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RESUMEN
Con el analisis de una base de datos se realiza un diagnéstico de los proyectos de
infraestructura financiados por el Banco de Desarrollo de América del Norte (BDAN) en la
frontera México-Estados Unidos en el periodo 1995-2005. Los resultados muestran que,
pese a las reformas legales y estructurales llevadas a cabo para dar viabilidad al banco,
existen diferencias mas alld de una asignacién cuantitativa de los recursos. Estas son reflejo
de las diferencias en el grado de desarrollo, de tal manera que cuando el BDAN procura
otorgar igualdad de condiciones para ambos paises, realmente continia apoyando un
financiamiento inequitativo de infraestructura en detrimento de los clientes y proyectos
del lado mexicano.
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ABSTRACT
Analyzing an environmental infrastructure project data base that goes from 1995 to the
year 2005, this research offers a U. S.-Mexican border diagnostic of Nadbank. In spite of
legal and structural reformations to give viability to the Nadbank, there are quantitative
differences when it comes to financing projects. These differences have to do with a
development gap reflection, so when Nadbank attempts financial conditions equality for
both countries, it really continues supporting financing inequality in detriment of Mexi-
can clients and infrastructure projects.
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INTRODUCCION

En el marco de las negociaciones del Tratado de Libre Comercio de América
del Norte (TL.CAN), México y Estados Unidos crearon, en 1994, la Comision de
Cooperacion Ecolégica Fronteriza (Cocef) y el Banco de Desarrollo de América
del Norte (BDAN). A estos organismos de caracter binacional se les asigno la tarea
de trabajar conjuntamente en la soluciéon de la problematica ambiental a tra-
vés del diseno, certificacion y financiamiento de proyectos de infraestructura.

El disefo institucional llevado a cabo no reconoci6 las diferencias entre el
grado de desarrollo de México y Estados Unidos, lo que generé obstaculos de
caracter legal y estructural, los cuales desencadenaron problemas de acceso a
recursos y desigual asignacion de éstos entre paises, encarecimiento del crédi-
to, etcétera. Aun cuando se han emprendido varias reformas para ampliar la
cobertura geografica y sectorial y se han establecido estrategias de financia-
miento con recursos no reembolsables, todavia existen diferencias en el finan-
ciamiento de proyectos.

Con el analisis de los proyectos financiados por el BDAN en el periodo 1995-
2005, se evaluan 10 afios de operacion y financiamiento binacional de pro-
yectos de infraestructura ambiental en la frontera.! El objetivo es identificar
las diferencias en el financiamiento de proyectos de uno y otro lado de la
frontera México-Estados Unidos. Se concluye que el BDAN fortalece la inequi-
dad en el financiamiento de proyectos.

ANTECEDENTES DELL FINANCIAMIENTO DE INFRAESTRUCTURA

El antecedente inmediato y formal de cooperacion fronteriza entre México y
Estados Unidos es el convenio firmado en 1889 para crear una comisioén bina-
cional y resolver problemas de localizacion de la frontera, asi como cuotas de
agua de los rios Colorado y Bravo. En 1944, la institucién se transformé en la
Comision Internacional de Limites y Aguas (C1LA) o International Boundary and
Water Commission (IBWC), su contraparte en el lado estadunidense. Para fines

'Para el analisis se utiliz6 y actualizé una base de datos de proyectos de infraestructura ambiental que
contiene informacién sistematizada de los informes trimestrales de operaciones de financiamiento del BDAN.
Labase de datos se elabord en 2005 con apoyo financiero del Consejo Latinoameticano de Ciencias Sociales/
Comparative Research Programme on Poverty (Clacso/CROP), a través de su programa de becas 2004.
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de este trabajo, se citard como cILA/1BWC. Sin embargo, no fue sino hasta 1977
cuando se establecié un programa para vigilar la calidad del agua (Villeda, 2002:39).

