente. Cabe serialar que también son mas los proyectos
norteamericanos en proceso de financiamiento que los mexicanos, lo que significa que tal vez los
primeros tienen otra fuente de financiamiento ademas del BANDAN, o que la capacidad
financiera de las comunidades mexicanas no les ha permitido acceder a ninguno de los programas
plantecados por dicho banco para financiar los proyectos certificados por la Comision (Cuadro

1.8).

Cuadro 2.8

Estatus de los Proyectos Certificados _
|
propuestos al BANDAN para Financiamiento

Estatus México EEUU  Total
Construcciéon Terminada 4 8 12
\En Construccion o 9 ]0: 19
|En Licitacion - 1 2| S|
En Diseno 3 9 12
En Redefinicién . 2 1 ‘ 3

Total I 19 3()' 49

Fuente: Elaboracion propia con base en la Lista de Etapas |
irecibidas, Comision de Cooperacién Ecologica Fronteriza 2002
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2.3. El Proceso vy los Criterios de Certificacion de la COCEF
Un proyccto para concretarse tiene que pasar por dos grandes fases. La primera de ellas es la
certificacion, la cual es la mas conocida publicamente y es la que otorga la COCEF. La segunda
es ¢l financiamiento que finalmente permite la construccion y operacion de la obra.
lLamentablemente, después de la certificacion no hay un seguimiento de los proyectos, y el
financiamiento no es un proceso inmediato para todos los proyectos.

El proceso de certificacion segun COCEF, inicia desde la comunicacion previa de
solicitud de certificacion por parte del promotor, pasando por cuatro fases hasta ser certificado.

(Diagrama 1.1).

Diagrama 2.1
Proceso de Certificacion

Cumplimiento con los Criterios de Certificacion

e ) Etapa ! Etapa ll —

omunicacion Informacién Asistencia Informacién Notificacion al eruficacion

previa de una basica del  |— Tecnica — | detaladadel F— Pablico por el Consejo
solicitud proyecto proyecto Directivo

Fuente: Criterios para la certificacion de provectos, COCEF 1996

2.3.1. Las Etapas del Proceso de Certificacion

L.a denominada Etapa [ del proceso es la comunicacion previa del promotor a la Comision, y
constituye una propuesta preliminar del proyecto a través de un formato de siete paginas. En el
momento que es entregado este formato, el Staff de la COCEF puede definir si el proyccto es
susceptible a certificacion con base ¢n la informacion contenida en dicho formato constituido por

datos basicos del proyecto.
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En caso de aprobarse esta etapa, ¢l proyecto automaticamente sc coloca en la Etapa II.
Esta segunda ctapa se lleva a cabo cuando el promotor provee a la COCEF de informacion
detallada sobre el proyecto en las categorias que justamente corresponden a los criterios de
certificacion: Informacion General (que mas que criterio es una descripcion y justificacion
geografica y legal del proyecto), Salud humana y Medio Ambiente, Factibilidad Técnica,
Factibilidad Financiera y Administracion del Proyecto, Participacion Comunitaria y Desarrollo
Sustentable (COCEF, 1996).

Ademas de la informacion correspondiente a dichas categorias, en esta etapa también se
requicre que el proyecto cumpla con los criterios de certificacion de la COCEF, y que contenga
(1) una descripeién con caracteristicas de alta sustentabilidad,’ cuando ello sea aphcable; y (2)
un diagrama indicando las tareas a realizar para el proyecto, los costos anticipados, su
calendarizacion, el ejecutor, y el costo inicial del proyecto (COCEF, 1996).

Después de haber revisado todo este proceso del proyecto. ¢l Consejo Asesor de la
COCETF esta en condiciones de emitir una recomendacion respecto a la certificacion del mismo al
Consejo Directivo, quien decide a través de una audiencia publica la decision de certificar o no el
proycecto. Con ello concluye el proceso de certificacion por parte de COCEF. Posteriormente, un
proyecto certificado puede acceder al financiamiento que otorga ¢l BANDAN u otras fuentes, ya

que como se menciond anteriormente, la certificacion de proyecto no es una garantia del

financiamiento por parte del BANDAN (COCEF, 1996).

2.3.2.Detalles de la Certificacion

De acuerdo con ¢l esquema planteado por la COCLF, durante todo ¢l proceso de certificacion

existe interaccion de la misma institucion con ¢l promotor para asegurar el cumplimiento de las

® La alta sustentabilidad es un reconocimiento que obtienen aquellos proyectos que incorporen una gran cantidad de
caracteristicas de desarrollo sustentable, ademas de los criterios requeridos.
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seis categorias de criterios establecidos para certificar los proyectos. Estos criterios son los

siguientes:

Cuadro 2.9

Categorias y Criterios de la COCEF para la Certificacién de Proyectos

Categorias Criterios

| Tipo de Proyecto

Ubicacion del Proyecto

General

Descripciéon del Provecto v Tareas )

|Adecuacion a Tratados v Acuerdos Internacionales

Necesidad en Materia de Salud Humana y Medio Ambiente
Salud Humanay  Eyaluacion Ambiental §
Medio Ambiente | Cymplimiento de las Leyes y Reglamentes Aplicables en Materia

Ambiental v de Recursos Culturales

Tecnologia Apropiada
Factibilidad Técnica |Plan de Operacién y Mantenimiento

Cumplimiento con los Reglamentos v Normas de Diseno Aplicables

Factibilidad
Financieray
Administracién del

Factibilidad Financiera

Modelo Tarifario de Cuotas

Provecto Administracion del Proyecto
Participacion Plan Integral de Participacion Comunitaria
Comunitaria Informe que Demucestre el Apoyo por parte del Pablico

Definicién y Principios

Fortalecimiento de la Capacidad Institucional v Humana
Desarrollo ‘Adecuacion a los Planes Locales/Municipales y Regionales de i
Sustentable |Conservacion y Desarrollo Aplicables

Conservacién de Recursos Naturales
| - Desarrollo de la Comunidad

Fuente: Elaboracion propia con base en los Criterios para la Certificacion de Proyectos, COCEF 1996,

Desde 1996 la COCEF ha operado con estos criterios. Ello implica que, durante los
primeros dos afos 1nic1d sus operaciones sin criterios bien definidos; no obstante, asi certifico su
primer proyecto ¢n EE.UU. Con estos nuevos criterios, la misma institucion reconocio, por un
lado. que la participacion comunitaria y el desarrollo sustentable obligaban a las comunidades a
enfrentar el desarrollo de proyectos con un enfoque nuevo, y por ¢l otro, que cstas guias eran muy

ambiciosas. Sin embargo, la COCEF considero entonces que csta rigurosidad serviria para elevar

13



el apoyo comunitario y el desarrollo sustentable al mismo nivel de importancia que tiene la
excelencia téenica, financiera y ambicntal de los proyectos’

Después de esto, fuc evidente ¢l aumento de los proyectos certificados por la COCEF,
pasando de un proyecto en 1995 (en EE.UU.) a ocho en 1996 (tres en EE.UU. y 5 en México),
cuando se contaba con una definicion de criterios mas precisa, aunquc el incremento ¢n el nimero
de proycctos puede también atribuirse a una mayor experiencia de la institucion y las
comunidades (Grafica 1.3).

Con esta guia de criterios de certificacion de proyectos ha venido operando la Comision.
Es hasta los afios 2000 y 200! que hace nuevas reformas al documento, la primera, fue a los
criterios para la certificacion, la llamada “Ampliacion del Mandato”, que fue planteada por las
dos instituciones para atender otros proyectos adicionales a los sectores tradicionales como son
los de agua potable, aguas residuales y manejos de residuos solidos. Ahora, ademas de las
categorias anteriores s¢ consideran proyectos en materia de residuos peligrosos, conservacion del
agua, conexiones domésticas a los sistemas de agua y alcantarillado, y reduccion y reciclaje de
residuos solidos, ademas de proyectos relacionados con calidad del aire, transporte, energia
limpia y eficiente, y la plancacion y desarrollo municipal.

La scgunda modificacion fue de manera particular, y operd sobre los lineamicntos
establecidos para la participacion del sector privado en el desarrollo de infraestructura'’. Esto se
debio en gran medida, a que los proyectos promovidos hasta esa fecha provenian en su gran
mayoria del sector publico, y los fondos disponibles de éste para proyectos en la frontera no
resultaban suficientes para atender los problemas ambicntales por la falta de infracstructura

(Cuadro 1.3).

’ Minuta a la Modificacion aprobada por el Consejo Dircctivo de la Comision Ecolégica Fronteriza el 9 de noviembre
de 1996 en Laredo Texas, Estados Unidos.

" Aprobados por ¢l Consejo Directivo de la Comision de Cooperacion Ecologica Fronteriza durante su sesién ordinaria
celebrada el 26 de marzo del 2001,
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Cabe mencionar, que la “Ampliacion del Mandato”, segin la Comision obedecié a un
esfuerzo de la misma por identificar nuevas areas de trabajo para atender problemas ambientales.
Sin embargo, solo los proycctos hasta la fecha rechazados, en cierta forma, representaron las
demandas de las comunidades, incluso desde el inicio de operaciones de la institucion estos
proyectos expresan claramente que las necesidades de la frontera contrastan con las prioridades
de la COCEF (ver apartado 2.1.2.). Dichos proyectos propuestos y rechazados fueron mas alla de
las tres categorias consideradas por la institucion para certificar. Constituyéndose previo a la
Ampliacion del Mandato, un grupo demandante de otro tipo de infracstructura casi igual de
significativo que la infraestructura para el manejo de desechos sélidos (otros proyectos 13.26% y
desechos solidos 14.12%).

Lo anterior hacc evidente lo limitado del concepto que mancjaba la COCELF, al referirse a
la certificacion de “infraestructura ambiental” cuando solo contemplaba tres sectores de ésta, y lo
relativo que resultaba su mision al promover la conservacioén, proteccion y mejoramiento del
medio ambiente, cuando los problemas que originan la contaminacion y deterioro en la frontera
no solo tienen que ver con el agua, el sancamiento y los desechos sélidos de la region, y en
algunos casos no son los prioritarios para algunas comunidades.

las estadisticas hasta aqui presentadas muestran una marcada diferencia entre la
capacidad de las comunidades de México y las de EE.UU. para promover y desarrollar proyectos,
capacidad que puede reflejarse en ¢l tamafio de las comunidades. En México, generalmente las
grandes ciudades tienen un aparato politico administrativo mayor, mds cspecializado 'y
centralizado que las pequefias y medianas, mientras que en EE.UU. lo descentralizado de su

sistema politico le otorga a todos los niveles de gobicrno autonomia y especializacion. Para
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ejemplificar esto, analizamos la distribucion de las comunidades fronterizas c¢n donde se han

propuesto los proyectos certificados por la COCEF"

Cuadro 2.10

Nuamero de proyvectos propuestos, segun rango de poblacién en comunidades fronterizas de México y EE.UU.

B Mexico EE.UU.
Kages de PUlsing Comunidad Poblacion Proyectos Comunidad Poblacion Proyectos
Ciudad Juirez, Chihushaua 1,187,275 13 San Diego, Califomia 1,223,400 8
A Maisde 1 millon  Tijuana, Baja California 1,148,681 17
Saltillo, Coahuila 562,587 1 Ausun, Texas 656562 1
Mexicali, Baja California 549,873 8  ElPaso, Texas 563,662 10
Reynosa Tamaulipas 403,718 7 Laredo, Texas 176,576 3
Mis de 120,000 v Matamoros, ’I'am.:u.lipas. 37(3,27‘) 7
B hasta 1.000.000 " Ensenada, Baja California 223,492 5
T Nogales, Sonora 156,854 3
San Luis Rio Colorado 126,645 1
Piedras Negras, Coahudla 126,286 3
Acuni, Coahutla 70,000 3 Las Cruces, Nuevo Mexico 74267 1
Agua Prieta 60,42C 1 Del Rio, Texas 33,867 1
¢ Mis de 15000y Tecate, Baja California 52,394 5  Calexico, California 27,109 1
" hasa 186,020 Puerto Pefiasco 30,466 1 Brawley, Galifornia 22,042 3
Ojinaga, Chihuahua 24,307 2 Nogales, Anzona 20,878 3
China, Nuevo Leon 12,705 1 Uvalde 14929 1
Puernto Palomas, Chihuahu: 5210 2 Donna, Texas 14768 3
2 Douglas, Anzona 14,312 4
D Mis de 5,000 v 1 Mercedes, Texas 13,649 2
hasza 13,08 Raymondville, Texas 9,733 1
Roma, Texas 9,617 )
Somenton, Anzona 7,266 2
Naco, Sonora 4,896 1 Alon, Texas 4,384 1
Sasabe, Sonora 989 1 Heber, Galifornia 2,988 3
Santa Teresa, Nuevo Mexicc 2,607 3
E Hasta 5,000 Westmorland, Califormia 2,131 2
Sandenson, Texas 1.861 1
Patagonia, California 881 1
Salem, Nuevo Mexico 769 1

Fuente: Eliboracién propia con base en ¢l Censo de Poblacion v Vivieads de 2000, INEGI México, v el Cenvo 200 de EE UL

La distribucion de los proyectos presentada en el cuadro anterior, permitio identificar la
relacion que existe entre el tamafo de las comunidades y la certificacion de proyectos de
infracstructura. En M¢xico por ¢jemplo, las comunidades de mayor poblacién son las que mas

proyectos proponen, v conforme va disminuyendo ¢l nimero de sus habitantes, ¢l niimero de

" Utilizando los mismos rangos de poblacion elaborados para la definicion de los estudios de caso (ver apartado
metodologico).
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proyectos también disminuye. También se observa que la mayor parte de los proyectos
pertenecen a comunidades grandes, y solo dos proyectos han sido certificados en las comunidades
mas pequeiias. No ocurre lo mismo en EE.UU., donde el mayor nimero de proyectos se
encuentra distribuidos entre las comunidades pequetias y medianas. Estas diferencias indican en
términos administrativos ¢ institucionales, que en México las grandes ciudades tienen mayores
posibilidades para desarrollar infraestructura bajo el esquema COCEF, mientras que en EE.UU.
las comunidades tienen las mismas posibilidades de desarrollar infracstructura bajo cste mismo

esquema.

2.4. El Proceso de Financiamiento

La alternativa financiera mas viable que tienen los proyectos que ya han sido certificados
por la Comisién, es solicitar apoyo al BANDAN, ya que “todos los proyectos certificados por la
COCEF, sin importar cl tamatio de la comunidad mi el costo del proyecto, pueden ser elegibles
para recibir financiamiento y otras formas de apoyo del Banco” (BANDAN, 2002).

El financiamiento es la dltima fase de los proyectos de infraestructura y empieza una vez
terminado el proceso de certificacion. Para dar soluciones financicras a los proyectos, el Banco
cuenwa con diversos programas, fondos y créditos para apoyarlos (ver apartado 1.2), los cuales cn
su mayoria establecen criterios de clegibilidad para adecuarse a las necesidades de cada proyecto.
De acuerdo con el tipo de proyecto certificado que solicite financiamiento, el Banco determina a
que programa puede acceder cada uno, aclarando los criterios selectivos que tiene cada programa,
asi como sus criterios de evaluacion v el tipo de financiamiento que ofrece en cada caso (ver
Anexo II).

Del total de los programas que ofrece el BANDAN, son cuatro los que apoyan
financieramente la construccién de los proyectos: dos para residuos solidos (¢l SWEP y el

SWPD) y el Crédito y el BIEF para agua y aguas residuales. En todos los casos el Banco solo
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pretende apoyar a los proyectos de manera complementaria, ya sea como complementa al
financiamiento comercial o a otras fuentes como instituciones publicas aparentemente de manera
indistinta, sin embargo, los criterios de elegibilidad y de evaluacion son mas rigidos para un lado
de la frontera que para ¢l otro (ver Anexo II).

Il comportamiento diferente observado a lo largo de este capitulo en estos dos grupos en
la gestion de proyectos por parte de las comunidades en ambos lados de la frontera, es quiza la
razon mas importante que hace dificil la consecucion de los objetivos planteados cn el estatuto
creado en el marco del TLCAN. LLa COCEF y ¢l BANDAN tienen la mision de hacer factibles
estos proyectos, pero ¢l objetivo de la politica ambiental que esta detras de este proceso no se ha
logrado totalmente.

Ambas instituciones son ¢l instrumento de una politica particular que se inscriben dentro
de relacion bilateral entre México y EE.UU., y que tiene sus antecedentes en un marco normativo
de coopcracion a partir de 1983. La gestion de estos organismos es una fase reciente de la
evolucion de una serie de acuerdos y tratados creados por estas dos naciones para la gestion del
medio ambiente cn la frontera. En capitulo siguiente se presenta la trayectoria de dicha gestion y

cooperacion ambiental en la frontera.
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3. Antecedentes de Gestion v Cooperacion Ambiental en la Frontera

Me¢exico-EE.UU.

3.1. La fase previa a la gestion ambiental en la frontera

La cvolucion de la politica ambicntal entre México y EE.UU., se manificsta en los
programas y tratados que han surgido en materia de gestion ambiental binacional para su zona
fronteriza en los ultimos afios. Estos se enumeran desde el Tratado de La Paz hasta ¢l Programa
Frontera XXI, pasando por el Tratado de Libre Comercio y uno de los Acuerdos Paralelos, el
Acuerdo de Cooperacion Ambiental de donde surgen la COCEF y el BANDAN. Cabe mencionar
que antes del Tratado de la Paz, ya estaba presente la preocupacion de ambos paises por
cuestiones de tipo geograficas y de recursos naturales, pero no con una vision integral del recurso

como parte del medio ambiente.

Después de que México y los Estados Unidos establecicron en 1853 su ultima y actual
frontera, a raiz de la venta de la Mesilla, y a instancias dc los recursos hidricos a compartir y del
uso de los rios como barrera natural y linea divisoria internacional, inundaciones por fucrtes
lluvias entre los anos 1864 y1868, provocaron un cambio en ¢l curso original de la parte sur del
rio. Esto origind disputas tanto cntre propictarios que demandaban la devolucién de las tierras
que perdicron, por pasar de una jurisdiccion nacional a otra, como entre los gobiernos federales

(Garza, 1996).

En cse escenario, en el ano 1889, ambos gobiernos convinieron ¢n crear una entidad
binacional exclusiva para la vigilancia de la frontera y los movimientos de los rios compartidos:
la Comision Internacional de Limites vy Aguas/International Boundary and Water Commission
(CILA/IBWC), con una seccion mexicana y una estadounidense, con sede en las ciudades de

Judrez, Chihuahua y El Paso, Texas. Posteriormente, con el fin de fortalecer la labor de ésta
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institucion, la situacion de reparticion de las aguas del Rio Bravo fue ncgociada a través del
Convenio para la Equitativa Reparticion de las Aguas del Rio Grande.” Finalmente, mas tarde
en 1944, sc firma el Tratado de Aguas’® por intereses muy particulares de comunidades

fronterizas (CILA, 1999).

Desafortunadamente, estos entendimientos unicamente controlaban la cantidad de agua a
compartir y no tomaron en cuenta el cuidado de la calidad de ese recurso. Fue hasta 1977 cuando
las dos secciones de la CILA consideraron oportuno establecer un programa para vigilar la
cahidad del agua instituyendo ¢l llamado Programa Inicial Internacional para la Observacion de la
Calidad de las Aguas Internacionales cntre los Estados Unidos y México, programa que se

ratifico en 1989 mediante otro acuerdo (Garza, 1996).

3.2. El tratado de La Paz y la definicion de Frontera

E:n materia de gestion ambiental, ¢l precedente mas importante de ellos es el Convenio de
Cooperacion Fronteriza del Medio Ambiente, mejor conocido como Tratado de La Paz, porque
fuc firmado en La Paz, Baja California Sur cn 1983. En este tratado se establecen las bases para la
cooperacion entre los dos paises para la proteccion, mejoramicnto y conservacion del medio
ambiente y los problemas que lo afectan. El Tratado de La Paz s¢ compone de cinco anexos, los
cuales se relacionan con (1) la solucion a los problemas de saneamiento en San Diego, Califorma
/ Tijuana, Baja California: (2) la contaminacién del ambiente a lo largo de la frontera terrestre

internactonal por descarga de sustancias peligrosas; (3) movimientos transtronterizos de desechos

" Firmado ¢l 21 de mayo de 1906, en ¢l que se acuerda la concesion de un total de 74 millones de metros cibicos
anuales que sc entregarian arriba de Ciudad Juarez en la Acequia Madre. Este recurso seria utilizado cn el riego de los
terrenos aledarios a Ciudad Judrez.

" Por parte de los EE.UU.. ¢l interés se centraba en contar con aguas del Rio Bravo, para apoyar ¢l desarrollo agricola
cn ¢l sur de Texas, propiamente en ¢l area del Bajo Bravo donde cn ambos paises sc dispone dc terrenos irrigables en
una amphia supcrficie. Por parte dc México ¢l interés cstaba centrado cn obtener ¢l uso permanente de aguas del Rio
Colorado, con cl objeto de mantener ¢ incrementar el desarrollo agricola en ¢l Valle de Mexicali, y definir ¢l
aprovechamiento de las aguas del Rio Bravo para su uso en la cuenca baja del rio.
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peligrosos v sustancias peligrosas; (4) contaminacion transfronteriza del aire causada por las

fundidoras de cobre, y (5)Transporte internacional de contaminacion del aire urbano'™.

Aunque con una vision muy limitada sobre la problematica ambicntal de la frontera.
centrado en problemas muy concretos de contaminacion, y sin un diagnostico integral de la
problematica, este convenio aportd algo muy importanic para llevar a cabo una gestion del
ambiente ¢n la frontera: definiod el territorio que se consideraria como zona fronteriza entre las
dos naciones involucradas. La definicion viene en el Art.4 del convenio que textualmente dice
“Para los propositos de este Convenio debera entenderse que la zona fronteriza es el arca situada
hasta 100 kilometros de ambos lados de las lineas divisorias terrestres v maritimas entre las
purlcs"I (Mapa 3.1).

Mapa 3.1
Zona Fronteriza entre México y EE.UU.

Ca i b

! ! 1 \Ca Vs

" Convenio Entre los Estados Unidos Mexicanos v los Estados Unidos de América sobre Cooperacion para la
Proteccion y Mcjoramiento del Medio Ambiente en la Zona Fronteriza, firmado por el entonces Presidente Miguel de la
Madrid Hurtado de M¢xico y el Presidente Ronald Reagan de EE.UU. el 14 de agosto de 1983 en la Paz Baja
California, Me¢xico.
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Aunque con una vigencia indefinida, la vision limitada del panorama ambiental en la
frontera dc este convenio tuvo que ser reforzada y ampliada para darle seguimiento al trabajo
iniciado en ¢l mismo. Pero no fue sino hasta 1992 en que México y EE.UU. plantean la
formulacion de un programa que retome la iniciativa del Tratado de la Paz, El Programa Integral

Ambiental Fronterizo (PIAF).