La ciLA/1BWC es la principal agencia binacional con autoridad en todo lo
relacionado con los tramos limitrofes de los rios Bravo y Colorado, ademas de
la linea divisoria terrestre entre Estados Unidos y México, y sobre las obras de
infraestructura construidas en esa zona, ademas de atender los problemas que
tienen que ver con la distribucion, tratamiento, sanidad y calidad del agua
(ciLa, 2002:1). Sus funciones incluyen la planeacién, construccion y opera-
ci6n de plantas de tratamiento de aguas residuales y presas internacionales en
el rio Bravo, asi como varios proyectos de calidad del agua en el rio Colorado.
Cabe mencionar que esta institucion fue la primera que en el ambito binacio-
nal financié proyectos de infraestructura hidraulico-ambiental en la frontera
(Spalding, 2000:81).

En materia de gestion ambiental en la frontera, el antecedente mas impor-
tante es el Acuerdo de Cooperaciéon para la Proteccion y Mejoramiento del
Medio Ambiente en la Region Fronteriza, conocido como Acuerdo de la Paz,
firmado en 1983 por los gobiernos de México y Estados Unidos. Dos fueron
los aspectos positivos de este acuerdo: en primer lugar, se definié el area
fronteriza como la zona de 100 kilémetros de ancho en ambos lados de la
linea divisora internacional; y en segundo, marcé el inicio de una relacién de
cooperacion entre las instituciones ambientales de México y Estados Unidos:
Secretarfa de Desarrollo Urbano y Ecologia (Sedue) y Environmental Protec-
tion Agency (EpA).?

En la firma del Acuerdo de la Paz se reconocio el grave problema de rezago
de infraestructura en la regién fronteriza México-Estados Unidos. Si bien des-
de hace un par de décadas existfan propuestas concretas para atender esta
problematica, muchas de ellas no llegaron a concretizarse.’

En los ultimos 20 afios, la relacion de gestion ambiental en la frontera entre la Sedue y la EPA se resume
en: el Plan Integral Ambiental Fronterizo (1992-1994); la creacion, en 1994, y operacién de la Cocef y
el BDAN; y los programas Frontera xx1, en 1996, y Frontera 2012: Programa Ambiental México-Estados
Unidos, en el afio 2003. Esta serie de acciones han apoyado el esfuerzo de planeaciéon y han marcado
precedentes y prioridades.

Diferentes estrategias de financiamiento binacional en la frontera se presentaron en los afios ochenta. Por
cjemplo, se propuso crear un banco de desarrollo de la frontera México-Estados Unidos, asi como la
adopcién de fideicomisos internacionales para financiar y operar infraestructura como carreteras, aduanas
y puertos de peaje, acropuertos internacionales compartidos, gasoductos industriales, sistemas de trans-
porte y comunicaciones (Gonzalez y Ramirez, 1990:252).
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A pesar de ello, la ciLA/1BWC continué con sus funciones, pero su jurisdic-
ci6n y radio de accion no le permitfan atender otro tipo de problemas ambien-
tales, aunque las negociaciones de los acuerdos paralelos al TLCAN (como los
relativos a protecciéon ambiental y temas laborales) significaron la inclusion
de algunos aspectos sociales en negociaciones plagadas de asuntos comercia-
les y econémicos.

Durante el proceso de negociacion del Acuerdo de Cooperacion Ambiental
de América del Norte (AcAAN) entre México, Estados Unidos y Canada, se
cuestioné sobre: 7) la discrepancia entre las normas ambientales, especifica-
mente las mas laxas en México; 2) sobre el efecto probable del TLCAN en el
ambiente; y 3) si Estados Unidos podria ayudar a México a mejorar la protec-
cion del ambiente en la frontera (Pastor, 1993:254).

Por su parte, las demandas de las organizaciones no gubernamentales (ONG)
y la coyuntura electoral estadunidense jugaron un papel importante en la dis-
cusién al exigir mas y mejor esfuerzo de financiamiento para limpiar la fronte-
ra México-Estados Unidos y prevenir mas contaminacion.*

Ante el reconocimiento de la naturaleza bilateral de los problemas ambien-
tales fronterizos, México y Estados Unidos establecieron el compromiso de
crear mecanismos de financiamiento para proyectos de infraestructura am-
biental en la zona (Blanco, 1994:245). Asi, en noviembre de 1993 se firmé el
acuerdo entre el gobierno de ambos paises para el establecimiento de la Cocef
y el BDAN, cuya funcion serfa atender las principales preocupaciones de las ONG
en materia ambiental, asi como de los sectores sindicales y empresariales esta-
dunidenses (Blanco, 1994; Székely, 2005).

La propuesta original de la creacion del BDAN fue hecha por Raul Hinojosa-
Ojeda y Carlos Melcher, quienes sugirieron, precisamente, contar con un ban-
co centrado en el desarrollo econémico fronterizo y en el proceso de integracion
de los pafses miembros del TLCAN (Spalding, 2000:94). A principio de los no-
venta se planteaban tres escenarios en el proceso de integracion: 7) la puesta
en marcha del TLCAN tal y como fue negociado en 1992; 2) un escenario de
neoproteccionismo sin el TLCAN; y 3) un escenario de TLCAN plus con politicas

“‘Las demandas de las ONG estadunidenses se resumen en cinco puntos: 7) garantias hacia la armonizacién
en los estandares ambientales; 2) financiamiento de infraestructura; 3) mayor transparencia y participa-
cién de las ONG en la administracién y discusion de los mecanismos del TLCAN; 4) reforzamiento de las
regulaciones ambientales y procedimientos hacia violaciones de estos principios; y 5) elaboraciéon de una
legislacion de protecciéon ambiental (Beaulieu y Johnson, 1996:28).
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para el crecimiento sustentable y equitativo. Los autores consideraban que
solo el tercer escenario podria generar un crecimiento equitativo y elevado en
los niveles de produccién, empleo y salarios en ambos lados de la frontera
México-Estados Unidos (Hinojosa-Ojeda, 1994:303).

En este sentido, la propuesta original de creacién de la nueva institucion,
llamada North American Development Bank and Adjustment Fund (NADBAF),
surgié como parte de una politica de integracion regional para asi contar con
una institucion que sirviera de mecanismo de apalancamiento de los benefi-
cios economicos de la liberalizacion comercial. Esta propuesta se basé en el
Fondo Europeo de Desarrollo Regional y en el Fondo Social Europeo, ambos
organismos encargados de facilitar la integracion de los paises pobres a la
Comunidad Europea (Hinojosa-Ojeda, Fishlow y Robinson, 1991:2). Cabe
mencionar que las caracteristicas del banco propuestas inicialmente no fue-
ron adoptadas en su totalidad al momento de crear el BDAN y la Comision de
Cooperacion Ecolégica Fronteriza, en particular en lo referente al radio de
operacion, el cual quedé muy limitado, ademas de que no se reconocieron las
diferencias estructurales entre paises que pudieran llevar a un financiamien-
to equitativo.

Aun cuando ambos organismos se crearon “[...] en el marco de una discu-
sién politica compleja e incluso mas como una posicioén politica que como un
proyecto” (Brown, 2001:556), el discurso institucional pone énfasis en una
distribucion igualitaria de los recursos para el financiamiento de proyectos en
la frontera. Sin embargo, conviene preguntarnos: sexisten diferencias cualita-
tivas en el financiamiento de proyectos?

UNA DECADA DE FINANCIAMIENTO
DE INFRAESTRUCTURA FRONTERIZA

En el acuerdo sobre la creacion de la Cocef y el BDAN, firmado en 1993 por
México y Estados Unidos, se establece que la Cocef, con sede en Ciudad
Juarez, Chihuahua, tiene como propodsito apoyar la conservacion, proteccion
y mejoramiento de la ecologia en la zona fronteriza para aumentar el bienestar
de la poblacién (BDAN, 1993:2), y su principal tarea es la certificacién de pro-
yectos de infraestructura ambiental, asi como la recomendacién y arreglos
necesarios ante el BDAN para que el proyecto reciba financiamiento.
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Por su parte, el BDAN, que sesiona en San Antonio, Texas, proporciona fi-
nanciamiento para: ) proyectos de infraestructura ambiental certificados por
la Cocef; y b) proyectos para el desarrollo de comunidades e inversiones en
apoyo a los propésitos del TLCAN que cuenten con el respaldo de Estados
Unidos y de México, utilizando para este propoésito 10% del capital inicial del
banco. Cabe mencionar que el BDAN hace uso de su capital para promover la
inversién publica y privada, complementando esta ultima cuando es necesa-
rio, ademas de proporcionar asistencia técnica para el financiamiento y ejecu-
ci6n de planes y proyectos (BDAN, 1993:9).