3.2. El Programa Integral Ambiental Fronterizo y las Condiciones Ambientales en la

Frontera

I:ste Programa nace sobre la base de la experiencia del Convenio de La Paz, ya que después de su
creacidon sc establecicron cuatro grupos de trabajo por parte dec la entonces Secretaria de
Desarrollo Urbano y Lcologia (SEDUE de México) y la Agencia de Proteccion al Ambiente
(EPA de EE.UU.). Estos grupos desarrollaron procedimientos para enfrentar los principales
problemas ambientales de la frontera, como el manejo del agua. el manejo de residuos solidos
peligrosos, la calidad del aire y la cooperacion binacional ante eventuales urgencias quimicas

(PIAF, 1992).

El proposito del PIAF fue fortalecer la cooperacion continua entre México y EE.UU. para
el mejoramicento del ambiente en la zona fronteriza. Con un alcance mayor que el Tratado de la
Paz, aportando algo muy importante como son las caracteristicas y ¢l estado actual del ambiente
en la frontera en las principales areas urbanas. En ¢l también se resumen los logros en materia de
cooperacion ambiental fronteriza alcanzados a la fecha, se articula el compromiso de todos los
organismos involucrados en la gestion del medio ambiente en la region, se establecen programas
para fortalecer la cooperacion de ambos gobiernos e incluye recomendaciones generales para

hacerlo viable (PIAF, 1992).
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El diagnostico que contienc este plan se compone de sicte apartados: (1) Agua, (2) Aire,
(3) Residuos solidos Municipales, (4) Ordenamiento Ecoldgico y Control y Regulacion de los
Riesgos, (5) El Medio Urbano, (6) El Medio Social y (7) Asuntos Relacionados con la

Conservacion.

Agua

En este apartado se hace un recuento de las principales fuentes de abastecimiento, la
calidad del agua, ¢l tratamiento de las aguas residuales y el entorno costero correspondiente a la
franja fronteriza. De acucrdo con el diagnostico del plan, las principales fuentes de
abasteccimiento son ¢l Rio Bravo/Rio Grande, el Rio Colorado y aguas subterrancas
(principalmente los acuiferos de la Mesilla y el Hueco), y las tres se ven fuertemente presionadas
por ¢l crecimiento urbano tan acclerado de la frontera. Sin embargo, se destaca que ante la
eventual cscascz de agua, las principales ciudades afectadas serian Ciudad Judrez y ¢l condado de
El Paso. zona que consume un volumen mayor de agua.

In cuanto a la calidad del agua, el principal problema son las aguas que drenan hacia los
rios internacionales, presentando condiciones sanitarias inadecuadas debido a las aguas residuales
desechadas ¢n estas corrientes. Este problema ambicntal fue detectado en las siguientes
comunidades: (a) Tyuana/San Dicgo, (b) Mexicali/Condado Imperial, (c) San Luis Rio
Colorado/Yuma, (d) Nogales/Nogalces, () Ciudad Juarez/El Paso, (f) Piedras Negras/Eagle Pass,
(g) Nuevo Laredo/Laredo y h) Bajo Rio Bravo/Lower Rio Grande. Algo muy importante que
destaca el diagnostico es la parte afectada y la parte responsable, y en casi todos los pares de
comunmidades antes mencionados, las norteamericanas son las comunidades afectadas por las
aguas residuales del lado mexicano.

Finalmente, respecto al entorno costero solo s¢ hace mencion de los dos sitios de

injerencia binacional como son el Estuario del Rio Tijuana y el Golfo de México. Sin embargo en
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el primero de estos no sc¢ aborda algin problema de contaminacion, ni las comunidades afectadas.
En el caso del Golfo de México se destaca el valor incalculable que tiene para los dos paises
como el sustento de una amplia gama de actividades economicas y proveedor de energia;

tambi€n cn este caso, el principal responsable de deterioro ambiental del lugar es México.

Aire

En este apartado se contemplan cuestiones sobre la calidad del aire y las dreas que
requicren atencion inmediata. Con respecto a la calidad del aire en la frontera, hasta la
claboracion del PIAF no existia informacion suficiente para caracterizar la calidad del aire en la
region, a pesar de los monitores instalados en Ciudad Juarcz/El Paso y ¢l sistema de medicién en
Tijuana. Sin embargo, se citan los esfuerzos que hace cada pais por solucionar el problema.

Aunque las limitaciones econdmicas de México son mayores que las de EE.UU. para
controlar la contaminacion del aire, ha habido esfuerzos conjuntos para determinar las areas que
requerian de atencion  inmediata. Estas arcas fueron: (a) Tijuana/San Diego, (b)

Mexicali/Condado Imperial, (¢) Ciudad Juarez/El Paso y (d) Sunland Park, Nuevo México.

Residuos solidos Municipales y Materiales Peligrosos

Los temas contenidos en esta seccion son: Residuos solidos de origen municipal,
Residuos peligrosos de origen industrial, Materiales y sustancias peligrosas (plaguicidas) y Planes
de contingencia (prevencion de accidentes materiales y sustancias peligrosas industriales o con
residuos peligrosos).

Referente a los residuos sélidos de origen municipal, se destaca que la parte
norteamericana de la frontera genera mas basura que la mexicana (2.2 Kg. y 0.645 Kg. diarios per

capita respectivamente). Sin embargo, es EE.UU. quien tiene un mayor manejo de sus residuos,

ya que México recolecta menos de la mitad de los suyos.

44



Capitdo 3. Antecedentes de Gestion y Cooperacion Ambiental en la Frontera México-FE UU.

En lo concerniente a los residuos peligrosos de origen industrial, el PIAF reconoce que
debido al intenso crecimiento industrial (principalmente en Matamoros, Ciudad Juarez, Tijuana,
Nogales, Mexicalt y Nuevo Laredo) se han incrementado también los materiales peligrosos, los
cuales son transportados por vias muy transitadas. presentando un riesgo para el trafico y las areas
residenciales. Debido a esto, se menciona también al final de este apartado la necesidad de contar

con planes de contingencia binacional.

El control de los plaguicidas es importante para la zona fronteriza, en la medida en que su
uso genera problemas de salud y ambientales (al agua y suclo), considerando que en la frontera
existen tierras agricolas en produccion intensiva, particularmente el Valle Imperial de California,
el Valle dec Mexicali, en Baja California y el Bajo Rio Bravo, donde los agricultores de ambas
naciones utilizan cantidades significativas de estas sustancias.

Hasta aqui hemos visto como nace y sc¢ van formando los estatutos ambientales bajo un
contexto de cooperacion binacional hasta llegar a la gestion ambicntal vigente, tratando primero
de solucionar conflictos entre México y EE.UU. y amphiando poco a poco su vision de la
problematica ambiental hasta la firma del TLCAN, en el que los estatutos ambientales paralelos a
¢ste responden mas a intereses particulares relacionados con la actividad comercial (ver Capitulo

I) (Esquema 3.1).
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Esquema 3.1
Evolucion de la Gestion Ambiental Binacional

TRATADO DE LA PAZ Rasolissdun

de Conflictos

PROGRAMA INTEGRAL AMBIENTAL FRONTERIZO

1992 TLCAN

|

Acucrdo Paralelo de Cooperacion Ambicental

Particnlares

/ PROGRAMA FRONTERA XXI

|

\a GESTION AMBIENTAL ACTUAL

Fuente: Elaboracion propia
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4. La relacion Meéxico-EE.UU. y la Implementacion de las Politicas

Publicas Binacionales: referentes tedrico-conceptuales.

4.1. La relacion Binacional en la Gestion Ambiental

El hecho de que México y Estados Unidos compartan diversos problemas en su frontera, ha
conducido a ambas naciones a fomentar la cooperacidn bilateral para solucionarlos. La gestion
ambiental ha sido calificada por ambos gobiernos y analistas como un ejemplo de cooperacion
binacional creciente (Torres. 1998). Lista gestion ambiental binacional, al 1gual que otros asuntos
transfronterizos, se ha llevado a cabo bajo dos importantes condiciones que vale la pena
mencionar. La primera de ellas, y quiza la mas importante, es la asimetria de desarrollo y poder
entre ambos paises, definida en gran medida por el diferencial en sus respectivos niveles de
desarrollo cconémico, lo cual limita o potencializa su capacidad de negociacion y de plantear
soluctones a los problemas ambientales (Bustamante, 1989; Sanchez, 1990; Ramos, 1996).

Para Ojeda (1983), la relacion binacional de México y EE.UU. tiene una estructura bien
defimda, la cual se distingue por tres clementos principales: la continuidad geografica entre
naciones (que tiene estrategias de tipo militar para México y significa una limitacion para su
completa autonomia); una asimetria de poder, donde México es la parte débil de la relacion: v la
dependencia economica y tecnologica de México respecto a EE.UU. (Esquema 4.1). Ello explica
la poca representatividad que tiene la parte mexicana en decisiones tomadas en Washington o por

corporaciones trasnacionales sobre asuntos relacionados con la zona fronteriza.
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Esquema 4.1
Estructura de 1a relacion entre México y Estados Unidos

Estados Unidos México
. Deuda externa
Interdependencia . .
Drogas 4 Tarifas arancelarias
Migracion Inversion extranjera
E Contiviiidad |
Medio Ambiente gonlighicac Indocumentados
Geogrdfica

asimetria de poder ependencia economica 'y

tecnologica
Fuente: Sanchez 1990,

La asimetria, caracteristica de esta relacion, es también la razon por la que México
prioriza otros aspectos de su desarrollo antes que las cuestiones ambientales. Esto se debe
tambi¢n a otras razones, entre ellas, que la capacidad para invertir recursos econdmicos en la
solucion de problemas ambientales siempre es inferior a Estados Unidos (Ojeda, 1983).

L.a segunda condicion de la gestion ambiental binacional es el hecho de que estos paises
tienen gobiernos con sistemas politicos diferentes. México tiene un sistema donde la mayoria de
las decisiones se toman desde el centro del pais, mientras que Estados Unidos posce un poder
politico descentralizado lo que le permite a las comunidades estadounidenses tener una mayor

autonomia que las mexicanas (Ganster, 1999).

4.2. La Cooperacion Binacional Transfrontcriza

Otro fundamento tedrico que le da sustento a la presente investigacion es la cooperacion entre
paiscs, ya que es bajo este concepto que se desarrolla la gestion ambiental en la zona fronteriza
Meéxico-LE.UU. La posibilidad de cooperacion entre naciones ha sido debatida por distintos
enfoques teoricos de las relaciones internacionales, no solo por sus posibilidades de aplicacion,

sino por las razones que la originan.
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Uno de estos entoques posee una vision realista estadounidense y ortodoxa, rechazando
las posibilidades de la cooperacion. Este enfoque sostiene que cuando se da la cooperacion
formal, ¢s decir, los acuerdos explicitos y las instituciones internacionales, ésta refleja la
asimetria de poder, imponiéndose las preferencias del pais mas fuerte. No obstante, asumen que
la cooperacion puede darse entre un pais poderoso y uno debil en algunas areas, temas o
momentos en los cuales los recursos de poder subyacentes y las vulnerabilidades son similares o
mas equitativas. Este es el caso de la frontera entre México v EE.UU., donde ambas naciones
comparten el deterioro ambiental y de recursos naturales, y pese a las diferencias de desarrollo

entre cllas, es nccesaria también una gestion compartida del territorio.

Otros cenfoques tedricos, en particular el de la interdependencia, no solo subrayan la
posibilidad de la cooperacion, sino practicamente establecen la inevitabilidad de recurrir a ella en
vista del fuerte aumento de las interacciones entre paises. Contrario a éste enfoque, s¢ encuentra
el institucionalismo liberal, una corriente que sustenta que la cooperacion entre paises e€s una
alternativa para solucionar los problemas compartidos, admitiendo los problemas o dificultades
que podria tener para la cooperacion y centran su atencion en las estrategias, mecanismos ¢
instrumentos que pudicran facilitarla (Torres, 1998). Ista es la idcologia que respalda la relacion
de M¢xico y EE.UU., ya que ambas naciones tienen situaciones ambientales que hacen innegable
su responsabilidad compartida para enfrentarlas pese a su asimetria. Dentro de esta linea se
encuentran cstudios como los de Ramos, (1995, 2000), quien sostiene que, especialmente la
cooperacion transfronteriza México-EE.UU. es una alternativa para reducir los problemas que
comparten estas dos naciones.

Algunas de las principales hipdtesis sobre las razones que originan la cooperacion, han
surgido de la polémica entre los liberales y los realistas. Los primeros sustentan la idea de que los
Estados cooperan para obtener ganancias absolutas, y que estas ganancias se facilitan con una

estrategia de reciprocidad. Los realistas defienden la 1dea de que a los Estados les preocupan las
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ganancias relativas y no las absolutas, haciendo muy dificil la cooperacion (Milner, 1988 en
Torres, 1998). Una explicacion del tipo de cooperacion en el contexto ambiental entre México y
EL.UU. puede ser bajo la vision de los liberales, ya que la cooperacién ambiental binacional

parece haber surgido como respuesta emergente para evitar obstaculizar otros asuntos de la

agenda binacional, obviamente de mayor relevancia que el problema ambiental.

Al respecto, Roberto Sanchez (2000) argumenta que las acciones de cooperacion
binacional en materia ambiental no han respondido a las necesidades de las comunidades
fronterizas. Que dicha cooperacion ha estado dividida en dos generaciones, la primera desde el
Tratado de la Paz y hasta antes del TLCAN, y la segunda a partir de éste hasta la fecha, pero en
ninguna de ellas la gestion ha tenido una incidencia real en la solucién de la problematica

ambiental.

En la primera fase las acciones obedecian méas a una respuesta politica a grupos que
demandaban atencion, mientras que la segunda obedece a la necesidad de facilitar el acuerdo
comercial de América del Norte, aunque en este caso también tuvo un ingrediente politico. Esto
es lo que los liberales llaman ganancia absoluta, garantizando una estrategia de reciprocidad que

les permita negociar sus mas apremiantes intereses y sin ningun obstaculo.

4.3. Teoria de la Implementacion en la Frontera México-EE.UU.

Bajo la perspectiva de cooperacion binacional en la frontera México y EE.UU. han surgido
politicas ¢ instituciones con cometidos ambientales. Sin embargo, estas decisiones
gubernamentales, ni con el peso que les da el caracter bilateral, son garantia de su efectiva
implementacion, entendiendo a la implementacion como la fase de una politica en la cual se
generan actos y cfectos a partir de un marco normativo de intenciones, textos o discursos (Meny y

Thoenig, 1992). Esta fase o proceso incluye las acciones de individuos o grupos publicos y
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privados con el proposito de realizar objetivos previamente decididos (Van Meter y Van Horn,
1975; en Aguilar, 1996).

Dichos objetivos tienen que ver con los lincamientos plantcados en acuerdos y tratados.
cn principios de gestion que ticnen encomendadas las actuales instituciones, en este caso, el
Acuerdo de Cooperacion Ambiental entre México y EE.UU. que surge a raiz del TLCAN vy sus
Acuerdos Paralelos. Las acciones y los grupos involucrados en csta tarea constituyen todo un
sistcma que permite la implementacion de la politica.

La implementacion es la consideracion de factores que contribuyen a que sc realicen los
objetivos de la politica, en este caso una binacional; es solo una fase de la trayectoria que tiene
toda politica publica, y ¢l momento en ¢l que ésta se traduce en acciones concretas en las

P

comunidades mexicanas y estadounidenses de la frontera (Esquema 4.2).

Esquema 4.2
‘ Formacion e implementacion de politicas piblicas y su analisis
C
C
] Identificacion Formulacion Aprobacion Implementacion Evaluacion
O del problema politica
N
A
N (Cual ¢s el (Como tormular ;Factores 2Influencias en el (Definicion de
A4 problema? ; Qué cl plan de accion? politicos proceso de puesta éxito?
L sucedera si no Qué objetivos? presentes? & practica? (Estandares de
/ actuamos? Opciones? :Informacion? cvaluacion”?
S (Efectos? (Consecuencias?
/
S

Fuente: Starling, G, 1988, en Subirats, 1994,

Marti Rein y Francine Ravinovitz (1978, en Aguilar 1996) consideran que mediante el
cstudio de la implementacion, como un nuevo enfoque de analisis de politica, s¢ pueden
identificar algunas causas de los fracasos de la misma. Sin embargo, muy frecuentemente se

subestima el momento de la implementacion, y se olvida que quienes deciden o formulan la
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politica publica actian en la arena politica y los que la ejecutan en un escenario administrativo, ¥
muchas veces sin animo de lograr la eficiencia de la politica sino la simple puesta en practica. De
acuerdo con la perspectiva de Marti Rein y Francine Ravinovitz (1978, en Aguilar, 1996), el
proceso de implementacion tiene como base tres imperativos: (1) El imperativo legal, que
representa el respeto a la intencion legal; (2) El racional burocratico, que expresa la preocupacion
de los empleados publicos por la racionalidad instrumental: y (3) El consensual, que es la
expectativa generalizada de que la accion acordada requiere consenso tanto al interior de las
dependencias encargadas de la implementacion como en el sistema politico.

Debido a que el proceso de implementacion inicia después de establecidos los objetivos y
metas de la politica, su estudio permite exanunar aquellos factores que contribuyen a que se
realicen 0 no esos objetivos. El estudio de la implementacion destaca una de las fucrzas que van a
determinar ¢l impacto de las politicas. De ahi que como apunta Dolbeare (1974), los estudios
sobre el impacto que ha tenido una politica generalmente buscan responder ;qué ocurrié?, en

tanto que el estudio sobre implementacion busca responder ¢ por qué ocurrio de esta manera?

4.3.1. Distintos enfoques de Implementacion

Antes de los estudios sobre implementacion. las decisiones politicas eran por definicion
institucionalmente perfectas, ya que una vez disefiadas eran ejecutadas. Pero cuando fueron cada
vez mayores los fracasos de la politica fue evidente que existian factores que condicionaban su
puesta en practica, errores en el disciio de la misma, la irresponsabilidad de los ejecutores o

simplemente a decisiones politicas errdneas,

Los primeros estudios sobre implementacion nacen ante la incapacidad del gobierno por
resolver los viejos problemas sociales como la pobreza, la desigualdad vy la discriminacion en

EE.UU. durante la década de los sctenta. A partir de ese momento surgieron una primera



generacion de investigadores que hicieron algunas generalizaciones tcdricas y conceptuales

importantes, tales como Bardach (1977), Pressman y Wildavsky (1973).

El primero de cllos hace un intento de traducir los resultados de las investigaciones
primeras en un marco conceptual, de tipologias y explicaciones. Llega a una concepeion precisa
del proceso de implementacion, antes de espectficar sus problemas y especular sobre lo que se
debe hacer. Mientras que el principal aporte teorico de Pressman y Wildavsky radica en el
entendimiento y la explicacion del problema-proceso de la implementacion, pues introducen
distinciones  conceptuales fundamentales, acotando con precision su objeto de estudio y

construyen las primeras categorias ¢ hipotesis de su desarrollo (Aguilar, 1996).

Posteriormente una segunda gencracion de estudiosos de las politicas sociales, llegaron
tambicn a la conclusion de que el proceso de implementacion mnfluia determinantemente en los
resultados de la politica. Personajes como Williams y Elmore, Berman y McLaughlin,
reelaboraron y desarrollaron , en continuidad con los resultados de sus investigaciones, las tesis
de Lipsky (1971, 1977 y 1978) sobre la importancia que la accion de los street-level bureaucrats
tiene en la implementacion de las politica. Los resultados de sus investigaciones dicron origen a

un nuevo enfoque. el esquema jerarquico, llamado después Top-Down (Aguilar, 1996).

William (1975, 1976 y 1980) por su parte, propuso bajo este enfoque el field
implementation, del final point of service delivery, como el lugar en el que toda politica se¢
consuma o se frustra, destacando un factor importante en este proceso como lo es la organizacion
local. Esta organizacion son aquellos actores que prestan servicios gubernamentales al publico
ocupando los niveles ultimos de la implementacion. Bajo este mismo enfoque Berman (1980) fue
mas alld con la construccion de un modelo llamado adaprative implemention, el cual
heuristicamente productivo para los estudios empiricos v las acciones practicas. Este modelo
actua de manera contraria a la llamada programmed impiementation. Finalmente, Elmore (1978 y

1979) contribuy6é en ésta nucva mancra de ver la implementacion con la idca de que las
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orgamzaciones encargadas de realizar las decisiones politicas son determinantes en la suerte de
éstas. Por lo tanto, es imprescindible el estudio del funcionamiento de las organizaciones publicas

(Aguilar, 1996).

El enfoque que esta nueva generacion planteaba contaba con dos estrategias que se
aplicaban también jerarquicamente. Una de ellas es el llamado forward mapping, el cual es un
anahisis prospectivo que pretende analizar las ctapas, niveles o trayectoria que lleva una politica
desde sus origenes hasta su ¢jecucion. La otra estrategia es el backward mapping. estrategia que

funciona inversamente a la anterior, es decir retrospectivamente (Aguilar, 1996).

Otro enfoque surgido también en ésta generacion, y contrario a lo que planteaba el Top-
Down es ¢l llamado Bottom-Up, también surgido de los plantcamientos teoricos de Lipsky. Este
enfoque contradice la perspectiva de la estructura jerarquica de las organizaciones, considerando
como clemento importante en el analisis de implementacion la decision politica que se¢ toma en
los altos niveles del gobierno, y que desciende a los niveles para ser simplemente ejecutada

(Aguilar, 1996).
4.3.2. La base teodrica de la implementacion binacional de la politica

Considerando que existe una separacion entre la concepeion y la ejecucion de la politica,
cl analisis de la implementacion puede tomar entonces principalmente dos direcciones: en sentido
prospectivo Top-down y en sentido retrospectivo Botton-Up. El analisis prospectivo parte de la
cuspide del proceso de implementacion (la formulacion de la politica publica), y el retrospectivo
de situaciones concretas de los interesados, prescribiendo un proceso ascendente de la ejecucion
(Hjern, Porter 1980; Elmore, 1979, Aguilar, 1996).

El enfoque Top-down c¢s el propuesto para la investigacion en cuestion, pues describe la
puesta cn practica de una politica como una secuencia linecal que desciende desde el nivel mas

alto, dictada por la instancia jerdrquica con ¢l poder de tomar decisiones politicas hasta la
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poblacion o la situacidn objetivo. Este enfoque plantea una perspectiva dirigida hacia la accion

con tonalidad gestionaria (Many y Thocnig 1992).