La propuesta del NADBAF contemplaba financiar proyectos de desarrollo de
largo plazo en cinco rubros: 7) infraestructura fisica que facilitara el comercio,
tales como carreteras, puentes, puertos, vias de tren, instalaciones fronterizas
y otros; 2) infraestructura social, con el objetivo de mejorar el aprovecha-
miento de aspectos del tratado que tuvieran que ver con asistencia técnica,
capacitacion para el trabajo, colaboracion en intercambios educativos, inves-
tigacion y desarrollo; 3) proyectos de investigacion para promover el desarro-
llo rural; 4) proyectos de investigacion para la calidad ambiental; y 5) desarrollo
institucional para la mejora de las operaciones de capital y mercados de traba-
jo para facilitar la eficiencia e integraciéon (Hinojosa-Ojeda, Fishlow y Robin-
son, 1991:2).

Con la creacion de la Cocef y el BDAN ha sido posible financiar proyectos de
calidad ambiental (rubro 4), considerando también el monitoreo, ejecucion,
limpia y adopcién de nuevas tecnologias (tareas desarrolladas en parte por la
Cocef). Sin embargo, es evidente que la visiéon del NADBAF quedo fragmentada
y desintegrada en el BDAN, pese a que otros rubros han sido atendidos parcial-
mente por Otros organismos.

No obstante, en la conformacién del BDAN se reconocié que ambos paises
comparten por igual su responsabilidad sobre la zona fronteriza y por ello
capitalizan por partes iguales el banco (luego de discutir las diferentes op-
ciones), teniendo, por tal motivo, la misma representacién en el Consejo de
Administracion.

Al momento de su creacion, el capital autorizado inicial fue de 3 000 millo-
nes de dolares, de los cuales 450 fueron acciones liberadas para su fundacion,
y el resto, sujetas a pago (BDAN, 1993:29).

Al cierre del ano fiscal 2005 ya se habia exigido 77.5% del capital total
constitutivo del banco (BDAN, 2006). Sin embargo, este recurso constitutivo
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resulta insuficiente considerando las necesidades de infraestructura en la fron-
tera, por lo que se requiere de una nueva inyeccion de recursos. Ejemplo de
esta escasez de recursos econémicos lo representa el hecho de que dentro de
las proyecciones hechas para los préximos 10 anos en lo que se refiere a la
realizacion de trabajos en materia de agua, alcantarillado, saneamiento y ma-
nejo de residuos soélidos municipales, se determiné que se requeriran 3 380
millones de dolares para llevar a cabo esas obras (Cabrera, 2005:187).

Entre las opciones discutidas respecto a la capitalizacion del banco, se de-
batieron dos propuestas (Brown, 2001:556). Por un lado, se sostenia que Es-
tados Unidos deberfa aportar dos terceras partes del capital del banco, dado
su nivel de desarrollo mayor, y que México deberia recibir dos terceras partes
de los recursos otorgados por la institucion, pero ambos paises tendrian la
misma representacion en el 6rgano de gobierno del BDAN.

La parte estadunidense no mostré reticencia, pero exigia tener el equiva-
lente en votos en el 6rgano de gobierno. México argumenté que estas diferen-
cias no eran sostenibles con la postura general de la negociaciéon del Tratado
de Libre Comercio, pues “[...] poner a México en el papel de pais en desarrollo
era lo que se querfa dejar atras con la negociaciéon del Tratado” (Brown,
2001:556). Finalmente se acordé que ambos paises capitalizarfan por partes
iguales, tendrian el mismo nimero de votos y no habrfa un monto predetermi-
nado de los préstamos.

Al concluir el afio 2005, el BDAN habia formalizado, a través de la firma de
contratos, el apoyo a 90 proyectos de infraestructura ambiental en la zona
fronteriza entre México y Estados Unidos, en tanto que la Cocef certificd
105 proyectos en ese mismo lapso (véase la figura 1).° Cabe mencionar que,
durante los primeros afios, la certificaciéon de proyectos fue muy baja; sin
embargo, el nimero de solicitudes de certificacion y/o ayuda en el redisefio
de los proyectos atendidos por la Cocef a la fecha de realizacion de este traba-

*De este total, casi 60% es para satisfacer las necesidades de los condados frontetizos estadunidenses, asi
como de los municipios fronterizos mexicanos. El diagnéstico fue realizado por la Cocef, con el apoyo del
Southwest Center for Environmental Research and Policy (SCERP) y la EPA.