En el caso de la gestion ambiental en la frontera México-EE.UU., la cispide del proceso
de implementacion son las declaraciones contenidas en el Acuerdo Paralelo de Cooperacion
Ambicntal referentes a la razon de ser de la COCEF y el BANDAN, asignando su tarea como
instrumentos de ejecucion de lo establecido en el Acuerdo sobre la base de competencia y
legalidad principalmente. Y el impacto de la ejecucién de lo establecido en el Acuerdo debe ser
obscrvado entonces en las comunidades frontcrizas, teniendo en cuenta que el enfoque Top Down
de la implementacion trata de responder a cuestiones concretas tales como ;Por qué se observan
errores y disfunciones en la puesta en practica de la politica?. En este caso, la politica cn cuestion

¢s la ambiental binacional formulada a partir del TLCAN. (Esquema 4.3).

Esquema 4.3
Enfoque Top Down de la Implementacion
A
Formulacion de

la Politica

Jerarquia de | Ejecucion l
, e .

Instancias strumenta

Impacto sobre
¢l Terreno

Tiempo

Fuente: Ives Many y Jean Claude Thoenig 1992.

Posteriormente a este enfoque se han desarrollado otros razonamientos alternativos o
complementarios al analisis del mismo, debido a que ¢l contenido de una politica publica esta
condicionado tanto por su ejecucion como por la decision original. Surgen nuevas
consideraciones, como que los ejecutores adoptan distintas posiciones frente al tema: distraccién

de los recursos, deformacion de los objetivos, elusion de los controles exteriores, uso de la ley
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para aplicarla a otras politicas publicas, ctc. Se plantea también el hecho de que la ambigiicdad de
los textos y la flexibilidad de las disposiciones de la politica pueden extender o modificar el curso
de la politica hasta el ejecutor, cuestion que no considera el enfoque Top-down (Meny y Thoenig,

1992).

A pesar de que existen estas y ofras alternativas de analisis y enfoques, y de que el
enfoque Top-Down obedece a un razonamiento lineal, que no considera la separacion real (o en
la practica) que hay entre la concepcion de una politica y su ejecucién, éste es un método
analitico general y rapido para analizar la ejecucion de una politica, ya que se basa en la

capacidad de plantear una perspectiva dirigida hacia la accion concreta (Meny y Thoenig, 1992).

A partir de los enfoques que surgicron para el anélisis de la implementacion de las
politicas publicas, varios autores posteriormente crearon diversos marcos de analisis con el
objetivo de hacer mas flexibles y concretos los estudios sobre implementacion. Estos nuevos
marcos de analisis han permitido analizar la ejecucién de las politicas de manera particular, cada
uno de ellos se adecua al contexto de cada politica para hacer una evaluacion mas profunda. Entre
cllos se encuentran los Modelos Organizacionales para el andlisis de la implementacién de
programas sociales de Elmore (1978), el Modelo de Cooperaciéon y Reconciliaciéon entre los
imperativos federalistas de Stoker, (1984) y el Marco de Analisis de Sabatier y Mazmanian

(1979) entre otros.

Todos ellos van mas alld de la perspectiva y direccion de analisis, especialmente el
modelo de Sabatier y Mazmanian, el cual incorpora empiricamente la vinculacién entre el
comportamiento social y el contexto politico, ccondmico y legal de la acciéon. Considera la
capacidad de la politica para cstructurar adecuadamente el proceso de implementacion, y la
manera en que es tratado el problema desde la formulacion de la politica hasta su

implementacion. (Sabatier y Mazmanian, 1979).
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Bajo este esquema, la funcion central del analisis de la implementacion de la politica en
cuestion consiste ¢n identificar los factores que condicionan el logro de los objetivos normativos
a lo largo de todo el proceso. Estos factores se dividen en: (1) La tratabilidad del o de los
problemas a los que se dinge cl estatuto; (2) La capacidad del estatuto para estructurar
apropiadamente ¢l proceso de implementacion; y (3) El efecto neto de las diversas variables en el

apoyo a los objetivos estatutarios.

Esquema 4.4
Esquema de Sabatier y Mazmanian para analizar la implementacion en un enfoque Top

Down
Tratabilidad del Capacidad de la politica Variables que condicionan
Problema para implementarse la implementacién

Resultados de la
Implementacion

Fuente: Sabatier y Mazmanian 1979, en Aguilar 1996

El marco de analisis de Sabatier y Mazmanian, bajo un enfoque necesariamente
jerarquico (de arriba para abajo) fue emplcado en ¢sta investigacion, ya que el objetivo central de
la misma coincide con el de el andlisis de dichos autores, identificar los factores que condicionan

¢l logro de los objetivos normativos a lo largo de todo el proceso de implementacion.
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5. Apartado Metodolégico

5.1. Justificacion del Método

Para poder conocer como ha sido el proceso de implementacion e identificar los factores de
gestion que han intervenido en ella, fuc necesario hacer uso de un marco de analisis sobre la
implementacion de las politicas publicas. Definir el tipo de enfoque apropiado para el problema
de investigacion fue algo que hicieron los objetivos, los hallazgos encontrados en el transcurso de
la investigacion y el tiempo principalmente. El enfoque seleccionado fue el Top-Down, el cual es
un analisis prospectivo que pretende conocer de manera general y lincal las imperfecciones de la

implementacion de una politica desde que es formulada.

Hacer cl analisis nivel por nivel de la politica ambiental binacional, desde su definicién
en el Acucrdo Binacional en el marco del TLCAN'® hasta sus efectos, nos llevo a idear métodos
innovadores que arrojaran resultados en cada nivel y de un nivel a otro, ya que el analisis inicid
en ¢l estatuto que da fe de la politica creada por los gobiernos de México y EE.UU. pero los

efectos son producidos en comunidades especificas de la regién fronteriza entre ambos paises,

Por lo tanto el analisis Top-Down tuvo que complementarse con otros métodos como ¢l
Estudio de Caso, capaz de penetrar en los detalles de la implementacion de la politica y
finalmente en sus cfectos. La cstrategia del estudio de caso busca dar respucsta a las preguntas
cualitativas jcémo? y ;por qué? del problema de investigacién. Esta estrategia permitio ejercer
cierto control sobre los eventos en el contexto real y usar una logica inductiva para ir desde ¢l

razonamiento especifico hasta las condiciones mas generales de la problematica (Yin, 1993).

' Es importante mencionar que cl origen de la politica ambicntal binacional no tiene sus origenes cn ¢l TLCAN sino cn
el Tratado de la Paz en 1983. Sin embargo, para motivos de esta investigacion fue necesario acotar cl tiempo de la
evolucion de la politica, enfatizando en ¢l periodo en el que dicha politica vive una scgunda fase en su evolucion (ver
Capitulo 3, Antecedentes), (ver apartado 4.2. segunda generacion, Roberto Sanchez, 2000).
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De los tres tipos de cstudios de caso, descriptivo, explicativo y exploratorio se empled
eéste ultimo, debido a que la razon de ser de la investigacion es encontrar las causas de la
implementacion imperfecta de una politica ambiental. Implementacion que ¢s un cvento
contemporanco, y sobre el cual no se tiene control alguno de los eventos propios de este proceso
de implementacion. Ambas situaciones son caracteristicas propias para la eleccion de una

estrategia de investigacion como el estudio de caso (Yin, 1993).

Para hacer uso del estudio de caso, fue necesario contar con un disefio de éste, lo que
permitio tener una secuencia logica que conectara los datos empiricos a la investigacion inicial
del estudio en cuestion y posteriormente a las conclusiones. Los principales componentes de este

disciio son los siguientes'®:

LAS PREGUNTAS DE INVESTIGACION
b LOS SUPUESTOS
b LA UNIDAD(ES) DE ESTUDIO

b LA CONEXION LOGICA DE LOS DATOS CON LOS SUPUESTOS

Debido a que ¢l objetivo de la investigacion fue analizar los distintos niveles por los que
paso la politica desde el marco normativo hasta su ejecucion en la poblacidn objetivo, ¢l estudio
de caso permitié llegar hasta este ultimo nivel de analisis, es decir a comunidades concretas.

(Esquema 5.1).

' Metodologia sugerida por Yin, Robert K. (1993) En Case Study Research, Design and Methods.
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Esquema 5.1
Analisis Top Down Aplicado

A
TLCAN
Acuerdo
Instancias Binacional*
imvolucradas en el
proceso de lu COCEF y
politica BANDAN
Comunidades
Fronterizas
»
1994 2002

* Acuerdo que surge a raiz del Acuerdo Paralelo de Cooperacion Ambiental

5.2. Niveles de analisis y elementos para el contraste

Datos generales sobre los resultados que ha tenido la politica en toda la franja fronteriza son
observables con un analisis de las estadisticas, pero los detalles de implementacion solo son
apreciables en cada una de las comunidades, en el lugar de los hechos. Por cllo fue necesario
alerse del estudio de caso y como parte de €1, hacer una definicion de las unidades de estudio, es
decir de comunidades especificas.

Conocer los resultados de la implementacion de la politica binacional asi como de sus
detalles tuvieron sentido también para permitir un contraste de los efectos de la politica entre
comunidades fronterizas, una mexicana y otra nortcamericana. Ello significa que el analisis para
conocer los efectos de la politica consto de dos partes, una general que correspondio a toda la
region fronteriza y la particular que correspondio a las unidades definidas como casos de estudio:
en cada una de cllas los métodos y técnicas empleados fueron principalmente cualitativos

(Cuadro 5.1).
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El andlisis de los proyectos propuestos en la region fronteriza, se basoé fundamentalmente
en cntrevistas a las personas involucradas cn el proceso de certificacion de los proyectos, en
concreto personal de la COCEF, asi como miembros de los Conscjos Directivo y Asesor de la
misma institucion, quienes no laboran dentro de la Comision pero si ticnen la facultad de decidir
sobre la certificacion o no de los proyectos. La informacién obtenida para dicho analisis fue a
través de dos preguntas muy concretas: (Cual es su opinion acerca del trabajo de las comunidades
mexicanas y nortcamericanas en el desarrollo de proyectos de infraestructura? Y ;Cuales son las
dificultades que enfrentan ambas comunidades para poder desarrollar los proyectos de

infracstructura?

Para realizar ¢l analisis de los estudios de caso (uno de México y uno de EE.UU.) s¢
utilizaron como principales fuentes el Andlisis documental 'y también la Entrevista en
profundidad a actores claves involucrados en ¢l proceso de gestion de su respectivo proyecto,

principalmente a los promotores del proyecto.
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Cuadro 5.1

Elementos de Contraste entre Proyectos de Méxicoy EEUU

Desarrollo del Proceso Publioo del Proveao

lk:\':;ni: Elemento (vanable) Método de Investigacion Fuente de Informacién
Nuamero de Proyectos Propuestos Andlisis estadistico Lista de Etapa ] de proyeaos, GOOCEF
Namero de Proveatos Centificados Analisis estadistico Lista de Erapa [ de proyeaos, COCEF
Tipo de Infrastruaurna Propuesta Analisis estadistio Lista de Ewapa [ de proveaos, OXEF
Tipo de Promotor y Setor Benefidado Analisis estadistico Listade Etapa [ de proyeaos, COCEF
Altemativas pana desarrollar Infraestruaura |Entrevistas D, CA yGonsuliores de la COCEF
Reaursos finanaeros E ntrevistas D, CA yGonsulores de la GQOCEF
Franja Euntnevistas, Observaaon
F g Rewunos humanos (personal apadtado) — |pantiapante (D, CA y Consuhores dela QOCEF
rontenza - —
Entrevistas y Observaaon
(macro) Desanullo Téaio del Proyeao Panidpante (D, CA yGonsultores de la COCEF
Entrevistas, Analisis de las Aaas de
las Reuniones Pablicas y

Observagdn Partiapante

D, CA vConsultons dela OOCEF

Tiempo de gestion del proveao hasta la anific Entrevistas v Andlisis Documental

D, CA vConsultores de la QOCEF

Tiempo entre la eentificwion y ¢l finangamiento

Entrevistas

D, CA y Consultores de la COCEF

Construaidn v Operaadn del Proveao

Entrevistas

(D, CA yConsultons de la COCEF

Estudios de
caso (micro)

| Chas AN

Altemativas para desarmollar Infracstruaura

Entnaastay

Promotores de Méxia» vEE UL

Revunsos finanderos

Entrvistas

Promotores de Méxiar y EEUU

Rewursos humanos (pesonal apaatado)

E ntrvistas, Observaaon
partigpante

Promotores de Méxicon vEEUU

Desarrollo Téanoo del Proyeao

Entrevistas y Observadon
Panigpante

Promotores de Méxia y EEUU

Desarrollo del Proceso Publico del Proyeao

Entnevistas, Analisis de las Aaas de
las Reuniones Piblicas y
Observadon Panigpante

Promotores y Aaas de las Reuniones
Publics celebradas hasta el 2001.

Tiempo de gestion del proyeao hastala
enifiadon

Entrevistas y Analisis Documental

Promotores e Informes dela GOCEF y

[fm::im st b ceilaes o o

2l T )

BANDAN

D gasinies Oa )

% il

SoE Tl

¢ Claegnutiy) gl oo

Popmickun -2 v Viesce de cunpn

Fuente: Elaboracion propia con base en el proceso de gestién de los proyectos para su centificacién y financiamiento.

5.3. Definicion de las Unidades de Estudio

Para realizar el estudio de caso de manera comparativa, se definicron primeramente las unidades

de estudio. Para motivos de la presente investigacion en el sentido de contraste entre paiscs, fue

necesario hacer la definicion de dos unidades de estudio, es decir dos comunidades fronterizas

con su respectivo proyecto. Debido al enorme nimero de comunidades que se encuentran en

territorio fronterizo entre México-EE.UU., se desarrollaron los siguientes criterios para poder

seleccionar los dos casos:

/e

Proyectos. Comunidades que hayan sometido a certificacion ante la Comision de

Cooperacion Ecologica Fronteriza (COCEL) un proyecto de infraestructura. Este criterio
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permitio reducir el nimero de comunidades y proyectos propuestos ante dicha institucion,
reduciendo asi ¢l namero de proyectos de 347 a 55. Ademds otra condicién fue
seleccionar dos proyectos del mismo tipo de infraestructura, para esto se analizaron los

cuatro diferentes grupos (Cuadros 5.2, 5.3, 5.4y 5.5).

2. Nacionalidad. Para efectos de lograr un contraste de procesos entre comunidades entre
México y EE.UU., se seleccionaron una comunidad mexicana y una estadounidense. Los
55 proyectos definidos por la certificacion se dividieron por nacionalidad: mexicanos (18
proycctos) y estadounidenses (37 proyectos), para poder seleccionar uno de cada grupo

(Cuadros 5.2,5.3,54y5.5).

Cuadro 5.2

Proyectos de Abastecimicnto de Agua Potable Certificados en la Frontera México-

EEUU 2002
1D Nombre Comunidad Nacionalidad
47 Proyeao Integral para Uso de Agua Potable ; Nogales, Sonora | Méxio |
3/ Reuso dd Agua Fase 1 yII |El Paso Texas EEUU
112 Expansion de la Planta de Tratamiento Jonathan Rogers El Paso Texas [ EEUU
17 Plamta Potabilizadora (d. Brawley, Clifornia | EEUU
111 Planta Potabilizadora yMejoras a la Red de Distibuddn | Del Rio, Texas _ EEUU
57 Planta Tratadora de Agua y Sistema de Distnbudén Calexico, California | EEUU
74 Ampliaadn del S stema de Agua Potable Muniapal Merades, Texas EEUU
308 Proyedo de Reemplazo de la Planta Potabilizadora Raymondbville, Texas | EEUU
225 Reemplazo de las Lineas de Distribuddn de Agua Potabke |Somerton, Arizona _ EEUU
132 Amplagén a la Plantade Tratam ento de Aguas Residuales Westmonand, California EEUU

Fuente: Fliboracion propia co nbase laLista de Fuapa I Recibidas de la Combsion de Ghoperacion Ecologic a 2002.
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Cuadro 5.3

Proyectes de Tratamento de Aguas Residuales Certificados ¢n la Frontera México-

EEUU 2002
1D Nombre Comunidad Nacionalidad
100 Obras Paralelas de Saneamiento - {Tyuana, Baja Califomia | Meéxico
1 Phntas de Tratamiento de Aguas Residuales Norte ySur y Obras CGd. Juirez Chihuahua Mexico
Complementanas de Alantanllado de Gd. Juarez, Chih. ! | !
38 Proyecto Ampliaaon Planta de Tratamiento de Agua Residual Tijuana, BajaCalifomia Méxco
COLEF-E QOPARQUE ' !
251 Rehabilitagén delSistema de Alantasllado | Tyuana, BajaCalifo mia | Meéxco
32 Construcadn de una Planta de Traamiento y Rehabilzadén y San Luis Rio Colorado, Méxco
Ampliaadn del Sistema de Alantadllaio Sonora i by
15 Planta de Traamiento de Aguas Residuales 'Ensenada, Baja Cdifomia . Méxco |
26/ Pl nta de Tratamiento de Aguas Residuales para el Paque Industnal  Cd. Matamoros, Tamaulpas Méxco |
FINSA _ _ ‘
16 Programa de Saneamiento del Rio Nuevo Mexialy, Baja Califomia Méxco |
8 Proveao Integral de Saneamiento Cd. Piedras Negras, Coahuila México
139 Saneamiento Integral B |Reynosa, Tamaulpas | México
76 Puerto Palomas, Chthuahua México
Mgoramiento del Sisterna de Alaantanllado Sanitario y Saneamiento | ) |
233 Construaadn del Sistemna Integml de Sancamiento |Sasibe, Sonora _ Meéxico
6 Prowao Integml de Saneamiento ,.,_:Qi~ Acuria Coahuila | Meéxico
199 Proyeao de Alantanllado, Saneamiento yRecxdado de Candn Region Ginco Manantiales, México
| |Coahuila . 7 '
105 Phnta Tratadora para Aguade Reuso de la Bahia Sur |San Diego, Califomia EEUU
59 EPISO, Tratamiento in-situ colonias EEI Paso Texas » EEUU
292 Reemplazo del Emisor Intemagonal, Expansion yMejoras ala :Nog.ﬂ@, Anzona EEUU
Planta Inemaaonal de Traameento de Aguas Residuales i
23 Nueva Planta de Traamiento de Aguas Residuales |Gd. Somenon, Anzona ~ EEUU o
128| Constru@ion de Sistema Integral de Saneamiento |Santa Teresa, Nuevo Méxco EEUU
165 Constru@on de Sistema Integral de Sancamiento |Salem/ Opaz, Nuevo México EEUU
167 | Proyecto de Ampliaadn de la Planta de Tratamiento de Aguas
‘Rasiduales |Heber, Galifomia EEUU
114 Proyeao de Mejoras a Sistema de Dreraje |Gudad de Alron, Texas | EEUU
126 Reanplaz o de b planta de Tratamiento de aguas residuales y Patagonia, Anzona EEWJ
| mejoramiento d sistema de alantanllado |
13C| Construaadn del Sistema Integral de Sancamiento Vado-Del Cerro-San Miguel
: |La Mea, Nuevo Mexico { EEUU
140 Proyeao de Alantanllado y Saneamicnto |San derson, Texas EEUU
164/Sis tema de Coleadon de Agua Residual |Benno, Nuevo Mexico | EEULU

Fuente: Elaboracian prpiacon base L Lista de Etapa 1Recibidas de 1a Comision de (o operacidn Ecolégica, 2002
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Cuadro 54

Proyectos de Abastecimiento de Agua Potable y Tratamiento de Aguas Residuales
Centificados en la Fronte ra México-EEUU 2002

| ID Nombre Comunidad Nacionalidad
169 Proyeao de Ampliacon y Mejoras a bos Sistemas de AguaPa able, | Teate, Baja Galf ormia Méxia
Alantanilado ySaneamiento - | . o
10 Proyeao Integral de Agua Potable, Drenap Sanitano ySaneamiento Cd. Naw, So nora Meéxio
45| Lower Valley Water Distna Economically Distress Area Programs, |ElPaso Texas EEWL)
Waste and Wastewater |
162 Mejoms a los servrcios de agua potable y saneamiento |Laredo, Texas EEUU |
122 Ampliaaon de la Planta de Tratamiento de Aguas Residuales y Brawley, Gilf ormia EEUU

Mejoras alos Sistemas de Rewleaion de Aguas residuales y i

Distnbuadn de Agua Potable - ! :
117 Construaaén, Ampiaadn y Rehabilitad 6n de los sistemas de Donna, Texas EEUU

potabihzaaon, dstnbuadn de agua potable y recleaion y

tratamiento de aguas residuakes

14 Mejoramiento del Sistema de Agua Potable y Drenaje |Gd. De Douglas, Anzona EEUU
217 Mejoras a los Sistemuas de Agua Potable y Alantarillado |Douglas, Anzona | EEUU
177 Proyecto de Mejoras de Agua v Agua Res idual |Roma, Texas EEUU
166 Ampliagdn de la Planta Powbilz adora y Mejoras alos Sistemas de  |Heber, Calf omia EEUU

Alantanllado y Distribuaon de Agua Potable : ‘
284 Proyeato de Conexiones a his redes de Agua Potable y Aguas [Texas ‘ EEUG

Resduales en Siete Comunidades |
Fuente: ELboracion propia con base la Listade Eupa I Recibidas de 1a Comisidn de Cooperacidn Ecold gica, 2002.

Cuadro 5.5

Proyectos de Abastecimiento de Agua Potable y Tratamiento de Aguas Residuales
Certificados en h Fronte m México-EEUU 2002

ID Nombre | Comunidad Nacionalidad

169 Proveao de Amphiaaon y Mejoras a los Sistemas de AguaPotable, | Tecte, Baja Calfomia Meéxio
Alantanllado ySaneamiento ‘

10 Proyeao Integral de Agua Potable, Drenaj Sanitario ySaneamiento iGd. Naw, Sonora - Mo

45 Lower Valley Water Dis mia Ecnomiclly Dstress Area Programs, iEl Paso Texas EEUU
Waste and Wastewater |

162 Mepms a los servidos de agua potable y saneamiento |Laredo, Texas EEUU

122 Ampliaadn de la Planta de Tratamierto de Aguas Residuales y {Brawley, Calf omia EEUU

Mejoras alos Sis wmas de Recoleazdn de Aguas residuales y

Distnbuagon de Agua Potable i ) |
117 Constmaadn, Am gdiaadn y Rehabilitaaon de los sistemas de Donna, Texas EEUU

potabilizaadn, dstnbuadn de agua potable y rewlecadn y ‘

tratarmniento de aguas residuales

14 Meoramiento del Sistema de Agua Potable y Drenaje [Gd. De Douglas, Anzona|  EEUU
217 [ Mejoras alosSistemas d e Agua Potable v Alcantanllado |Douglas, Anzona | EEUU
177 Proyeao de Mejoras de Agua y Agua Residual |Roma, Texas EEUU
166/ Amplaaon de la Planta Potabiizadora y Meporas alos Sistemas de |Heber, Cllfomia EEUU
Alantarillado y Distrnibuaon de Agua Potable _ - | N
284 Proyecto de Cone xones a bis redes de Agua Potable y Aguas i Texas EEUU

Re sduales en Siete Comunidades
oo

Fuene: E hboraion propiacon base la Listade Eupal Recibidas & la Comisidnde Cooperaadn Ecobyaca, 2002,
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3. Poblacion. En funcion del peso politico y capacidad institucional y social que ticnen las

grandes ciudades y de las cuales carecen las pequerias comunidades, se seleccionaron

solo aquellas comunidades con mas dc cinco mil habitantes y menos de un millon de

habitantes. Debido a las variaciones poblacionales que hay entre ellas, se hicicron rangos

de poblacion como se muestra en la tabla siguiente:

Cuadro 5.6

Distribucion de Comunidades Fronte rizas con Proyectos de Infraestructura
Certificados segun rangos de poblacion

México Estados Unidos
Rangos Localidad Poblacién Localidad  Poblacion
A Mas de 1 millon (‘{fidauljuémz 1,187.375! |San Diego 1,223 400
Tiyuana 1,148,681/
Saltdlo 562,587 Austin 656,562
Mexiah 549,873 ElPaso 563,662
Reynosa B 403,718  Lando 176,576
Ma de 103,680y hasta jadasamo s 376,279)
B 1,000,000 Ensenada 223492 | |
' Nogales 156,85 4| )
San Luis Rio Colorado 126,645
Piedras Negras 126,386
|
h AguaPrieta 60,420 L Cruas 74,267
Tecate 52,394)  Del Rio 33,867
C Mas de 15,000 yhasta Puerto Penasm 30,466  Calexico 27,109
100,0C¢ Oymaga 24307, Brawley 22,05
Aaunia 70,000 Nogales 20,878
China 8,918  Uwlde 14,929
Puato Pdomas 5210, Donna 14,768
~ Douglas 14,312
D vaas de 5,000 y hasta Nkr:xies 13,649
15,0C0 =
Raymondwille 9,733
Roma 9,617
Somenon 7,266
Nan 4,896 | Alon 4,384
Sasabe 989 Heber 2,988
|Santa Teresa 2,607
E Hasta 5,00C ) Westmodand 2,131
| Patagonia 881
(Salem 795|
Sanderson 1,861

Fuente: Flaboracion proprrcon bae en o Censo de Poblaadn v Vivienda 2002, v 1 Censo 2000 de Fatalos Unidos
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4. Cercania a la Frontera. Comunidades lo mas cercanas posible a la linea internacional, lo

que implica que tienen un mayor namero de nexos interfronterizos ambientales.

Una vez seleccionadas aquellas comunidades que tenian los rangos de poblacion B, C'y
D, las comunidades definidas fueron Nogales, Sonora-El Paso, Texas y Mexicali, B.C.-El
Paso, Texas, sin embargo el par de localidades mas cercana a la frontera es la primera de
éstas (Cuadro 5.7).

Cuadro 5.7

Seleccion de Comunidades y sus Proyectos segun criterios propuestos

Tipo de - Nacionalidad Rango Cercania a la Frontera
Provecto Meéxico EEUU de Pob.
Agua Potable ' Nogales, Sonora El Paso, Texas B Nogales, Sonom-El Paso Texas
San L. Rio Colorado, Sonora ElPaso Texas
Ensenada, Baja Cilifornia _ ,
Cd. Matamoros, Tamaulipas | B | ;
Mexicali, Baja California | Mexicali, B.C.-El Paso, Texas
Cd. Pedras Negras, Coahuila |
Reynosa, Tamaulipas
Drenaje v Pucrto Palomas, Chihuahua |Cd. Somerton, Anzona C
Alanurillido | Aaifia, Coahuila )
Sasabe, Sonora |Santa Teresa, Nuevo Méxio
|Salem/ Ogaz, Nuevo Méxxo
| Feber, Califomia D '
Ciudad de Alton, Texas
|Patagonia, Arizona
| |Sanders on
|Aguay Tecate, Baja California Brawley, California C
Drenaje Cd. Naw, Sonora Heber, Galifornia E
Desechos
Solidos

Fuente: Elaboracion propia con base la Lixa de Euapa 1 Recibidas de 1a Comision de Cooperacién Ecoldgica, 2002,

Fue asi como finalmente se definicron dos proyectos contenidos cn la categoria de agua
potable, desarrollados en Nogales Sonora, México, y ¢n El Paso Texas, EE.UU., que son ciudades
con ¢l mismo rango de poblacion y cercanas a la linea internacional entre México y EE.UU. y

cuyo proyecto se refirié al mismo tipo de infraestructura.
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5.4. Identificacion de Actores en el Ciclo del Provecto
Para poder iniciar cl andlisis de los estudios de caso, se construyo con informacion de la propia
COCEF lo que tedricamente tiene que ser ¢l ciclo o proceso de un proyecto en cualquier
comunidad de la frontera. A partir del esquema de este ciclo, se pudieron identificar los
momentos de gestion por los que pasa ¢l mismo. Asi como los actores que participan en cada uno
de estos momentos (Diagrama 5.1).

Diagrama 5.1 Identiticacion de Actores en el Ciclo del Provecto

ETAPA ACTOR

Solicitud de Certificaciéon

Promotor
: Administracion General de la
Proy.Cancelado COCEF
Etapa |
Asistencia Técnica Promotor

Consultores de la COCEF

Etapa Il Promotor
Conse¢jo Asesor de la COCEF

Reunion Publica Promotor
Consejo Directivo de la COCEF

Comunidad
ONG's

Gobicrno Federal
Centificacion Gobierno Estatal
Gobierno Municipal

__________________________________ [

Solicitud de Financiamicento

|

Evaluacién Financiera

|

Financiamiento BANDAN
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Por parte de la COCEF, los actores principales en el ciclo de los proyectos son el Conscjo
Directivo (CD), ¢l Consejo Ascsor (CA) y los Consultores o Staff. E1 CD esta conformado por
doce miembros, scis mexicanos y seis estadounidenses, quicnes representan a las instancias
nvolucradas en la gestion del medio ambiente en la frontera: organismos nacionales, organismos
binacionales, el sector privado, ¢l scctor académico y la comunidad. Este consejo es quien, previa
recomendacion del CA, del Staff de la misma institucion y la participacion de la comunidad, toma

la decision final respecto a la certificacion de los proyectos (COCEF, 1996) (Cuadro 5.8).

El CA esta conformado por 1S micmbros, ocho representantes de México y sicte de
EE.UU., y todos ellos son especialistas en diversas drcas de gestion ambiental, por lo que su
funcion principal es deliberar, cuestionar y proponer al CD la susceptibilidad de certificar o no un

proyecto'” (COCEF, 1996).

Ademids de estos dos consejos, la COCEF csta conformada por un Administracion
General, una Admunistracion General Adjunta y cuatro departamentos: ¢l Asesor Legal, la
Direccion Administrativa, la Direccién de Asistencia Técnica y Ascguranza de Calidad y la
Dircceion de Operaciones. Son estas dos tltimas direcciones, las que tienen un rol fundamental
en el desarrollo de los proyectos, por lo que se les considera como consultores o Staff de la
COCEF. Dicho Staff es todo aquel personal de la institucion que trabaja directamente con cl
desarrollo de los aspectos técnicos, financieros y de participacion publica en los proyectos, desde

su solicitud de certificacion hasta llegar a la misma.'®

' Conversacion personal con la Lic. Joscfina Guerrero, miembro del Consejo Ascsor de la COCEF, dc la parte
mexicana; llevada a cabo en Nogales, Sonora el 18 de junio de 2002.

"* Conversacion personal con el Ing. Adolfo Urias, Dircctor de Operaciones de la COCEF, llevada a cabo en Ciudad
Juarez Chihuahua ¢l 20 de junio de 2002.
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El otro grupo de actores ¢n el ciclo de los proyectos son los promotores, que son

fundamentalmente los gobiernos estatal. municipal y federal. y en menor medida la miciativa

privada (Cuadro 1.6).

L1 ultimo grupo de actores es la comunidad, misma que participa de dos maneras. La

primera, de acuerdo con el analisis de los 347 proyectos propuestos, se involucra e¢n un porcentaje

minimo como promotor, y la segunda es con su apoyo y opinion sobre el proyecto en el proceso

publico del mismo y la reunion publica. '™, "

A continuacion se presenta una relacion con los nombres de los miembros del Consejo

Directivo, el Consejo Ascsor y los Promotores de los dos proyectos scleccionados. (Cuadro 5.8).

Relacion de Actores involucrados en el Proceso de Certificacion de los

Cuadro 5.8

Proyectos que lleva a cabo la COCEF

Miembros del
Consejo Directivo
de la COCEF en el

2002

México

EEUU

Dr. Victor Lichtinger
Arturo Herrera Solis
Humberto Valdez Rechaud
Jorge Bustamante*

Julian de la Garza y Castro

Christie Todd Whitman
Thomas Soto

Ygnacio Garza
Lynda Taylor*

Miembros del
Consejo Asesor de
la COCEF en el
2002

.Ing. José A. Sudrez F.

Arq. Oscar Romo

Manuel Feliciano Flores

Ma. Josefina Guerrero*

C.P. Francisco Abel Trevino
Arg. Manuel Ibarra Legorreta
Ing. Raul Mora

Carlos Yruretagoyena U.

Theresa Trujeque

Lori Saldana*

.Charles Yancura

Roberto D. Ortega

Diane Takvorian

Leo V. Valdez

[Lucia A. Wyman

Staff de la COCEF

Direccion de Operaciones

Promotores de los
Proyectos

Ing. Javier Herndndez A.
Ma. Josefina Guerrero*

Ing. Héctor Gonzalez

Fuente: Lista de Ftapa | recibidas, Conusion de Cooperacton Ecologica Fronteriza y Orgamizacion en

http:/ / www.cocet.org, mayo de 2002.

*Actores entrevistados

" Conversacion personal con el Macstro Tomas Balarezo, Oficial de Participacion Piblica del lado mexicano, llevada a
cabo en Crudad Juarez Chihuahua el 21 de junio de 2002,
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Para poder conocer la gestion que implica la certificacion y financiamiento de los
proyectos, fue de vital importancia valerse de un tipo de entrevista en profundidad™ para poder
recabar la informacion necesaria desde los propios protagonistas cncargados de la
implementacion de la politica. Este tipo de entrevista se dinge al aprendizaje sobre
acontecimientos y actividades que no se pucden observar directamente, ya que los entrevistados
en este caso describieron lo que ha sucedido de manera general en la frontera y de mancra
particular cn las dos comunidades seleccionadas y finalmente el modo en que ellos lo perciben

(Taylor y Bodgan, 1987).

Un criterio para scleccionar los entrevistados fue el contar con un micmbro de cada grupo
y pais para obtener una vision completa y lo menos sesgada posible. Las personas clegidas para
ser entrevistadas son aquellos nombres con asterisco en ¢l cuadro 5.8, las cuales fucron definidas

por tener una mayor disponibilidad.

De acuerdo con la légica y ciclo de los proyectos, se pudo identificar que estos se
desarrollan principalmente en dos partes, por un lado ¢l desarrollo técnico y por el otro el
desarrollo de la participacion publica. En estas dos vertientes en las que se desarrolla el proyecto
cs donde interviene el personal de la COCEF (identificados en el esquema como Consultores), v
este personal lo conforman principalmente la Direccion de Operaciones de la COCEF. A
continuacion se muestra una relacion del personal que conforma cste departamento, asi como el

cargo que desempenan (Cuadro 5.9).

*" Son tres tipos de entrevistas cn profundidad también llamadas cualitativas, el primer tipo ¢s la Historia dc vida, el
segundo son entrevistas dirigidas al aprendizaje sobre acontecimientos y actividades que no se¢ pueden obscrvar
directamente. v el tercer tipo son aquellas entrevistas que tienen la finalidad de proporcionar un cuadro amplio de una
gama de cscenarios, situaciones o personas v se utilizan para cstudiar un nimero relativamente grande de personas en
un lapso relativamente breve (Taylor y Bogdan,1987).
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Cuadro 5.9

Staff de la COCEF
Nombre Posicion
Adolfo Urias* Director de Operaciones

Alberto Ramirez  Gerente de Proyectos Region 3

Arkelao Lépez Gerente de Proyectos Region 5

Carlos Quintero Gerente de Proyectos Region 1

César Ramos Gerente de Proyectos Region 4

Javier Torres* Oficial de Participacién Publica EEUU

Jesus Magallanes  Gerente de Proyectos chi(m 2

Laureano Alvarez Gerente de Revision Ambiental y Desarrollo Sust.

Martha Lopez Asistente del Departamento de Operaciones
Nicolas Chapa Gerente de Revision Ambiental y Desarrollo Sust.

Tomas Balarezo*  Oficial de Participacion Publica México

Fuente: Organizacion en http:/ /www.cocef.org, mayo de 2002.

*Posibles actores a entrevistar

En este caso la seleccion de los posibles actores a entrevistar fue en funcidn de las dos
fases en las que se desarrolla el proyecto durante ¢l proceso de certificacion.

Para poder profundizar ¢n ¢l anahisis de cada momento en la gestion de los dos proyectos
se elaboraron guiones de entrevistas para cada uno de los actores involucrados, los cuales
contenian la temdtica referente a la participacion de cada uno de cllos en el ciclo del proyecto en

los dos paises. Los guiones de entrevista aparccen en ¢l Anexo 1.

N

.5. Analisis de Contenido de la Informacion Registrada

Para conocer primero los detalles de implementacion en cada caso, y después de hacer un
contraste entre los dos proyectos, la informacion obtenida a través de las entrevistas sc sometio a
un esquema de analisis para convertir los atributos de la gestion en cada proyecto, en variables
medibles. Asi, los fendmenos registrados en las entrevistas en profundidad se transformaron en
datos que pudieran manejables cuantitativamente.
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. - .21 .
Para ello nos basamos en un esquema de analisis a priori”’, ya que ¢l objetivo de la

investigacion fue la construccion de un plan que reflejara las diferencias y las semejanzas en la

implementacion de una politica binacional particular en dos escenarios distintos. Este plan fue

elaborado a partir del ciclo del proyecto anteriormente claborado, ¢l cual muestra todos los

momentos por los que pasa una obra antes de ser construrda (Festinger y Katz, 1993) (Cuadro

5.10).

Cuadro 5.10

Plan de Analisis de Contenido

Variables Categorias
) 1. COCEF/BANDAN

Vias para desarrollar — : ) ——— R

P —— |2. COCEF/BANDAN e Instituciones publicas encargadas
3. Otras, ademas de las dos anteriores
1. BANDAN u otra institucion

.. . 2. BANDAN v Financiamiento Estatal ‘

Recursos Financieros ' - - !

3. BANDAN, Financiamicento Estatal v Federal

-

. BANDAN, Financiamiento Estatal, Federal y otras instituciones financieras

Recursos Humanos

w N

. Personal no capacitado
. Personal capacitado externo

. Personal capacitado propio

Desarrollo Téenico

1. Requerimicento de asistencia técnica a la COCEF o a particulares

N

- Requerimiento de asistencia téenica a la COCEF v a particulares

. No requirio asistencia técnica

Desarrollo del Proceso
Publico

. Proceso publico tardado v con obstaculos
. Proceso publico con obstaculos
. Proceso publico breve

. Proceso publico agil v breve

lempo de Gestion para la
Certificacion

.Mas deanoy medio
.Un afnoy medio

- Menos de un ano y medio

Tiempo entre la
Certificacion y el
Financiamiento

.Nosc ha financiado
.Mas deun ano
.Un ano

. Menos de un ano

Nivel de Construccion

N =& [w Nl=|w[el=mlwo—]w

3

.No se ha construido
-E150% del proyecto
.E1100% de la obra

Fuente: Elaboracion propia con base en el Andlisis del Material Cualitativo por Festiger v Katz 1993.

*' Ya que sin un plan previo, la definicion de variables y categorias es un proceso quc toma mas tiempo por la cantidad
de atnbutos que pueden hallarse en ¢l material de las entrevistas.
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Para elaborar un plan de analisis de contenido nos apoyamos en las técnicas sugeridas por
L.Festinger v D. Katz (1993) para convertir los materiales cualitativos en datos cientificamente
aceptables cuando ya existe un esquema previo. El plan de analisis se compone entonces de las
variables que corresponden a los atributos o tematicas principales que se analizaron en las
entrevistas: y las categorias que son todas las alternativas posibles (valores) que puede adoptar

cada una de las varables,

Una vez teniendo ¢l esquema de¢ analisis fue posible realizar las opcraciones
habitualmente consideradas como “mediciones”. Para ello hubo que adoptar un sistema de
categorizacion, es decir, la forma en la que las categorias se relacionaron entre si. El sistema
utilizado ¢n esta investigacion fue el de series™, el cual refleja el grado de intensidad de un
atributo como alta, media y baja. En este caso ¢l sistema se adecud a los fines de la investigacion
considerando una escala de*mas dificultades para implementar la politica” a “menos dificultades

para implementar la politica” (Esquema 5.1).

Esquema 5.1
Sistema de Categorizacion

Variable Categorias
Nivel de Construccion 1 2 3
) Menos dificultades
Mas dificultades para - »  para implementar la
implementar la politica politica

Por ¢jemplo en la variable “Nivel de Construccion” las categorias van del 1 al 3; (1)No se

ha construido, (2)El 50% del proyecto y (3)EL 100% del proyecto. Si la categoria optima fue la

* Lazarsfeld y Barton cn un analisis de la medicion hacen una clasificacion de los tipos de sistemas de categorizacion
posibles en la codificacion de materiales cualitativos. Estos son: 1)dicotomias, 2)series y 3)variables (Festinger y Katz
1993).
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tres para medir la variable. significa que tuvo menos dificultades en esta variable como parte del
proceso de implementacion de la politica en cuestion. Lo mismo aplicé para aquellas variables

que tienen cuatro categorias.

Para finalmente medir los resultados, se sumaron los datos ya categorizados de cada
variable considerando una escala de 8 puntos como minimo (ocho variables consideradas para el
analisis, con un valor minimo para cada categoria 1) y 27 como maximo (la suma de todas las
categorias mayores que estan entre 3 y 4). Ello significa que entre el maximo y el minimo valor
hay 19 puntos, los cuales representan ¢l cien por ciento; y para hacer los dos resultados
comparables, se transtormo la escala a escala de cien. Transformando también los valores
mediante una regla de tres, la escala de valores pudo interpretar los datos ya categorizados totales

(Esquema 5.2).

Esquema 5.2
Escala de valores

0 350 100 escala de 100

(o5 2un pan

| |
/ 7l ) .f] 7 puntos

Analizar el material cualitativo a través de este sistema permitié ir mas alla del simple
registro y descripeion de las entrevistas, logrando una interpretacion objetiva, sistematica y
cuantitativa del contenido de la informacion cualitativa. l.a 1mportancia de este analisis
cualitativo radico en la homologacion de la informacion de la gestion de los proyectos en México
y en EE.UU., y particularmente de los estudios de caso. Esto permitié hacerlos comparables con
una mayor rigurosidad.

El sistema empleado deducido del plan de analisis, tratd de evidenciar ¢l grado de

dificultad para implementar la politica en cuestion. De tal manera que si el resultado estaba mas
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cercano a los 8 puntos (0 puntos), eso indicd que las dificultades para implementar la politica
fueron mayores. De manera contraria, el resultado mas cercano a los 27 (100 puntos) puntos

significé que las dificultades para implementar la politica fueron menores.

La aplicacion de este plan de andlisis a los dos estudios de caso tipifica o califica las
dificultades que  tuvieron cada uno de los promotores de los proyectos al utilizar la via
COCEF/BANDAN vy satisfacer sus necesidades de infraestructura. A continuacion se tlustran los
dos casos a manera de contraste, mostrando los resultados obtenidos a partir de dicho esquema

de analisis propuesto.
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6. Una comparacion entre dos proyectos de agua potable, en México y
EE.UU.

Para conocer las particularidades de la gestion e ilustrar como se da finalmente la implementacion
de la politica ambiental binacional en uno y otro lado dc la frontera, cn este capitulo se presentan
primero, las particularidades de la gestion en los dos proyectos seleccionados, el de Nogales
Sonora en M¢éxico y el de El Paso Texas en EE.UU. Posteriormente se presenta la aplicacion del
plan de¢ analisis propuesto para categorizar los clementos encontrados en los dos provectos, y

finalmente comparar los valores obtenidos.

6.1. El Proyecto en Nogales Sonora

Ll Proyecto de Nogales ¢s llamado “Proyecto Integral para Uso de Agua Potable de la
ciudad de Nogales, Sonora”, contempla la reparacion de la red de agua potable que presenta fugas
(aproximadamente ¢l 40%) y la construccion de una magna red primaria de distribucion
(acuaférico) de 33 km., tanques elevados que permitan la sustitucion de pozos de extraccion y de
bombco para optimizar el servicio de agua potable ¢n toda la ciudad (Figura 6.1).

Figura 6.1
Colonia de la Ciudad de Nogales Sonora. México

Fuente: Visita de campo
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La razon de ser del proyecto obedece a que Nogales siempre ha tenido problemas de
escasez de agua, debido a que ¢l diseno del sistema con ¢l que contaba hace aproximadamente
trece anos fuc rebasado por el crecimicnto de la poblacion. Esta situacion ha propiciado que la
distribucion del agua actualmente se lleve a cabo por medio de tandeos.

Este proyecto de beneficio para una poblacion de 215 mil habitantes, fue presentado ante
la COCEF para certificacion en 1995 y certificado por ésta en 1996, pero sin que hasta la fecha se
haya podido concretar ¢l proyecto. A partir de la certificacion, el proyecto ha tenido que vencer
obstaculos tanto técnicos como financieros para construirse.

En este proyecto se planteaba la participacion de diferentes sectores en virtud de la
magnitud del proyecto. Las entidades encargadas de llevarlo a cabo fueron los Gobiernos Federal
y Estatal, asi como la comunidad organizada. Al Gobierno Federal a través de la CNA le
correspondieron las obras de captacion desde la fuente de abastecimiento hasta la entrada de la
ciudad; al Gobierno Estatal la construccion de la obra de distribucion del agua, y a la comunidad
primero el apoyo al proyecto y después su aportacion econdémica a través de un incremento en las
tarifas.

Una vez certificado el proyecto es abandonado por la COCEF y entregado a los
promotores, quienes teoricamente estan en condiciones de solicitar financiamiento al BANDAN
para rcalizar la obra. Pero ¢l Banco no esta en disposicion de financiar un proyecto que, aunque
estaba certificado, no tenia un desarrollo téenico ni financiero adecuado para fundamentar el
monto entonces solicitado. Uno de los promotores del proyecto menciond en la entrevista que “el
proyecto de Nogales era solo conceptual™.

Debido a que las carencias del proyecto dificultaban la obtencion de financiamiento,
posteriormente los promotores solicitaron a una empresa privada la direccion del proyecto para

desarrollar los aspectos técnicos y ejecutivos. Labor que es detenida mas tarde por un nuevo
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gobernador en Nogales, argumentando que el contrato con la empresa privada era un tanto
leonino.

Posteriormente, en 1999 fue la propia comunidad organizada la que reclamo la
continuacion del proyecto al gobierno estatal, suceso que propicio un nuevo acercamiento de los
promotores con la COCET para solicitar la asesoria necesaria para darle seguimiento al proyecto,
ya que para centonces la CNA ya habia concluido la parte del proyecto que le correspondia. En ese
momento tampoco la COCEF tenia el personal capacitado para elaborar los aspectos faltantes del
proyecto, asi que contratd una cmpresa privada via licitacion para que finalmente concluya el
proyecto de Nogales.

A pesar de haberse concluido el proyecto, aun no habia sido aprobado por el BANDAN,
quicn considerd un nuevo impedimento para otorgar el financiamiento basandose en los efectos
del mismo. Una vez construido ¢l proyecto, se incrementaran los volumenes de aguas residuales,
las cuales han sido tratadas en una planta de Nogales Arizona en EE.UU., ya que Nogales no
cuenta con esta infraestructura, y ademas paga por esc servicio de tratamiento. Esta planta no
ticne la capacidad para exceder su volumen de tratamiento, y por lo tanto no esta en
disponibilidad de aceptar los excedentes de Nogales Sonora. Asi que el Banco no otorgara el
financiamiento hasta que sea resuelto ¢l problema, planteando dos alternativas como soluciones,
que se construya una nucva planta de tratamiento en Nogales Sonora o que se negocie con

Nogales Arizona el incremento en los niveles de operacion de la planta.

0.2. El Provecto en El Paso Texas

El proyecto en El Paso Texas es llamado “Expansion de la Planta de Tratamiento
Jonathan Rogers™ ubicada al sureste de la ciudad, y que fue construida en 1985 con una capacidad
de 40 MGD (muillones de galones por dia). La capacidad original de ¢sta planta generaba agua

para la compaiiia eléctrica local, agua de riego para el campo de golf Painted Dunes, y para
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recargar el Bolson de Hueco, que es uno de los dos acuiferos subterrancos que abastecen de agua
a la ciudad. Con la ampliacion, la planta ampliaria su capacidad de tratamiento a 60 MGD, lo que
permitiria ademas el suministro de agua disponible para los residentes de la ciudad de El Paso y
principalmente para las llamadas “Colonias™ que son asentamientos irregulares ubicados en
aéreas adyacentes a la ciudad. Con dicha ampliacion el proyecto bencficia a 47 mil habitantes
(Figura 6.2).

Figura 6.2
Zona periférica de la ciudad de El Paso Texas, EE.UU.

Fuente: Visita de campo

Este proyecto de ampliacion se presentd a certiticacion ante la COCEF en 19906, con ¢l
nivel de desarrollo necesario para ser cvaluado por la institucion. El desarrollo de los aspectos
técnicos y ejecutivos del proyecto fueron realizados por ¢l personal de la Unica instancia
promotora, El Paso Water Utilitics Public Service Board (EPWU), quien es el proveedor de agua
potablc en El Paso Texas.

El momento en el que EPWU presenta su proyecto solicitando la certificacion es un

pertodo coyuntural muy importante, sobre todo para la COCEF ya que fue en ese afio cuando la
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Institucion construja Sus criterios de certificacion, Esta situacién detuvo 1a certificacion del
proyccto, pues mientras la COCEF definia los proyectos EPWU terming el desarrollo del
proyecto, asi que éste tuvo que csperar la culminacién de los criterios para ajustarse g ellos. Una
vez terminados los criterios e] Proyecto tuvo que incorporar cuestiones de financiamiento a fondo
perdido dc los que dispone el BANDAN para proyectos de infraestructura ambiental certificada
por la Comision, Y por ende ¢l estudio de factibilidad financiera.

El proyccto fue certificado al siguicnte afio ¢ inmediatamente fue dirigido al BANDAN
para someterse a una nueva Y rigurosa evaluacion, proceso que llevé mas tiempo pero que
finalmente culming con la cesion del financiamiento. Para 1999 el Banco habia otorgado los 14
mdd solicitados en el proyecto para su construccidn, y para el afo 2002 el proyecto empieza

hacer sus primeras pruebas para ponerse en marcha (Figura 6.3).

Figura 6.3
Ampliacién de la Planta Jonathan Rogers
R 2 e

- ::::::W\' .uw g w -

Fuente: Visita de campo
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6.3. Alternativas para desarrollar infraestructura y recursos financieros disponibles

Las instituciones hermanas COCEF y BANDAN ¢n 1994 fucron concebidas como una
oportunidad adicional y efectiva de solucionar los problemas dc saneamiento en comunidades
fronterizas. Originalmente, en M¢xico cs el municipio ¢l encargado de dotar estos servicio, a
través de la infracstructura correspondiente, y en EE.UU. es tambi¢n el gobierno local, la unica

diferencia es que en este ultimo la dotaci6n de infracstructura es una disposicion legal.

Al analizar las vias que tuvieron estas dos comunidades para poder desarrollar sus
respectivos proyectos se pudo deducir que para ¢l proyecto de Nogales el esquema COCEF-
BANDAN cra la tnica posibilidad de solucionar los graves problemas de abastecimiento de agua,
y de mejorar la infraestructura existente. Esto principalmente por uno de los esquemas financieros
que maneja el BANDAN que cs un financiamiento compartido en el cual participan los gobiernos
federales y estatales, y la institucion con el otorgamiento de recursos a fondo perdido para

proyectos que tienen un impacto transfronterizo.

Para ¢l proyecto de El Paso el esquema COCEF-BANDAN represent6 solo una opcion
mas para desarrollar infraestructura, pues originalmente en EE.UU. las comunidades pueden
adquinr recursos financieros directamente del Congreso u otras instituciones. Pero debido a la
reciente creacion de este par de instituciones, exclusivas para solucionar los problemas
ambientales relacionados directamente con la falta de infraestructura, el promotor considerd que

este esquema era una via efectiva de ampliar la planta.

6.4. Recursos Humanos

Las entidades encargadas de desarrollar los proyectos de infraestructura fueron en Nogales la
CNA (gobierno federal), la Secretaria de Infraestructura Urbana y Ecologia (SIUE, del gobiermo
estatal) coordinada con la Comision de Agua Potable y Alcantarillado del Estado de Sonora

(COAPAES. del gobierno estatal ya que aun en Sonora no se ha municipalizado ¢l servicio de
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agua), y sobre todo la comunidad organizada. Mientras que en El Paso solo fue la Water Utilities
quien se encarga del manejo de la infraestructura hidraulica de la ciudad sin intervencion de otro

nivel de gobierno o institucion privada

Estas estructuras diferentes de administracion jugaron un papel importante en el
desarrollo y gestion de los proyectos, ya que en el caso de Nogales la organizacion entre los
niveles de¢ gobierno y las entidades promotoras (incluyendo la COCEF y ¢l BANDAN)
impidieron la agilizacion del proyecto. En ¢l caso del proyecto de El Paso, tener una sola entidad
promotora del proyecto provoco una mas rapida gestion para certificarlo, rebasando incluso los

propios ticmpos que la COCEF contemplaba para ¢l proceso.

La capacitacion del personal involucrado en el proyecto también jugo un papel
importante en ambos casos. Los promotores del lado mexicano requiricron ¢n un momento ¢l
apoyo de la inmciativa privada para inicialmente hacer un plan maestro y tener un diagnostico de
la problematica, y fue sobre ese diagnodstico en el que se baso la certificacion, aun cuando éste no
contaba con ningtin aspecto técnico ni financiero del proyecto. Posteriormente se solicitd también
a una empresa privada la dircceion del proyecto para que desarrollara dichos aspectos sin que cste

trabajo sc llegara a concluir por el cambio de gobierno.

En el caso de la planta Jonathan Rogers, fue la propia institucton promotora la que inicio
la gestion del proyecto y desarrolld los aspectos técnicos y financieros del mismo. Pese a la
indefinicion de los criterios de certificacion que en ese momento habia por parte de la COCEF, el

personal encargado del proyecto continué con su desarrollo.

Los ajustes que hubo que hacer al proyecto tanto en el proceso de certificacion como en
cl de financiamiento los hizo personal de EPWU, pues cuenta con el personal capacitado para ello

y la experiencia de otras cinco plantas de tratamicnto en la ciudad.
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Esto quiere decir que las instancias promotoras del proyecto mexicano no contaban con
los recursos humanos nccesarios, es decir, con la capacidad técnica necesaria para planear una
obra bajo el esquema de la COCEF. El proyecto norteamericano no tuvo ningun problema en ese
sentido, ya que tienen la experiencia de otras obras hidraulicas, lo que les permitio ir un paso mas

adclante que el proceso de la COCEF.

6.5. Desarrollo T¢cnico del Proyecto

El desarrollo técnico para ¢l proyecto de Nogales empezd practicamente cuando se hizo la
solicitud a la COCEF para su certificacion en 1995, aunque ya existia un diagnostico previo de
las necesidades del servicio realizado en 1992 por un grupo de activistas, quienes jugaron un

papel decisivo antes, durante, y después de la certificacion.

Todas las instancias involucradas desarrollaron su parte correspondiente dentro del
provecto. El gobierno federal (CNA) disenid de la obra de abastecimiento desde la fuente de
captacion, y el gobierno estatal con apoyo del BANDAN diseiio las obras de distribucion y
rehabilitacion, diserio en el que la Comision aportd la asistencia técnica. Pero, al no contar la
COCEF con el personal necesario para apoyar el proyecto contraté una empresa via licitacion

para que desarrollara técenica y ejecutivamente la parte correspondiente del proyecto.

En contraste, el proyecto de El Paso fue presentado para certificacion a la COCEFL en
1996 con un grado de desarrollo téenico mayor que el de Nogales, por lo que el requerimiento de
asistencia técnica fue minimo, especificamente la Comision solo apoyé al promotor en la
planeacion del proceso para certificarlo. Este proyecto también se certifico un ano después,

stendo técnicamente factible.
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6.6. Desarrollo del Proceso Publico

Respecto al proceso publico en cada caso existen grandes diferencias, el caso de Nogales fue un
proceso muy peculiar, incluso uno de los mas controversiales en la historia de la COCEF. Su
proceso publico se vio altamente politizado, ya que la mala informacion y la disputa de intereses
entre partidos politicos y otros sectores de la comunidad hicieron de su proceso publico un asunto

muy dificil de manejar para los promotores y para la propta Comision.

Esta situacion de disenso se reflejo en todo el proceso y hasta el dia 18 de enero de 1996
cuando se llevo a cabo la reunion publica en la misma ciudad. Durante el evento sc hicieron
diversos comentarios a favor y ¢n contra del proyecto (alrededor de 30 intervenciones), por
ejemplo, aquellos que provenian del personal de la CILA y representantes del Gobierno de
Arizona, quienes enfatizaron la cooperacion entre los dos Nogales para hacer acciones conjuntas
y su apoyo al proyecto. Pero también hubo otras intervenciones de ciudadanos y ONG’s quienes
cuestionaban el estudio socioeconomico especialmente si el usuario tenia la capacidad para pagar
el incremento previsto en las tarifas y otros detalles sobre ¢l proyecto. Esto dejo entrever las
grandes deficiencias del proceso publico que se llevo a cabo en ese momento. A pesar de cllas, el

proyecto fue certificado.

En cambio en cl proyecto de El Paso, no hubo dificultad alguna cn el proceso publico, el
EPWU fue quien se encargd de todo el proceso para informar a la poblacion del proyecto,
procedimiento comun a todos sus proyectos. Incluso, en la reunion publica celcbrada el 7 de
encro de 1998 en Ciudad Judrez Chihuahua se informé que no se recibid ningun comentario o
cuestionamiento al respecto del proyecto por parte del Consejo Directivo de la COCEF, lo que es
un indicador de que el proyecto no presentd ningun problema durante su proceso de certificacion.
Solo hubo una intervencion en dicha reunion y fue de un funcionario de EPWU para agradecer la
ayuda de la COCEF ¢ informar la aprobacion de la EPA para las aportaciones a fondo perdido y

la participacion del BANDAN en este asunto.
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6.7. Tiempo de gestion del proyecto antes y después de la certificacion

LLa necesidad de desarrollar un proyecto que solucionara la carencia de agua potable en Nogales
Sonora existia incluso antes de la conformacion de la COCEF y el BANDAN. Fue una inquictud
que nacio desde la propia comumidad con la elaboracion de un diagnostico completo de las
condiciones de saneamicento de los habitantes de la ciudad, y que posteriormente retoma el
gobierno estatal para darle seguimiento. Como se menciono anteriormente, la solicitud a COCEF
se hace en 1995 y sc certifica en menos de un aiio, ya que la certificacion se baso practicamente
en el Plan Maestro que habia hecho anteriormente la CNA sin cuestiones técnicas ni financieras.

Después de la certificacion pasaron dos afios y nada se concretd, posteriormente el
proyecto perdid continuidad debido a los tiempos politicos de la administracion piblica en
nuestro pais. Con la entrada de un nucvo gobernador ¢l proyecto continuo en espera hasta que cl
gobicrno del Estado retomo el proyecto gracias al nuevo comité de seguimiento conformado por
la sociedad civil que prestono por la continuidad del mismo.

A partir de entonces pasaron otros dos afios para que la COCEF, con la empresa que
contrato via licitacton por casi medio millon de dolares, hiciera el proyecto técnico y ejecutivo de
las obras complementarias. En ese momento se presenté otra dificultad que retrasé ain mas cl
proyecto, se encontraron discrepancias técnicas entre los datos encontrados por la COCEF y los
generados por la CNA, por lo que hubo la necesidad de adecuar el proyecto. y es hasta diciembre

de 2001 que la Comision entrega el proyecto a COAPAES.

Desde ese momento y hasta la fecha no ha habido evolucion en el proyecto, ya que el
banco para otorgar los fondos, pide como nuevos requisitos a los promotores negociar ese asunto
con ¢l gobierno de Nogales Arizona o construir una nueva planta de tratamicento para Nogales

Sonora.
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Desde que se formalizo la necesidad de la infraestructura a través de la solicitud de
certificacion a la COCEF, para ¢l proycecto mexicano han transcurrido ya sicte aios, y seis desde
la certificacion sin que aun haya alguna certeza del financiamiento para su construccion.

,

El proyecto de El Paso en cambio surgio con el objetivo de solucionar los problemas de
agua principalmente cn las llamadas Colonias, que son asentamicntos irregulares que se
encuentran en la frontera entre Texas y Nuevo México, y por lo tanto fuera de la ciudad. El
proyecto se formaliza ante la COCEF en 1996 y en 1997 se certifica sin ningun problema y con
un desarrollo técnico practicamente terminado. Sin embargo, la instancia promotora tuvo que
adecuar el proyecto a los entonces requerimientos o criterios de la Comision, pero siempre

adelantada en tiempo y forma a los parametros establecidos por la COCEF.,

Una vez concluido el proceso y el proyecto listo para la certificacion, la COCEF detiene
el proceso con la creacion de un nuevo requerimiento, pero esto no detuvo el proyecto. El Paso
Water Utilities continua el proyecto haciendo uso de su personal capacitado para ello. Una vez
certificado el proyecto, la sohcitud de financiamiento al BANDAN fue otro momento de
suspension del proyecto, ya que ¢ste hizo una nueva revision donde nuevamente surgieron
pequefios inconvenientes en el analisis financiero, situacion que fue inmediatamente resuelta por

¢l mismo promotor, para obtener el crédito finalmente en 1999.

6.8. El empleo del Financiamiento para la construccion y Operacidn del Proyecto
Desafortunadamente, ¢l proyccto de Nogales, a pesar de la promesa del BANDAN, no ha
obtenido los fondos. Ademas, en el Informe de Avances de la COCEF/BANDAN de septiembre
de 2001 se define su situacion todavia en fase de andlisis financiero, y ¢l monto total y original
del proyccto es sustituido por la palabra “pendiente”.

Sin embargo, ¢l proyecto estadounidense para 1999 ya contaba con ¢l financiamicnto del

banco, un contrato del Fondo de Infraestructura Ambicntal Fronteriza (BIEF), que también son
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recursos no rcembolsables aportados por la EPA para proyectos de infraestructura de agua y
sancamiento. Para el 2001, también en el Informe de Avance de la COCEF y ¢l BANDAN del 30
de¢ septiembre del mismo ario, el proyecto aparece ya en construccion. Y finalmente de acuerdo
con informacion obtenida en entrevistas y la visita de campo a El Paso Texas se pudo confirmar
la culminacion de la obra y su muy préoximo inicto de operaciones.

A pesar de que estos dos proyectos son de infraestructura hidraulica, con un costo total
mas o menos similar (39.00 mdd ¢l mexicano 37.82 el estadounidense), tuvicron grandes
discrepancias en su gestion, y el proyecto de México aunque tenia como objetivo un beneficio
mayor que ¢l de EE.UU. en térmmos poblacionales (215,000 y 47,000 respectivamente), no
supero la importancia que representa la falta de capacidad técnica y financiera que enfrento desde

su origen.

6.9. El Contraste en Niimeros
Con ¢l esquema de anahisis propuesto para analizar la informacion cualitativa registrada.
fue posible categonizar los elementos de contraste entre los dos proyectos para que los resultados

de cada uno fucran comparables (Cuadro 6.1).
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Cuadro 6.1

Analisis de Contenido del Proyecto de Nogales Sonora, México y el de El
Paso Texas, EE.UU.

Proyecto  Proyecto

Variables y Categorias
4 y egort de Mexico de EEUU

Vias para desarrollar infraestructura 1 2
1.COCEF/BANDAN '
2. COCEF/BANDAN e Instituciones publicas encargadas
3. Otras, ademas de las anteriores
Recursos Financieros 2 4
1. BANDAN u otra institucion
2. BANDAN y Financiamiento Estatal
3. BANDAN, Financiamiento Estatal y Federal
4. BANDAN, Financiamiento Estatal, Federal y otras
instituciones financieras
Recursos Humanos 1 3
1. Personal no capacitado .

2. Personal capacitado externo
3. Personal capacitado propio
Desarrollo Técnico 1 3
1. Requerimiento de asistencia técnica a ta COCEF o a .
particulares
2. Requerimiento de asistencia técnica a la COCEF y a
particulares
3. No requiri¢ asistencia técnica )
Desarrollo del Proceso Pablico 1 4
1. Proceso publico tardado y-(‘_on obstaculos
2. Proceso publico con obstaculos
3. Proceso publico breve
4. Proceso publico agil v breve
Tiempo de Gestion para la Certificacion 3 3

1. Mas de ano y medio
2. Unano v medio
3. Menos de un ano v medio
Tiempo entre la Certificacion y el Financiamiento 1 2

1. No se ha financiado
2. Mas de un ano
3. Un ano
4. Menos de un ano
Nivel de Construccion 1 3
1. No se ha construido
2. EI 50% del proyecto
3. E1'100% del proyecto

Total 11 24
Total estandarizado 40.74 88.88

Fuente: Elaboracion propia con base en metodologia propuesta, Capitulo V.
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Hasta aqui todos los detalles expuestos demuestran lo que ¢l esquema de analisis
presentado a continuacion dice con niimeros: que existe un comportamicnto totalmente opuesto
entre los clementos (variables) de los proyectos. En otras palabras, hay una diferencia enorme
entre los valores de las variables, incluso valores opuestos en la mayoria de éstas, tales como
Recursos Humanos, Desarrollo Técnico, Desarrollo del Proceso Publico y Nivel de Construccion
en donde el proyecto mexicano obticne el valor mas bajo y el norteamericano el valor mas alto de
las categorias. Esto quiere decir que los aspectos que para el proyecto norteamericano fueron mas
faciles, para el proyccto mexicano fucron los aspectos mas dificiles de su gestion (Cuadro 6.1).

De acuerdo con el sistema de categorizacién aplicado a estos dos proyectos, los valores
muestran que para el proyecto mexicano fue doblemente mas dificil implementar la politica
binacional que al nortcamericano, en otras palabras, le fue dos veces mas dificil concretar su
proyccto de infraestructura (40.74) que al otro proyecto (88.88).

La explicacion concreta de estos resultados se demostraron a lo largo de este capitulo,
pero ¢stos son solo dos estudios de caso que ilustran la manera en que una politica se implementa
en dos situaciones especificas, en territorios especificos y con condiciones muy particulares. La
implementacion de esta politica ambicntal binacional toma tantos rumbos como comunidades hay
en la frontera, como problematicas ambientales hay en las regiones y como panoramas politicos y
niveles de capacitacion hay en todos los niveles de gobierno en México y EE.UU. En el siguiente
capitulo se exponen los resultados del analisis general de ambas fronteras, construido a partir de
los elementos de contraste propuesto y enfatizando en los principales hallazgos que arrojaron la

informacion cualitativa.
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7. El contraste entre la frontera de México y la de EE.UU.

7.1. El trabajo de las comunidades mexicanas y norteamericanas para desarrollar proyectos

de infraestructura

Frente a los csfuerzos de cooperacién binacional en materia ambiental y el lento proceso de
implementacion  de esta politica en particular, surge la necesidad de discutir los elementos que
conforman el proceso de gestion de dicha politica en el contexto actual de las comunidades
mexicanas y norteamericanas de la region fronteriza entre México y EE.UU.. Lo anterior, en
virtud de que las estadisticas y los dos estudios de caso reflejan que las acciones institucionales
no han respondido satisfactoriamente a las apremiantes necesidades de las comunidades en
materia de infraestructura.

Han transcurrido ocho afios del desempefio de dichos organismos binacionales
encargados de la gestion ambiental c¢n la franja fronteriza México-EE.UU., y hasta ¢l momento la
construccion de infraestructura ambiental no ha sido 4gil para todas las comunidades.
Recientemente la COCEF dio a conocer el status del total de proyectos certificados hasta el
momento, reportando que solo ¢l 23% de los proyectos certificados esta en operacién, (13 de 55
proyectos), y ¢l 40% de los proyectos certificados esta apenas en construccion, es decir 22 de 55
proyectos (COCEF, 2001). Esto significa que 20 proyectos atin tienen problemas de
financiamicnto, como el caso del proyecto de Nogales Sonora (Mapas 7.1 y 7.2).

En el reducido universo de proyectos certificados, el contraste persistc a favor de
EE.UU., que una vez més esta adelante con 8 proyectos en opcracion y 12 en construccion,
muentras que México tienc 5 proyectos en operacién y 10 en construccion Lo importante de éstos
datos es que el monto invertido en éstos proyectos ha sido $213.06 MDD, de los cuales el 77.77%
($174.31 MDD) corresponden a los proyectos estadounidenses y el restante (sélo $38.75 MDD) a
proycctos mexicanos. Inversion en la que el Banco ha participado con un porcentaje significativo

(entre 20 y 40 por ciento del costo total de los proyectos). Ello indica que los proyectos en
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LLE.UU. han sido de una magnitud mayor o con mcjor tecnologia, y que los proycctos mexicanos
han sido mas modestos (Mapas 7.1 v 7.2).

Mapa 7.1
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Fuente: Elaboracion propia con base en Informe Anual, COCEF 2001.
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Mapa 7.2
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Fuente: Flaboracion propia con base en Informe Anual, COCEF 2001.

Hasta el momento, la informacion presentada a lo largo de esta investigacién, hace
evidente que cxisten problemas de gestion, y de alguna manera también pone de manifiesto el
incumplimiento del objetivo de la politica en cuestion.

Ademas de algunos de los efectos que ha tenido la politica ambiental binacional en las

fronteras de México y EE.UU. en el desarrollo de la infraestructura ambiental (Capitulo 1) y de
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los detalles de gestion que ilustraron los dos estudios presentados y que reforzaron el argumento
de contraste entre México y EE.UU (Capitulo 6), existen otras caracteristicas de los proyectos de
ambas naciones que permiten identificar los obstaculos que evitan la eficiencia y eficacia en la
implementacion de esta politica. Estas caracteristicas distinguen a unas y otras comunidades, y
reflejan las dificultades o facilidades de éstas en ambos paises para incorporarse al esquema
COCEF/BANDAN. Dichas caracteristicas sigucn la misma linea de contraste que este estudio ha
propucsto para los estudios de caso, con base en los testimonios del Staff de la COCLEL, del
Consejo Dircctivo y Consejo Asesor de la misma institucion, quienes trabajan muy de cerca con
los promotores de los proyectos, y evalian y deliberan finalmente sobre el destino de los
proyectos. Sus opiniones generales acerca del trabajo de las comunidades de ambos paises
apuntaron a grandes diferencias que han obstaculizado la implementacion de la politica, y en
particular la mision de cstas instituciones binacionales. Sus argumentos aludieron siempre a la
diferencia de desarrollo econdmico entre las dos naciones, a la asimetria que las caracteriza.

A través de la informacion obtenida fue posible conocer las vias que hay en una frontera
y en ofra para construir las obras, los recursos financicros, téenicos y de personal capacitado que
caracteriza a uno v otro lado. Fue posible conocer como se lleva a cabo el desarrollo del proceso
publico de los proyectos, el tiempo promedio que tardan en lograr la certificacion y en algunos
casos ¢l financiamiento. Estos elementos de contraste permiticron obtener un panorama general
de la gestion, que implica la certificacion por COCEF y financiamiento por el BANDAN para
construir obras de infraestructura en la zona fronteriza, e identificar los clementos mas
contrastantes, en la puesta en practica de la politica ambiental binacional, que son el
financiamiento y el proccso publico, mismos que se explican mas dctalladamente en ¢éste

apartado.
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Vias para Desarrollar Obras de Infraestructura

Primeramente, las alternativas que ticnen las comunidades mexicanas y las
nortcamericanas son muy difcrentes. En el caso mexicano la provision de infracstructura esta muy
ligada a los recursos disponibles del Municipio, o en algunos casos donde no sc¢ han
municipalizado los servicios urbanos, la infraestructura sigue dependiendo del Gobierno del
Estado. En EE.UU. es también la autoridad local la encargada de proveer infraestructura, sin
embargo, ésta cucnta con los recursos necesarios para hacerlo, ya que dotar de servicios urbanos a
la poblacion cs una disposicion legal. Por lo tanto, en EE.UU. existen diversas instancias que
apoyan a los gobiernos locales para no violar la ley”, evitando multas de¢ los Gobiernos tanto
Federal como Estatal.

De ese modo, la via COCEF/BANDAN para la frontera de M¢éxico representa una
excelente oportunidad para construir obras de infraestructura, obras que quiza no estén plancadas
en el corto nt mediano plazo. Sin embargo, para la frontera de EE.UU. es solo una alternativa
mas. la Comision y ¢l Banco son otros organismos que se suman a los existentes para asesorar o

1424

financiar proyectos.

Niveles de Desarrollo Técnico de los Proyectos
El desarrollo téenmico de los proyectos esta muy ligado a la experiencia que tienen los dos
paises cn la realizacion de aspectos técnicos y ejecutivos que requiere una obra. Asi, los

proyectos mexicanos han sido mas austeros que los de EE.UU., mas modestos cn sus alcances, en

' La llamada regla 75-90, la cual se estipula que aquella infracstructura que rebase el 75 por ciento de su capacidad,
¢sta debera ser ampliada. Las adecuaciones tendran que hacerse entre el 7S y 90 por ciento para cvitar una sancion.
Informacion proporcionada por ¢l Ing. Urias durantc la conversacion personal llevada a cabo en Ciudad Judrez
Chihuahua, ¢l 20 de junio de 2002.

* Conversacion personal con ¢l Ing. Héctor Gonzalez de El Paso Water Utilitics, llevada a cabo en la ciudad de El
Paso, Texas, el dia 19 de junio de 2002.
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sus perspectivas, en su vision, en su desarrollo técnico en general.** El nivel de desarrollo técnico
que tienen los proyectos nortcamericanos, superior al de los mexicanos, también sc observa al
momento de solicitar la certificacion, pues la mayoria de los proyectos estadounidenses llegan a
la Comision con un proyecto formal, en cambio muchos de los proyectos mexicanos alcanzan a
describir la necesidad.

Iista ventaja no es generalizada a todas las comunidades de EE.UU. De acucrdo con
informacién obtenida del Staff de la COCEF, también existen algunas comunidades pequeiias de
este pais que enfrentan dificultades en el desarrollo técnico de sus proyectos. Esto debido a que
gencralmente son comunidades conformadas en su mayoria por habitantes hispanos y desconocen
la legislacion de EE.UU., desaprovechando algunos de sus derechos.

En el caso mexicano, las razones de las deficiencias en el desarrollo de los provectos se
deben a tres factores principalmente. El primero es la actitud de algunas autoridades
gubernamentales mexicanas, quiencs han sido principalmente los promotores de los proyectos, y
mas alla de satisfacer una necesidad de su comunidad, promueven los proyectos para hacer
proschtismo politico. Esto ticne que ver con el segundo factor que son los tiempos politicos, ya
que su corta permanencia en ¢l gobierno los hace tener una perspectiva de corto plazo para
resolver los problemas dc infraestructura en su comunidad, lo que ha originado que muchos
proyectos se abandonen. El ultimo factor sc refierc a los ciclos presupucstales de los mismos
gobiernos, los cuales estan mas limitados por la permancencia de los funcionarios en las
instituciones mexicanas, lo que impide que los proyectos sean gestados con tiempo de
anticipacion como en ¢l caso de los norteamericanos. '*

Dichas deficiencias ticnen que ver principalmente con las diferencias en los sistemas
politicos de México y EE.UU. que sc¢ confrontan en la zona fronteriza entre ambos. El sistema

politico es un factor importante en ¢l desarrollo de los proyectos, ya que ¢l sistema politico

** Conversacion personal con ¢l Dr. Jorge Bustamante de El Colegio de la Frontera Norte, llevada a cabo en la ciudad
de Thyuana, Baja California ¢l dia 25 de junio de 2002.

96



Capitulo 7_El contraste entre la frontera de México y lade EE.UU.

centralizado de México, contrasta con ¢l sistema politico federal descentralizado de EE.UU. Lo
que origina que en este ultimo, las dependencias de todos los niveles de gobierno sean capaces de
promover politicas y tomar decisiones en su territorio, y las dependencias mexicanas se vean
limitadas por restricciones provenientes de los altos niveles de gobierno. Ademas de lo antenior,
otro factor inherente al sistema politico, y que también ticne que ver con las deficiencias antes
mencionadas es que cada sistema tiene su estructura organica propia. En EE.UU. los funcionarios
de todos los niveles de gobierno forman parte de varios sistemas de administracion publica. Esto
hace que aquellos que tienen cargos directivos no scan destituidos cuando hay un cambio de
gobierno. En cambio en México, cada cambio de¢ gobierno los funcionarios y empleados de las

dependencias de todos los niveles de gobiemo son reemplazados (Ganster, 1995).

Tiempo de Gestion de los Proyectos

El tiempo de gestion de los proyectos observa también diferencia entre los proyectos
mexicanos y los nortcamericanos. Estos ultimos tardan en promedio entre un afio y afio y medio
en certificarse, mientras que los primeros tardan entre afio y medio y dos. Las cntrevistas revelan
que comparativamente los proyectos en EE.UU. se realizan mas rapido porque llegan con un
avance mayor a la Comision y, porque coincide mucho su diseiio administrativo con el de la
COCEF y con el Banco, a diferencia de México que esta aprendiendo ese modelo'™.

El tiempo que tardan los proyectos de ambos paises entre la certificacion y el
financiamiento queda fuera del alcance de la COCEF, ya que una vez certificado un proyecto no
hay seguimiento del mismo por parte de la institucion. Con la certificacion ¢l provecto
teoricamente esta histo para pedir financiamiento, pero ¢s cn este proceso donde mas tiempo se
tardan los proyectos, ya sea por problemas de disefio, de planeacion y principalmente en el
analisis financiero. La evaluacion financiera que hace el Banco a los proyectos es muy rigurosa y
puede demorar mucho tiempo, basta con ver los datos anteriores, el porcentaje de proyectos en

operacion y construccion de los certificados por la COCEF.
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7.1.1. Financiamiento: El criterio mas importante

De acucrdo con la experiencia de miembros del Staff de la COCEF entrevistados, el
financiamiento cs el criterio de mayor peso con respecto al resto de los criterios de certificacion
que contempla la Comision, pues es este criterio el que determina la factibilidad de construir o no
la infraestructura, incluso dentro de la evaluacion llevada a cabo por la misma Comision, que es

una cspecie de estudio preliminar de la factibilidad tinanciera.

Este criterio se¢ compone de elementos como la factibilidad financiera del proyecto, su
modelo tarifario de cuotas y su administracion. El primero de estos elementos tienc que ver con
los ingresos economicos del proyccto, provenientes ya sea de sus propias operaciones o bien de
otras fuentes. Dichos ingresos deberan ser suficientes para cubrir los costos de amortizacion de la
deuda, asi como de operacion y mantenimiento con un margen adecuado de seguridad. El modelo
tarifario es la forma de demostrar que el flujo de efectivo cubre los costos de amortizacién de la
deuda, de operacidon y mantenimiento. El ultimo elemento del criterio financiero se refiere a la

capacidad del promotor para administrar ¢l proyecto (COCEF, 1996).

Para conformar cada uno de estos elementos del criterio {inanciero, el proyecto requicre
de informacion muy precisa, como ecstados financicros anteriores de las instituciones que
promueven la obra, y una proyeccion de éstos, la estructura financiera del proyecto, un plan de
mejoras materiales, presupuestos de operacion y mantenimiento anteriores al proyecto y
proyectados, analisis de sensibilidad etc. (COCEF, 1996). Son aproximadamente trece los
clementos con los que debe contar cste criterio y la mayoria de ellos son analisis complejos o de
dificil elaboracion por falta de informacion especialmente para las comunidades mexicanas.

El aspecto financiero es el criterio mas contrastante entre fronteras: la ventaja que tiene EE.UU.
sobre México es muy grande. Una cvidencia de esto es que de los seis programas con los que
cuenta el Banco, dos estidn dirigidos a proyectos de residuos solidos, y solo dos son asequibles al

resto de los proyectos de infraestructura en términos de recursos financieros para su construccion,
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el Programa de Crédito y Garantia y ¢l Fondo de Infraestructura Ambiental Fronterizo (BIEF).
Este ltimo, como ya se mencioné anteriormente tiene restricciones para proyectos mexicanos,
reduciendo las alternativas de las comumdades de México a financiar sus proyectos
exclusivamente via crédito.

Informacion obtenida a partir de los registros del BANDAN sobre la situacion financiera
de los proyectos certificados que han solicitado apoyo del Banco indica que el Crédito y el BIEF
son las alternativas mas empleadas por los proyectos de ambos lados de la frontera, especialmente
por la mexicana. Iin comunidades norteamericanas la participacion que le corresponde al banco
stempre ha sido a través de BIEE cn la mayoria de los proyectos, mientras que e¢n comunidades
mexicanas cn seis proyectos el Banco ha participado con créditos. [.lama la atencion también en
dicha informacion que la mayoria de éstos proycctos son de agua y aguas residuales, atn en cl
lado mexicano, donde se observaba un gran nimero de proyectos propuestos sobre residuos
solidos y otros relacionados. Esto significa quiza que las condiciones financieras del BANDAN
han influido mucho ¢n ¢l tipo de infraestructura que se desarrolla en la frontera, sobre todo en la
mexicana, ya que la mayoria de estos proyectos llegan a obtener un apoyo financicro

aprovechando el BIEF (ver Anexo 11I).

Pese a que las tasas de interés del BANDAN son mas bajas que las del mercado, su
politica de crédito sigue siendo tan rigida como la de un Banco comercial, ya que ademas del
reembolso de la deuda. la institucion exige también los gastos en los que se haya incurrido (tales
como gastos administrativos), y los riesgos financieros que el préstamo represente (como
protegerse contra la posibilidad de que no sc termine el proyecto) (Politica de Crédito, BANDAN

2002).

De acuerdo con informacion del personal de la COCEF, otra razon por la que el criterio
financiamiento es mas dificil para México que para EE.UU. es que en el lado mexicano los

organismos operadores de la infraestructura no tienen un orden muy preciso de su historia de
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operacion administrativa y financiera. El criterio establece el analisis de las finanzas de éstos
organismos operadores cinco afios antes, de tal suerte que s¢ demuestre la capacidad de pago de
los mismos y su capacidad de administrar el proyecto. Pero esta informacion en la mayoria de los
casos es muy dificil conseguirla. Lo anterior confirma una vez mds que lo temporal de la
estructura administrativa del sistema politico mexicano imposibilita el seguimiento de proyectos
importantes para las comunidades, pues en las instancias publicas cada gobierno gencra su propia

documentacion e informacion.

El financiamiento e¢ntonces es un gran obstaculo en mayor medida para las comunidades
mexicanas, las entrevistas revelan que ¢l criterio financiero cs ¢l que detiene los proyectos en su
proceso de certificacion y despuds de ¢l. especialmente a los proyectos mexicanos. La capacidad
financiera, tan difcrente entre las dos fronteras, hace dificil la implementacion de las
disposiciones de la politica, ya que solucionar los problemas ambientales a través de obras de
infraestructura, en términos reales le cuesta mas a México que a EE.UU. Esto lo demuestran la
capacidad financicra y las alternativas de financiamiento que tiene cada lado de la frontera para
desarrollar y construir sus proyectos, pues aunque “la funcion del Banco es asegurar que las
soluciones a los problemas de infraestructura ambiental fronteriza no se vean obstaculizadas por

la falta de capital™ sus condiciones siguen siendo rigidas sobre todo para el lado mexicano.

Dicha rigidez radica en que es el Banco quien define la tasa de interés™ mas una comision
por concepto de riesgo. Esta comision varia segin la solvencia del prestatario o garante en las
opcraciones de recurso directo y segun la capacidad crediticia del proyecto en las operaciones del
recurso hmitado. Un segundo factor es que ¢l Banco también establece la moneda cn que sc
efectuaran los pagos del préstamo, la cual es generalmente el dolar. Esto significa una medida que

ha adoptado la institucion contra los riesgos cambiarios que pudieran presentarse. Las

“ De 100 a 150 puntos base, por encima de! rendimiento de los bonos del Tesoro de los EE.UU. con vencimientos
comparables (Politica de Crédito v Garantias, BANDAND, 2002).
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comunidades mexicanas que solicitan el crédito son las mas afectadas, ya que los prestamos
tendran que sufragarse en la moneda establecida o su equivalente cn pesos. Lo que reitera que a
México le cuestan mas sus proyectos que a EE.UU., pues la cotizacion actual de ambas monedas

es de diez pesos por dolar.”’

7.1.2. Dinamicas de participacion puablica diferentes

Otro aspecto sobresaliente en términos de contraste entre los proyectos de uno y otro lado de la
frontera es el proceso publico. Una participacion publica efectiva ¢s otro criterio necesario para la
certificacion, y que va mas alld de la reunion publica en donde se certifican los proyectos. La
participacion publica, mas que un obstaculo, ¢s una situacion todavia dificil de mancjar para la
propia Comision, teniendo en cuenta que la asimetria de México y EE.UU. se extiende a todos los
aspectos, incluyendo la cultura politica de sus comunidades.

El criterio de participacion requiere de elementos tales como un Plan de participacion
comunitaria, un Comité¢ Ciudadano para que le dé scguimiento al plan, y un informe en ¢l cual se
demuestre ¢l apoyo del publico al proyecto. Sin embargo en una region como la fronteriza con un
nivel de cultura y tradicion diferentes, el proceso de participacion publica de la COCEF es muy
controversial ya que para EE.UU. es un proceso conocido y un derecho, mientras que para
México es un fenomeno muy reciente. La informacion recabada en las entrevistas revela también
marcadas diferencias en el proceso publico y la dificultad que tienen los oficiales encargados de
la participacion publica para implementar medidas y requerimientos 1guales en sociedades con
caracteristicas diferentes.

Segun la informacion registrada, las diferencias culturales, el sistema de gobierno y la
experiencia son las principales caracteristicas que distinguen a la socicdad estadounidense de la

mexicana. Las diferencias culturales residen en ¢l hecho de que las comunidades de proyectos

*7 Cotizacion de compra: 10.0150, cotizacién de venta: 10.0190. Tipo de cambio de peso contra el dolar, Informacion
sobre mercados financicros. Jornada 18 de septiecmbre de 2002.
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norteamericanos generalmente no s¢ oponen a los proyectos, sus proceso publicos gencralmente
estan libres de controversias y debates para su aprobacion y es muy reducido el numero de
participantes representantes de la comunidad. Los proyectos de comunidades mexicanas en
cambio, son cn la mayoria de las ocasiones muy cuestionados, desde ¢l inicio del proceso de

certificacion y hasta la reunion publica.

Pero estas cuestiones politicas tienen un trasfondo mas que de cultura' politica, de
legalidad, puesto que en EE.UU. hay toda una estructura legal que le da a la comunidad la
oportunidad de participar, aunque algunas comunidades, como ya se mencion6 anteriormente no
la hacen efectiva. Este es un instrumento muy poderoso para saber como incidir en cualquier
proceso publico, y en México, la construccion de este mecanismo lcgal esta en evolucion, sin que

todavia sea totalmente conocido ni puesto en practica de manera eficiente.

El sistema de gobierno es otro factor de diferencia entre las fronteras. EE.UU. por ser un
pais con un sistema de gobierno mas descentralizado que el de México. La participacion publica
de las comunidades de EE.UU. ticne una tradicion mas larga que la mexicana de delegar la toma
de decisiones sobre obras de infraestructura a los gobiernos locales y a la comunidad. En cambio
en México la participacion comunitaria de este tipo es algo nuevo, y se le atribuye precisamente a
la Comision la introduccion de esta alternativa a las comunidades. Finalmente, se concluye que la
experiencia en EE.UU. al utilizar como mecanismo de comunicacion a la participacion
comunitaria durante mas tiecmpo, le ha dado a la sociedad fanmhiaridad con el proceso. Esto se
hace evidente cuando las comunidades norteamericanas actian mas rapidamente en el desarrollo
de su proceso publico que las mexicanas y en ¢l tipo de intervenciones que son mas técnicas y no

politicas como en la mayoria de los proycctos mexicanos.

La informacion obtenida directamente de los oficiales de ambos lados de la frontera fue
también muy contrastante. Mientras que de acuerdo con la perspectiva del oficial mexicano las

dificultades que enfrenta la participacion publica en su territorio residen en la inexperiencia, para
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su contraparte en EE.UU. las dificultades se deben a la apatia de la sociedad, por un lado, de
algunos promotores por integrar un proceso publico al desarrollo de los proyectos, y por el otro la
apatia por parte de la comunidad respecto a una decision de desarrollar un proyecto que por ley

19.28

tiene que ser construido.

Otro aspecto importante en el marco de la participacion es la reunion publica ¢n la
COCEF, que es el instrumento de comunicacion de la institucion para divulgar sus acciones, entre
cllas la discusion y certificacion de los proyectos. Aunque este cvento debiera ser solo el
momento ¢n el que termina ¢l proceso de certificacion, aun aqui se aprecian fallas en el proceso
publico previo, ya que cn algunas ocasiones la comunidad no ha llegado al consenso sobre

determinado proycecto.

En un analisis de las actas de las reuniones publicas, también se pudieron rescatar
elementos importantes de contraste ¢n ¢l proceso publico. El primer elemento es el nimero de
asistentes a dichas reuniones. Cuando se presenta a certificacion un proyecto mexicano siempre
hay un niimero mayor de asistentes que cuando se presenta un proyecto nortecamericano. Ademas,
las intervenciones también son siempre en mayor nimero por parte de los mexicanos que por
partc de los estadounidenses, y las pocas intervenciones que hacen son para agradecer la
certificacion.

Lo anterior se debe, segun la parte mexicana del CD de la COCEF a que * EE.UU. tiene
una tradici6n mas larga en cuestiones de participacion publica™, y lo que sucede en las reuniones
podria ser un reflgjo del buen proceso publico producto de su cxperiencia. Para la parte
norteamericana, la diferencia de asistencia e intervenciones s¢ debe a que “obviamente hay mayor
intervencion en México por curiosidad, la gente va para ver el proceso, se les hace interesante

conocerlo, y como los estadounidenses tienen mas experiencia no muestran ¢ntusiasmo en

* Conversacion personal con ¢l Lic. Javier Torres, Oficial de Participacion Publica de la parte norteamericana, llevada
a cabo ¢l dia 21 de junio de 2002 en ciudad Juarez Chihuahua.
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participar”. Pero quiza la explicacion radique ¢n que en EE.UU. los proyectos no estan tan
politizados porque las obras de infraestructura se convierten en neccsarias cuando empiezan a
rebasar la capacidad en su cobertura de servicio, también se convierten en obligaciones legales, y

por lo tanto la comunidad no pone en tela de juicio la oportunidad de solucionar una evidente

necesidad.
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8. Conclusiones: La implementacion diferente de una politica ambiental

8.1. Los efectos de la implementacion en la frontera

La implementacion ¢s el cumplimiento de una decision politica basica. En este caso es el estatuto
del Acuerdo Binacional entre México y EE.UU. que nace a raiz del TLCAN, ¢l que estipula los
objetivos a lograr y los instrumentos para ello. Estos instrumentos son la COCEF y ¢l BANDAN,
instituciones hermanas que son las responsables de llevar a cabo la politica de cooperacion entre

los dos paises para atender la necesidad de infraestructura ambiental en la region fronteriza.

A casi una década de la creaciéon de esta politica y las instituciones binacionales, se
perciben pocos impactos efectivos (Capitulo I1 y V1), lo que nos llevo a pensar en un problema de
implementacion y en la necesidad de identificar los factores que condicionan el logro de los
objetivos estatutarios y por ende el éxito de esta politica.

El enfoque utilizado (Top-Down) para analizar la implementacion de dicha politica nos
condujo por una via jerarquica, de arriba hacia abajo. Para analizar su traycctoria bajo este
enfoque nos valimos del Marco de Andlisis propucsto por Sabatier y Mazmanian (1979) para ver
como c¢s tratado el problema por los tomadores de decisiones, ¢n este caso los gobiernos de
Mexico y EE.UU., la posibilidad de la politica para implementarse, y finalmente el efecto que
¢sta ticne sobre las comunidades de la frontera (Esquema 8.1).

Para encontrar los factores que condicionan el proceso de ejecucion de este estatuto, la
investigacion partio de un principio basico e inexorable: la poblacion y territorio objetivos son
muy distintos en térmunos sociales, politicos, administrativos, legales y financicros entre otros.
Estas diferencias contrastan al momento de querer implementar y hacer efectiva la mision de la

COCEF y el BANDAN,
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8.1.1. Tratabilidad del Problema en la Politica

Analizando la politica desde su origen, podemos decir que en términos ambicntales ¢sta pretende
atacar problemas similarcs, presuponiendo que en México y en EE.UU. éstos se reduciran si se
logran modificaciones en el comportamiento de los grupos objetivo, en ¢ste caso las
comunidades. Esta politica parte de una causa compartida: la contaminacion del ambiente se debe
a la carencia de infraestructura, situacion que s¢ vera acentuada por el libre comercio entre
paises. Esto hace evidente que ¢l problema que pretende solucionar esta politica es concebido de
la misma mancra en ambos lados de la frontera. Sin embargo, no es asi, de acuerdo con
informacion obtenida en las entrevistas, y a datos oficiales publicados en el Programa Frontera
XXI. la carencia en infraestructura es mucho mayor en M¢éxico que en EE.UU., y por lo tanto su

problematica ambiental es también de mayor magnitud.

Un ejemplo de esto lo muestran las diferencias entre niveles de servicio de ambos paises
respecto a la infraestructura hidraulica. Mientras que la problematica de los estados
norteamericanos se centra en la cahdad del agua, en los estados mexicanos se habla de niveles de
servicio. Los datos se refieren a porcentajes de poblacion servida de infraestructura para agua y

aguas residuales en las principales ciudades:

Cuadro 8.1
Niveles de servicio de infraestructura de agua y aguas
residuales en los Estados del norte de México

. . Tratamento
. Con sistema de Con sistema
Estado . de las aguas
agua potable  de drenaje .
residuales
BJ]& Califomia 92% 56% 44%
Sonora 86% 62% 41%
Chihuahua 90% 75% N/C
Coahuila y Nuevo Leon 89% 56% 43%

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del Programa Frontera XXI, 1996-2000.
N/C: No cuenta con infraestructura para el tratamiento de aguas residuales

107



Capitulo 8. Conclusiones: La implementacion diferente de una politica ambiental

Las diferencias en la proporcion de sus problemas ambicntales y en los aspectos que
hemos visto a lo largo de la investigacion, hacen evidente que la politica esta dirigida a dos
escenarios totalmente distintos. Esto significa que la politica en cucstion intenta regular o
solucionar la problemdtica ambicntal fronteriza ante un dual comportamicento. Al respecto
Sabatier y Mazmanian (1979) afirman que cuando hay tal diversidad, como ¢n ¢ste caso, no ¢s
posible la redaccion de una politica precisa. Por lo tanto, podemos deducir que la politica desde

su disenio no reconocio estas diferencias.

Este politica desde su formulacion fue muy general, sin metas ni lineamientos claros.
Desde su creacion, dicha politica no encamind sus esfuerzos a las principales regiones con
grandes rezagos en materia de infraestructura, y tampoco establecieron el nimero de proyectos de

infraestructura que seran necesarios para poder hablar de una mejora en ¢l ambiente.

8.1.2. La capacidad de implementarse

Al analizar la capacidad de la politica para lograr su ejecucion, se identificaron tres aspectos que
de entrada conducen a la incertidumbre de su puesta en practica o a su dificil implementacion. El
primero ¢s una falta de jerarquizacion de sus objetivos, ya que “proteger y mejorar el medio
ambiente es un objetivo muy amplio. Lo mismo sucede con los objetivos especificos, que en este
caso, son la mision de cada una de las instituciones binacionales y el compromiso conjunto que
ticnen de hacer frentc a la problematica ambiental de la region fronteriza a través de
infraestructura. Sin embargo, tanto el objetivo general como los especificos han pasado a segundo
plano o se han olvidado. y se ha priorizado en cambio la certificacion de proyectos sin considerar
la correspondencia que éstos tienen con el medio ambiente. La labor de la COCEF se ha tornado
mas preocupada por facilitar la gestion de los proyectos que por incidir ¢n la solucién de los

problemas ambientales de la frontera.
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El segundo aspecto son los recursos financicros, pero no la falta de cllos sino la falta de
cmpleo de los mismos. Como toda ley o politica, ésta también necesité de recursos disponibles
para ponerse en practica; sin embargo, ¢l monto otorgado principalmente al Banco solo ha sido
utilizado en una minima proporcion, y el resto de los recursos aun disponibles para el desarrollo

de infraestructura siguen resultando inaccesibles para muchas comunidades de la frontera.

El tercer aspecto identificado es la falta de integracion entre las instituciones encargadas
de la implementacion. A pesar de que en ¢l estatuto se las define como instituciones hermanas, la
Interaccion entre ambas es ¢scasa, pues aan cuando los proyectos son cvaluados financieramente
para ser certificados por la COCEF, el Banco los vuclve a someter a cxamen y los proyectos son
pracuicamente abandonados por la Comision. No hay un seguimicento conjunto a un mismo
proyecto por parte de las instituciones, cada una trabaja bajo su propia logica, emitiendo a veces
dictamenes financicros distintos (como pudimos constatar en los dos estudios de caso). ignorando
el tiempo que puede tomar la construccion de una obra entre la certificacion y posteriormente ¢l
financiamiento.

Ambas nstituciones fueron creadas en el mismo acuerdo para el mismo fin, la mision
otorgada a cada una de cllas estuvo basada en la complementariedad. Pero realmente la Unica
relacion que tienen es que los proyectos que certifica COCEF son candidatos al financiamiento
del BANDAN o de otras fuentes financieras pero sin representar esto una garantia para los

proyectos.

8.1.3. Variables que condicionan la Implementacion

Existen diversos factores que afectan las decisiones politicas, condicionando o determinando su
puesta en practica en un contexto extra estatuario. Estas variables pueden ser muy diversas, segun
Sabatier v Mazmanian (1979), en este caso -como se planted en la hipotesis-, la diferencia entre

los factores sociales, ccondémicos y ambientales de las comunidades de cada lado de la frontera
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son cn gran medida lo que ha condicionado la implementacion de la politica. La diferencia entre
una sociedad mas experimentada en la toma de decisiones sobre proyectos y otra que apenas csta
conociendo el proceso. La evidente y gran disparidad entre la capacidad financiera, y la magnitud
de la problematica ambicntal de uno y otro lado de la frontera han sido factores determinantes
para que la politica haya tenido escasa eficiencia y que un lado de la frontera resultara mas

favorecido con las condiciones actuales de su ejecucion.

Por otra parte, existe una cuestion que esta incluso por encima de la consideracion de las
diferencias entre la frontera de México y EE.UU., y es la interrupcién en el seguimiento de los
objetivos politicos en las instancias encargadas de implementarlos. Esto es, que el objetivo de la
politica de proteger y mejorar ¢l medio ambiente fronterizo en un marco de cooperacion
binacional, desaparece cuando las instituciones encargadas de poner en practica este objetivo lo

transforman por el de la certificacién de proyectos.

En ningin momento se ha evaluado el beneficio que han tenido los proyectos que
certifica COCEF vy que financia BANDAN en el mejoramiento o proteccion del medio ambiente,
ni cuales han sido los verdaderos efectos que han tenido estos proyectos para disminuir la
problematica ambicntal en la frontera mexicana y la norteamericana. Todo el reconocimiento de
su labor esta basado en la certificacion de los proyectos, abandonando el argumento que justifica

su creacion.

8.2. La relacién binacional en el contexto de los proceso de implementacion

En una perspectiva que va mas alla de la region fronteriza entre México y EE.UU., analizamos
por un lado, lo que significa esta politica ambiental en la relacion que han mantenido dichos
paises, y por el otro, los efectos que ha tenido ¢sta en los procesos de implementacion de sus

historicas politicas compartidas.
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En el actual escenario internacional™, ambos paises ademds dec participar mas
activamente en un sistema mundial global, han tenido que intensificar sus rclaciones, las cuales
han evolucionado considerablemente, pasando de una relacion de dependencia a una de
cooperacion. Este es un proceso de transformacion que apenas empieza, y la creacion de nuevas
instituctones y la madurez de las va existentes son ejemplo de ello. Esta transformacion también
ha permitido que la politica fronteriza que generalmente habia sido definida a partir de interescs
ccondmicos, trascienda a otros campos como el ambicental.

Anteriormente, México como el pais mas d¢bil de la relacion, siempre habia tenido la
necesidad de mantener una politica mas cautelosa y con una actitud con alto grado de disidencia
frente a los EE.UU. A México le resultaba mas dificil mantener su identidad como nacién frente
al poder de su vecino del norte y a la contundente vecindad geografica con ¢l mismo. La vecindad
geografica entre paises donde uno es mas poderoso que otro, siempre fue un fenomeno concebido
como condicionante de la politica internacional o binacional y no como una posible ventaja para
ambos paises (Ojeda, 1984).

A partir del TLCAN y bajo el actual orden mundial, la relacion entre EE.UU. y México le
otorgo a cste ultimo, ademas de la liberalizacion de su economia, una mayor representatividad en
la relacion, propiciando entre ambos una mayor integracion y cooperacion. El TLCAN ha sido no
solo ¢l parteaguas de la evolucion de la gestion ambiental, sino un clemento de evolucion de las
relaciones binacionales entre México y EE.UU., dandole a México voz y voto en una nueva
relacion mstitucional. Este momento también marco la pauta en la politica binacional y sus
procesos de implementacion, pues las disposiciones del Acuerdo de Cooperacion Ambicntal

surgido a raiz del TLCAN han llegado rapidamente a la fase de la ejecucion de la politica con

* Es un hecho que en la uluma década del siglo veinte hay el mapa politico mundial ha sufrido grandes
transformaciones politicas y ccondomicas, ¢n un mundo cada vez mis interdependiente, econdmica, politica, social y
culturalmente. En este contexto ningdn pais puede permanecer aislado; sus caracteristicas y problemas ya no quedan
circunscritos a sus fronteras. Las transformaciones politicas estan cada vez mas vinculadas a la interdependencia
cconomica entre paises y los procesos de globalizacion tienen alcances mundiales, regionales, nacionales y locales
(Perena, 2001).
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instrumentos solidos como son la COCEF y ¢l BANDAN. A pesar de los escasos resultados
favorables por parte de dichas instituciones, su creacion es una evidencia del importante avance
que hay en los procesos de implementacion entre naciones.

Estc ¢s un avance sin precedentes en materia de gestion ambicental desde una perspectiva
intcgral, pucs la mayoria de los tratados que pretendieron tener incidencia en ¢l mejoramicento del
medio ambiente fronterizo no han llegado a instrumentarse de esta manera: con acciones y actores
definidos. Con todas las limitaciones que implica la asimetria de poder entre las comunidades de
México y de EE.UU., vale la pena repensar el papel de las instituciones encargadas de
implementar la politica, y reencaminar o adecuar sus funciones para lograr el objetivo que

Justifico su creacion, proteger y mejorar el medio ambiente fronterizo.

8.3. El Resultado del Contraste

Hemos visto a lo largo de la investigacion la situacion tan desfavorable en la que se encuentran
las comunidades mexicanas ante la implementacion de una politica binacional que no considerd
las diferencias entre la frontera de México y la de EE.UU. al adoptar una politica en estos dos

paises que han sido histéricamente asimétricos en muchos aspectos.

Pese a que es inncgable la clara evolucion entre la politica binacional entre México y
EE.UU., ampliando sus relaciones de conciliacion de intereses en aspectos muy particulares, a
una situacion de cooperacion, hay que reconocer que en algunos casos como es el del medio
ambiente, sumado al del narcotrafico y la migracion han tenido resultados poco satisfactorios. Iin
el caso particular de esta politica del medio ambiente sigue persistiendo la postura del pais débil
frente al mas poderoso. Situacion que por sus condiciones geograficas es un obsticulo para la

implementacion de politicas compartidas.

La presente investigacion permitio conocer los detalles de la implementacion de una

politica binacional. Permiti6 llegar a conclusiones tales como que la COCEF y el BANDAN se
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instauraron con demasiada premura debido a una situacion coyuntural, como fue la presion
politica que origind la instauracion del TLCAN. La urgencia de dar respuesta a los grupos de
presion, obligo a los gobiernos de EE.UU. y México a crear estas instituciones hermanas
rapidamente. Una vez creadas, éstas emprendicron su tarea sin un esquema de trabajo, ni criterios
de certificacion definidos y sin personal capacitado. Esto demuestra que la decision de conformar
estas dos nstituciones responde a otros intereses que nada tienen que ver con ¢l cumplimiento de
la politica ambiental. Antes mas bien, fue una decision que pretendid dar respuesta a aquellas

presiones politicas derivadas de la relacion del libre comercio entre México y EE.UU.

Dos hallazgos importantes de la investigacion resultan particularmente del analisis de los
estudios de caso: (1) lo que en teoria sc concebia como un ciclo expedito de un proyecto para
certificarse y financiarse, en la practica casi siempre es un proceso dificil y tedioso y (2) que la
politica se plantea como un proceso continuo llevado a cabo por dos instituciones hermanas, pero
en rcalidad son dos momentos altamente desvinculados. En ambos estudios de caso se revelaron
obstaculos en el proceso de certificacion y principalmente en el proceso de financiamiento.
Ademas de que los dos proyectos tuvicron que rehacer sus analisis de factibilidad financiera por
disposicion del Banco, los cuales ya habian sido avalados por la Comision para una segura

continuacion del proceso de financiamiento.

Finalmente, y a manera de sintesis, damos respuesta a las preguntas de investigacion,

planteadas en el primer capitulo:

,Cuales son los factores de gestion, que han influido cn el desarrollo de provectos
propuestos de infraestructura ambiental en la region fronteriza entre México y Estados

Unidos que coordina la COCEF y el BANDAN?

El principal factor ha sido la presencia de una vision parcial de la mision por parte de las
instituciones binacionales para dirigir sus esfuerzos hacia ¢l cumplimiento de los objetivos de la
politica definida en el Acuerdo, manifestada primeramente, a través de la poca integracion que
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ticnen ambas para darle seguimiento al desarrollo de los proyectos de infraestructura. Segundo,
por la falta de coordinacion interinstitucional para definir los mismos parametros en la realizacion

de analisis técnicos y financicros con que evaluan los dos orgamismos a los proyectos.

La falta de reconocimiento de las condiciones cconomicas, sociales, culturales y
ambientales diferentes entre México v EE.UU., al trabajar con criterios estandar de certificacion y
financiamiento. Esta situacion se refleja en el numero de proyectos certificados, ¢l nimero de
proyectos en operacion, en ¢l monto invertido en los proyectos certificados de uno y otro lado de
la frontera, y sobre todo ¢n las dificultades que tiene la parte mexicana para llevar exitosamente la

gestion de un proyecto de infraestructura bajo el esquema COCEF/BANDAN.

L.a inexperiencia de la COCEF en sus primeros afios de operacion, puesto que como
instancia avaladora de proyectos origind retrasos tanto en la fase de certificacion como de

financiamiento, lo que es demostrado por los estudios de caso.

Finalmente, la gran desvinculacion entre las instituciones COCEF y BANDAN. que se
expresa en la falta de seguimiento de los proyectos una vez certificados y en una falta de

coordinacion interinstitucional para definir los mismos parametros para acreditar un proyecto.

Como ha sido el proceso de implementacion de una politica ambiental binacional

en las comunidades mexicanas y en las estadounidenses?

Se puede deducir que el proceso de implementacion ha sido imperfecto ¢ inacabado.
Imperfecto porque se ha desvirtuado el real sentido de la politica, priorizando el nimero de
proyectos certificados antes que el mejoramiento y la proteccion al ambiente de la frontera. E
inacabada porque no se han cumplido los objetivos especificos de cada una de las instituciones, y

por lo tanto, tampoco cl objetivo general de la politica.
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El proceso de implementacion de esta politica se ha separado en dos momentos. Cada una
de las instituciones mvolucradas en ¢l proceso, la COCEF y ¢l BANDAND han asummdo su
funcion de manera separada y bajo su propia logica. La COCEF con una perspectiva de nueva
gestion publica, transparente ¢ integradora de la participacion comunitaria, y el BANDAN bajo
una logica mas comercial, operando de una manera mas confidencial. Esta desvinculacion entre la
certificacion y ¢l financiamiento ha originado que el proceso se divida y se retrase para muchos
proyectos. Obteniendo efectos parciales cn cada momento, en la certificacion y el financiamiento.

cuando la construccion de un proyecto debiera ser trabajo conjunto y un logro compartido.

De acuerdo con los resultados obtenidos, podemos agregar que el proceso de
implementacion también ha sido diferente en la frontera de cada pais, y al interior de cada una de
cllas. Para la frontera mexicana ha sido mas dificil hacer de suyo la ejecucion del estatuto que dio

origen a la COCEF y al BANDAN.

.De qué manera han influido las diferencias ambientales, culturales v
socioeconéomicas entre comunidades mexicanas y estadounidenses, en ¢l cumplimiento del
cometido institucional de la COCEF v el BANDAN definido en el Acuerdo Paralelo de

Cooperacion Ambiental?

Se ha demostrado que las diferencias ambicntales, culturales y socioecondémicas han sido
determinantes en el proceso de certificacion y financiamiento de los proyectos de infraestructura.
Estas diferencias han limitado la culminacion de los proceso de certificacion y financiamiento, y
por ende el proceso de implementacion de la politica binacional en cuestion. Esta ha sido una

situacion historica en las politicas entre México y EE.UU.,

Las diferencias ambientales como ya hemos visto, dependen del grado diferente de

necesidades en cuanto a infracstructura, por lo tanto no se puede pensar en soluciones iguales a
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problemas diferentes. Las diferencias en cuestiones culturales tambicn se hacen evidentes en el
proceso de participacion publica, las sociedades mexicanas fronterizas se encucntran en un
proceso de aprendizaje, mientras que las norteamericanas se han mostrado mas habiles en cstos
proceso debido a su experiencia. Podemos decir que el esquema COCEF/BANDAN ha impuesto
una nucva cstrategia de participacion principalmente en ¢l dado mexicano Finalmente, los
aspectos socioeconémicos han sido los mas determinantes en este proceso de implementacion, la
asimetria entre el desarrollo econémico de cada pais se ha evidenciado en las dificultades de
financiamicnto que han tenido muchos proyectos, especialmente los de la parte mexicana para
consolidar sus obras. Las diferencias cn su capacidad financiera ha condicionado la relacién que
hay cntre ambos y la posibilidad de actuar de cada lado para solucionar los problemas

ambientales, que muchos casos son compartidos.
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Recomendaciones

Hasta ¢l momento, las instituciones hermanas no han logrado totalmente su cometido,
incumpliendo de alguna manera la politica que les dio origen. También hemos visto algunos
elementos que han influido en ¢l incumplimiento de sus objetivos. Estos clementos se sitian cn
los dos principales grupos de actores que figuran en el proceso de implementacion de esta
politica, las instituciones, y las comunidades, incluyendo en estas ultimas a todos los sectores de
la sociedad.

Por cllo, a mancra de recomendacion de politica pablica se presentan los siguientes
puntos, tratando de atender las principales dificultades en la implementacion de la politica
binacional. Para lograr ademas un mayor equilibrio de este proceso entre los dos paises

involucrados.

A las Instituciones:

e Con ¢l fin de retomar los objetivos que integran la politica ambicntal en cuestion, es
importante reconsiderar la gravedad de los problemas ambientales en la frontera, basando
la certificacion de los proyectos en una previa priorizacion de los mismos. Esto con ¢l fin
de anteponer las necesidades ambientales de las comumidades a las capacidades
institucionales, técnicas y financieras.

e Una mayor vinculacion entre las dos instituciones, especialmente en la coordinacion de
los aspectos financicros, lo que permitira que los proyectos cuenten con un incuestionable
proceso de certificacion, la agilizacién en su proceso de financiamiento y la garantia de
ser financiado.

e Para aprovechar la funcion principal de la COCEF en la frontera, seria muy util una

campana de difusion de su trabajo y las posibilidades explicitas que tiene para apoyar a
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las comunidades en materia de infraestructura. Tratando de lograr una mayor conciencia
en la sociedad en general sobre los beneficios que obtendra. y el conocimiento de que
existen recursos disponibles a los cuales podrian acceder. Enfatizando que su situacion es
privilegiada por contar con esta asistencia técnica y recursos disponibles, situacion Gnica
en Mexico.

e Formar un comit¢ interinstitucional que siga de cerca el proyecto en su periodo post-
certificatorio, garantizando de manera formal el inicio inmediato del proceso de
evaluacion para su financiamiento. Este comité debiera trabajar conjuntamente con el
comit¢ de seguimiento, resolviendo asi la desvinculacion que hay entre la certificacion y
el financiamiento, eliminando la gran incertidumbre a la que se enfrentan muchos de los

proyectos ya certificados.

A las Comunidades (y promotores en particular):

LLa formacion de comités de seguimiento para cada proyecto, ademas de los ya existentes
comit¢s ciudadanos, los cuales tendrian la misma funcion del comité interinstitucional pero
de lado de la comunidad. Estos se constituirian con base en la importancia que tiene proponer
proycctos de largo plazo en su comunidad, sin importar los tiempos politicos y la actitud de
los gobernantes. De tal forma que la comunidad sea la misma promotora y el proyecto no
corra el riesgo de ser abandonado posteriormente por los cambios de administracion, o
evitando que los proyectos sean objeto de proselitismo politico.

Hacer un analisis exhaustivo de los programas financieros del BANDAN u otras fuentes de
financiamiento para utilizar los programas financiceros que representan opciones factibles de
obtener los fondos necesarios. Pues el BANDAN cuenta con programas de apoyo financiero a
fondo perdido. Estos recursos son idcales para las comunidades mexicanas por tener una

escasa capacidad de endeudamicento.
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Con el afan de 1gualar las alternativas en matenia de desarrollo de infraestructura en ambas
fronteras. es importante la busqueda de fuentes de financiamiento alternativas por parte del
gobierno federal mexicano. especialmente para los proyectos de comunidades del mismo
pais, ya que las opciones existentes ponen a ¢stas en desventaja con respecto a las

norteamericanas.
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ANEXOS

ANEXO ]

Guion de Entrevista a Miembros del Consejo Directivo (CD)

Sobre el Consejo Directivo de la COCEF

o Ingresoal CD

«  Funcion o papel desempenado dentro del CD

«  Compromisos con la institucion y con las comunidades fronterizas

«  Contraposicion de ambos compromisos
El Desarrollo de Proyectos y el Proceso de Certificacion en ambos paises

«  Vision sobre ¢l trabajo de las Comunidades para desarrollar proyectos (contacto con las

Comunidades).

o Principales Dificultades de Comunidades mexicanas y cstadounidenses

o Rasgos Distintivos entre capacidades para el desarrollo de proyectos México-EE.UU.
La Participacion Pablica en México v en EE.UU.

«  Dificultades en la Participacion Publica en el desarrollo de los proyectos

«  Diferencias entre Comunidades mexicanas y estadounidenses

« Avances en el proceso de aprendizaje de las comunidades

«  Experiencias relevantes en el desarrollo de participacion publica de los proyectos

Procedimiento v Objetivos de la COCEF como instrumento de Politica
«  Los Proyectos de Infraestructura como continuidad de la politica ambiental binacional
«  Vision sobre el cometido de la COCEF (cumplimiento v proceder)
o Vision sobre ¢l cometido del BANDAN (cumplimiento y proceder)
«  Relacion COCEF-BANDAN en la continuidad de los proycctos
«  Perspectiva de la posible ampliacion de las acciones del BANDAN

Guion de Entrevista a Miembros del Consejo Asesor (CA)

Sobre el Consejo Asesor de la COCEF
o Ingresoal CA
«  Funcion del CA
o  Actividad desempefiada dentro del CA
« Relacion con ¢l CD
«  Relacion con los Consultores de la COCEF
o  Deterninacion de los Provectos a Certificar
o Compromiso / relacion con las comunidades antes y durante el proceso de certificacion.

El Desarrollo de Proyectos v el Proceso de Certificacién en ambos paises
»  Vision sobre el trabajo de las Comunidades para desarrollar proyectos
«  Principales Dificultades de Comunidades mexicanas y estadounidenses (antes y después)
o Caracteristicas y diferencias entre los proyectos mexicanos y estadounidenses
« Avances en ¢l proceso de aprendizaje de las comunidades
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Guion de Entrevista a Consultores (Director de Operaciones)

Sobre la Direccion de Operaciones
« Ingreso a la Institucion
o Funcion de la Direccion
o  Actividad desempenada dentro de la Direccion

Desempeiio de las Comunidades en el Proceso de Certificacion (México/EE.UU.)
o Requerimiento de Asistencia Técnica
. Evolucion de la Asistencia ‘T'éenica (momentos o caracteristicas)
«  Cumplimiento con los Criterios de Certificacion
«  Alternativas para desarrollar Infraestructura
«  Recursos financieros para proyectos de infraestructura
«  Personal capacitado
o  Caracteristicas y diferencias entre los proyectos mexicanos y estadounidenses
«  Avances ¢en el proceso de aprendizaje de las comunidades
+  Tiempo de gestion del proyecto hasta la certificacion

Guion de Entrevista a Consultores (Participacion Publica)

Sobre la Oficialia
o Ingreso a la Institucion
«  Funcion de la Oficialia
« Actividad desempeniada dentro de la Direccion

El Desarrollo de Proyectos v el Proceso de Certificacion en ambos paises
«  Vision sobre el trabajo de las Comunidades para desarrollar proyectos
«  Principales Dificultades de Comunidades mexicanas y estadounidenscs
+  Rasgos Distintivos entre capacidades para el desarrollo de proyectos México-EE.UU.

L.a Participacion Publica en México y en EE.ULU.
«  Dificultades en la Participacion Publica en el desarrollo de los provectos
-  Limitantes de la Participacion Publica en ¢l desarrollo de los proyectos
«  Diferencias entre Comunidades mexicanas y estadounidenses
. Avances ¢n ¢l proceso de aprendizaje de las comunidades
«  Experiencias relevantes en el desarrollo de participacion publica de los proyectos

Guion de Entrevista a Promotores

Sobre ¢l Promotor
«  Funcion de la instancia promotora
+ Actividad desemperiada
« Involucramiento con el proyecto
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Origen del Proyecto
»  Necesidad cubierta (poblacion beneficiada)
«  Alternativas para desarrollar proyectos
«  Eleccion del esquema COCEF/BANDAN para desarrollar el proyecto

Gestion del proyecto
«  Solicitud a Certificacion
«  Dificultades para cumplir con las etapas I v IT del proceso de certificacion
«  Los cniterios de certificacion de la COCEF
»  Tiempo de gestion para la certificacion

Capacidad técnica para desarrollar ¢l provecto
«  Experiencia en desarrollo de proyectos para solicitar financiamiento
«  Personal capacitado para desarrollar proyectos de infraestructura
«  Necesidad de Asistencia Téenica de la COCEF

Capacidad de participacion publica para desarrollar el proyecto
«  Antecedentes de participactén publica en la comunidad
o  Dificultades para integrar la particion publica en la certificacion (criterio de certificacion)
«  Scctores participantes en el desarrollo del proyecto y en la reunion puablica
+  Aceptacion del proyecto por la comunidad

Financiamiento y realizacion del Proyecto
«  Otras alternativas de financiamicento
o  Scleccion del BANDAN
»  Dificultades para acceder al crédito del BANDAN
«  Nivel de desarrollo actual del proyecto
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ANEXO ]

Programas de Financiamiento del BANDAN pam Proyectos Centificados por la COCEF 2002

Programas Critenos de Elegibilidad Criterios de Evaluacidn Tipos de Financiamiento v/ o apovo
Proyuctos de los sectores pablico v privado Técnkos Préstamos directos
) P ¥i
Proyvecios ubicados dentro de la franja trontenza® Econémicos Financiamiento temporal

Programa de Crédno y

Garantias Proyscod centifiuadas por I XERF Bt rg . Participacion en emisiones de bonos munwipales
Proyectos de agua, aguas residuales, desechos sélidos y - Legales / normativos
otros relacionados* * Correspondientes a los promotores Garantias parciales de crédito
Proyectos de agua (soio aquellos referentes a plantas de Demostrar [a incapacidad financiera del Apoyo para transicién
tratamiento, potabilizacion y redes de distnbucion) y proyecto Apoyo para construccion

Proyectos ubicados dentro de la franja fronteriza®, los
norteamernicanos en su totalidad y los mexicanos solo
aquellos que demwestren ofrecer un beneficio al lado

Somwterse a2 un analisis de necesidad de apoyo
no reembolsable de la comunidad
Fondo de Infraestructura

Ambiental Fronterizo estadounidense de la frontera ) ' Demostrar la (‘.lpd(‘id'ad de contracr !a deuda,

(BIEF) Proyectos que atendan necesidades existentes ccologicas o en su €aso, la capacidad de. los habrantes
y/ o de salud para sufragar los costos asociados con el
Proyectos de Infraestructura Municipal proyecto

Proyectos cenificados por la COCEF
Proyectos que incluyan disposiciones adecuadas de
operacion v nuntemicnto

Proyectos ubicados dentro de la franja fronteriza* Elaboracion de un plan de accidn basado en ™ Plan de Accion: Operacion; participacion de los
Proyectos de agua, aguas residuales, desechos solidos ix)n du)}(_‘(“.“m pmﬁ? P . f"gmism.(ts ()[x-'n.\dones; asisteicia cooperativa ¢
L@gNOSLCo: aspectos cnicos y operativos;  informacion adicional
Proyectos cerufcados por la COCEF comerciahizacion; planeacion, organizacidon y  Programa de desarrollo profesional impartido
Proyectos que requieran fortalecinuento institucional administracion; presupuesto v contabilidad;  por ¢l Instituto para la Administracién de los
para obtener la certificacion o el financanuento finanzas; procesos de privatizacion Servicios Publicos para una nxjor operacion de
Programa de Cooperacion  Proyectos preliminares onentados a comunidades los proyectos
para cl Desarrollo pequenias de bajos ingresos y requicran fortalecimiento
Institucional (PRODIN)  institucional
Promotores que no tengan un proyecto especifico, pero
necesiten apoyo para fortalecer sus capacidades
institucionales
Promotores que necesiten fonalecer sus capacidades
institucionales para promover esfucrzos de privatizacion
Proyectos cerificados por la COCEF Se dara priondad a los proyectos que cuenten  Aportacion directa
Programa Ambiental para el Proyectos promovidos por entidades piblicas con el <hserio ejecutivo y socios para ¢l Crédio blando del BANDAN
Munejo de Residuos Solidos Proyectos que incluyan medidas para aumentar y cofinanciamiento Apoyo de transicion
(SWEP) fortalecer su sustentabilidad financiera, operativa v
ambicntal
Proyectos ubicados dentro de la franja frontenza* Silos proyectos publicos son una concesion Prowctos ejecutivos, evaluaciones ambae ntales,
Proyectos de los sectores publico y paivado privada, se exigird al promotor el reembolso  estudios topograficos, geologicos, geotécnicos,
Progranu para cl total o parcial de los recursos ejercidos hidrologicos, geohidrologicos, hidraulicos de
Desarrollo de Proyectos de Lus proyectos privados deberan reembolsar - recoleccion y transporte de residuos, analisis de
Residuos Solidos (SWPD) los recursos dentro del plazo establecido por el la produccion de residuos solidos, planes
Banco maestros instalaciones y planes de instalacioncs.
Progranus Proyectos ubicados en México yen EE.UJU Cada pats ha desarrollado su programua para En México el programa lo administra
Complementarios de Apoyo atender a sus propias necesidades de BANOBRAS.
a Comumidades y Empresas infraestructura En EE.ULL El programa cs denominado US.
(CAIP) Communty Adjustment and Investment Program

Fuente: Ebboracion propua con base en b pagina web del BANDAN, www.nadbankorg, septiembre 2002
* La zona considerada de 13C km hacia ambos Lidos de 1a frontera de México v EF UL
* * Los proyectos rebicionados son aquellos que se incluyeron en L “Amplucion del Mandato™
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ANEXO 111

Situacion Financiera de Proyectos Certificados con participacion del BANDAN en México, 2002

p . Tipo de Costo Fechade  Poblaciona Participacion Situacion actual de
royecto Comunidad . . 5 . . : .
‘ Infraestructura lotal  Certificacién Beneficiar BANDAN Financiamiento
Recoleccion v disposicion final de Agua Preta, Residuos sélidos 1,905.490 11/89/1996 62,236 Crédito de 1S$500,50 En evaluacion
residuos solidos Sonora PRODIN
Ciudad Acufia,  Aguas residuales 78,810,000 3/24/0C 113,194 BIEF de US$16.73 millones  En construccion
Programa Integral de Sancamuiento  Coahuila
Plantas de tratamuento de aguas Ciudad Juirez,  Aguas residuales 31,493.0C0 9/30/97 1,100.25C  Credito de US$4.5 millones  Proyecto conclwdo
residuales norte y sur, y obras Chihuahua BIEF de US$6.56 nullones
complementanas de saneanuento PRODIN
Proyecto de mancjo y disposicion Giudad Juarez,  Residuos solidos 1,993,344 10/16/01 1,217,818 Posible participacion del En evaluacion
final de llantas usadas Chihuahua SWED
Construccion de un sistema de El Sasabe, Aguas restduales 935,062 3/27/01 1,100 BILEF de US$467,531 En evaluacion
alcantanllado Sonora
e ST Mexicali, Baja  Aguas residuales 57,360,00C 12/05/1997 635,0CC  BIEF de US$20.62 millones  Proyecto concluido
California PRODIN
Abastecimiento de agua ptable, Naco, Sonora  Agua y Aguas 2,070,308 04/30/96 6,000 BIEF de US$945,180 Proyecto concluido
drenaje y tratamiento de aguas residuales Credito de 1US$180,000
residuales PRODIN
Abastecimiento y distribucion de Nogales, Sonora Agua 39,000,0C0 01/18/96 215,000 BIEF de US$8.5 millones  En construccion
agua potable PRODIN
Proyecto de manejo integral de Ojinaga, Residuos solidos 1,773,760 10/16/01 20,180 SWEP de US$50C,000
residuos solidos municipales Chihuahua PRODIN
Piedras Negras, Aguas residuales 56,820,000 03/24/00 132,561 BIEF de US$8.40 millones  Proyecto concluido
Programa integral de Sanearmiento  Coahuila
Mejoramuento del sistema de Puerto Palomas, Aguas residuales 5,184,280 12/07/2000 7,490 BIEF de US$1.88 millones  En construccion
alcantanllado sanitanio y Chihuahua
Recoleccion y disposicion final de Puerto Pefiasco, Residuos sélidos 2,177.284  11/09/1996 33,115  Credito de US$515,000 En construccion
residuos solidos Sonora PRODIN
Proyecto de alcantanllado, Regién Cinco  Aguas residuales y 20,981 06/22/00 28,206 En espera de la resolucion del
saneamuento v reciclado de cantdén Mananuales, residuos solidos Creédito de US$8.59 millones Banco
Revnosa Aguas residuales 83,400,000 03/31/98 473,500 BIEF de 1US$33.50 millones En espera de la resolucion del
Proyecto integral de Sancamuento  Tamaulipas PRODIN Banco
Construccion de una planta de San Luis, Rio Aguas residuales 13,70C,547 06/22/00 170,413 BIEF de 1S$5.93 millones  Proyecto concluido
tratamiento y rehabilitacion det Colorado,
Construccion de un relleno San Luis, Rlo  Residuos sélidos 4,009,762 10/16/01 170,413 Posible participacion del En evaluacién
sanitario, clausura del tiradero actual Colorado, SWEP
'y mejoras a los servicios municipales Sonora PRODIN
Provecto de ampliacion y mejoras a Tecate, Baja Agua v Aguas 8,237 671 06/22/0¢C 66,164 BIEF de 1S$3.72 millones  Proyecto concluido
los sistemas de agua potable, California residuales PRODIN
Sistema de obras paralelas y ‘Tijuana, Baja Aguas residuales 27,430,000 C6/18/97 1,310,600  Crédito de US$2.5 millones  La parte financiada porel
rehabilitacion y ampliacion de la California BIEF de US$16 millones Banco esta concluida
Proyecto de mejoras y rehabilitacion Tijuana, Baja Aguas residuales 42,014,408 18/167C 1,310.200  BIEF de USS18 millones  Er espera de la resolucion del

del sistema de alcantanllado

Califomnia

Banco

Fuente: Elaboracion propia con base en ¢l Resumen de Operaciones de Financamiento, BANDAN 2002
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Situacion Financiera de Proyectos Certificados con participacion del BANDAN en EE.UU., 2002

Provecto Comunidad Tipo de Costo Fechade  Poblaciona Participacion Situacion actual de
’ Infraestructura Total  Centificacion  Beneficiar BANDAN Financiamiento
Proyecto de recoleccion y Alton, Texas Aguas residuales 14,466,865 6/18/97 6,00 BIEF de 1S$259,395 Proyecto conchudo
tratamiento de aguas residuales PRODIN
Planta potabilizadora de agua Brawdey, Agua 24,900,000 9/28/95 26,770 Inversionista con Proyecto concludo
California US$18,00C,000
Proyecto de ampliacion de la planta Brawdey, Agua v Aguas 13,761,638 9/30/99 26,770 BIEF de 15S$6,59C,C0 En construccion
de tratamuento de aguas residuales v California residuales PRODIN
mejoras a los servicios de
Proyecto de mejoramiento del Calexico, Agua 11,330,200 6/24/96 26,400 BIEF de US$6.5 mullones  Concluidas las fases Ty 11
sisterna de agua California
Conexiones a las redes de agua Cameron- Agua y Aguas 8,819,300 12/¢2/1999 23,155 BIEF de US$6.36 mullones  En construccion
potable y aguas residuales en Hidalgo- Val residuales
Verde, Texas
Planta potabilizadora y mejoras Del Rio, Texas  Agua 44,628,372 3/31/98 42,000 BIEF de US$15.18 millones L.a parte financiada por el
Banco esta concluda
Sistema regional "South Central” de Dofia Ana, Nueve Aguas residuales 27,842,100 6/20/01 9,140 BIEF de US$12.06 millones En construccion
alcantanllado y sancamiento
Construccion, ampliacion y Donna, Texas  Agua y Aguas 21,617,000 6/24/98 20,000 BIEF de US$2.61 miliones
rehabilitacion de los sistermas de residuales PRODIN
tratamiento y abastecimiento de
agua y de recoleccién y tratamiento
de aguas residuales
Mejoras a los sistemas de agua Douglas, Anzona Agua y Aguas 8,468,034 6/20/01 22,440 BIEF de US$3.76 millones  En construccion
potable y alcantanllado residuales PRODIN
Mejoras al sistema regional de agua  Eagle Pass, Texas Agua y Aguas 105,344,092 3/20/02 45878 BIEF de US$17.99 mullones  En construccion
potable, alcantanllado y residuales PRODIN
SANCATNCH0
Ampliacion de la planta de ElPaso, Texas  Agua 37,822,343 12/05/1997 47,000 BIEI de US$14.9 millones  Proyecto concluido
tratamiento de agua “Jonathan
Rogers”
Proyecto de agua y alcantanllado ElPaso, Texas  Agua y Aguas 100,350,600 6/24/98 40,000 BIEF de 1S$17.5 millones  En construccion
para la region de Lower Valley residuales PRODIN
Mejoras a los sistemas de agua ElPaso, Texas  Aguay Aguas 9,739,133 03/20/02 7,066  BIEF de US$6.10 millones  En construccion
potable, alcantarillado y residuales PRODIN
saneamiento del distrito de control y
mejoramiento del agua no4
Heber, California Aguas residuales 3,383,800 03/26/99 3,400 BIEF de US$1.08 millones  Proyecto concluido
Proyecto de ampliacion de la planta PRODIN
de tratanuento de aguas residuales
Ampliacion de la planta Fleber, California Agua y Aguas 4542400 09/30/99 3,400 BIEF de US$2.53 millones  En construccion
potabilizadora y mejoras a los residuales
sistermas de alcantanllado y
distribucion de agua potable
Sisterna de recoleccion y La Union, Nuevo Aguas residuales 7,273,050 12/06/2001 1,003 BIEF de US$4.77 millones  En construccion

tratamiento de aguas residuales
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Situacion Financiera de Proyectos Centificados con panticipacion del BANDAN en EE.UU., 2022

Bidnasiio Comumidad Tipo de Costo Fechade  Doblacion a Paricipacion situacion actual de
: Infracstnictura_ Total  Certificacion  Bencliciar RANTIAMN Finane iamiento

Mejoras 3 Joa servicios de apua Laredo, Texas  Agua y Aguas 21,541,262 0o/ 14700 3725 BIEF de 15%6.2% millomes  Em comstruccion
potable v sane nwento en 15 residuales
cobonies de Lo ensdad de Laredo vel
Crmpdado Welils
Setemade abaswoimieno de gpua Mercedes, Texas Agua v Spuas 19.283,054 105709109 15530  BILEF de LS$89A.075 Provec o concludo
potabke, drenaje v tratamsento de resaluales
Aguas wsidhuales
Keemplizn del epior imternacional, Mogales, Anmone Aguse residuales 74395 547 06 22700 220000 BIEF de 1535952 mullones  En ¢ osstneccion
cxpanssm y mejoras a b planta PROIMM
unte praackaial de pratumiome de
agueis residuabes de Nogales v
recnplizo parcul del spiema de
abeananilsda
Tlanea potabadiracira Raymondville, Agm T 445 343 10 16/ 31 12774 BIEF de US$4.51 millones  En comstruccian

Texas PRODIMN
Prrovvctor para nseporas e agua v Boma, Texas Agu v Apuos residu ]-'l-,ﬁ'?__ﬂu-ﬂ: fe T AT NE50  BIEF de 1555.6 mallones En constreccion
wpua residual PRODIN
Constrecown de setenw invegral de Salem/Owgaz,  Aguts resichuales 2EB18.501 a6/ 20501 788 BIEF de [5%%91912 Eaespera de b eesolucion del
SATEATLE at o Mueve Mexico Banco
Planta de agua para reusn San Diego, Aguas residuales 588 000 o6/ 18597 1202000 BIEF de 153172 millones  Eaconstruccian

Calif o
Beemplizo de Lis Boeas de Samenom, Apua 34306791 09/ 14/00 3200 BIEF de USS1.7 millones  Enespera de b resolucion del
distribuciin de apua potable Argana RO Banra
Provecio de akeantarillado Aguas residuales 3038,099 03/ 24400 L128 BIEF de U58352,042 Broyecto concluido
'i.i1l;‘.ﬁLlI.l.'].'l[1.i S:nd:m:m. Texas
Aampliacida del relleno saniano Uvabde, Texas  Reswlios sobdos 3,415,000 Oh/ 25701 26200 SWEP por TNS5300,000 En commtruceion
il
Amplicivn de Lo planea de Westmorlind,  Agua v Aguas AE0T 220 CRSLLS 1990 3305 BIEF de USSL98 millones  Provecte conchudo
tratamuento dy apuas riduales Californis residiales PROIHN

Fuente: Elborsam prypacon base en ol Ressnen de Opraiones de Fanamcummien o, BARTIAN 2000
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