SEl BDAN ha tratado de reducir la brecha entre proyectos cettificados y financiados. Al concluir el afio
2005, un total de 15 proyectos certificados no tenfan apoyo del banco; 10 de éstos no solicitaron apoyo
del banco explorando otras fuentes de financiamiento (siete se localizan en Estados Unidos y tres en
México); los proyectos restantes ya habian solicitado apoyo del BDAN, pero al cierre del afio no se habfan
autorizado recursos.
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Nota. En los proyectos apoyados por el banco, el afio hace referencia a la fecha en que se firma el contrato de
financiamiento entre el BDAN y el promotor del proyecto.
Fuente. Elaboracién propia con base en informacién del Bpax (2005).

FIGURA 1. Proyectos certificados por la Cocef y apoyados por e/ BDAN (1994-2005)

jo, era de mas de 400, pero sélo una cuarta parte de ellos ha conseguido la
certificacion.’

Por otro lado, un estudio de la gestién de proyectos ambientales para el
periodo 1995-2002, muestra que de 347 proyectos que solicitaron su certifi-
cacion (184 en México y 163 en Estados Unidos), solo 55 la consiguieron. Asi
mismo, de los proyectos sometidos en México y Estados Unidos, unicamente
13% y 19%, respectivamente, habian sido certificados, mientras que 63.5% y
54% de ellos fueron cancelados (Villeda, 2002:20). En este sentido, podemos
percatarnos de que las comunidades mexicanas han sometido mas proyectos
que las estadunidenses, pero a la vez tienen el porcentaje mas alto de rechazo
y el mas bajo en proyectos certificados. De hecho, a través de entrevistas
realizadas a funcionarios de la Cocef, Villeda confirma que la capacidad ins-
titucional y de gestion de los promotores de proyectos estadunidenses es su-
perior a la de los mexicanos, ya que no sélo tienen mayor experiencia en el
desarrollo técnico y ejecutivo de proyectos de infraestructura, sino que tam-
"Los criterios de certificacién establecidos por la Cocef eran cinco: 7) salud humana y ambiental; 2) técnico;

3) financiero-administrativo; 4) participacién comunitaria; y 5) desarrollo sustentable (Spalding, 2000:95).
Desde el ano 2003, 1a Cocef ha trabajado en un proceso de priorizacion de proyectos de agua y saneamiento.
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bién cuentan con un mayor nimero de apoyos y asesorfas por diversas organi-
zaciones (Villeda, 2002:20).

En el caso del BDAN, en 1997 y 1998 inici6 el financiamiento de proyectos
en Estados Unidos y México, respectivamente.

A partir del afio 2000, la Cocef y el BDAN empezaron a tener una partici-
pacion mucho mas activa y se registraron cifras récord de proyectos en el afio
2003 (véase la figura 1). De hecho, las dificultades del BDAN para otorgar créditos
y su falta de competitividad como instituciéon financiera explican el dificil
despegue de la institucion, tanto en nuestro pais como en Estados Unidos.

En México, el financiamiento de proyectos inicié tardiamente y obedecio a
serios problemas estructurales y legales en el acceso a los recursos del BDAN,
debido a lo estipulado en el articulo 117 de la Constituciin, el cual sefiala que
ningun gobierno estatal o municipal y/o sus organismos publicos pueden con-
traer crédito con instituciones extranjeras, pagarlos en moneda extranjera y/o
fuera del pais. Las acciones correctivas a estos problemas iniciaron tras las
dificultades en la operaciéon de los dos primeros créditos en México, al ser
considerado el BDAN una institucion extranjera, pese a ser capitalizado en 50%
por nuestro pafs.

De acuerdo con Brown (2001), se realizaron tres importantes cambios. En
primer lugar, en 1998 se cre6 la Corporaciéon Financiera de Desarrollo de
América del Norte, S. A. (Cofidan), para canalizar recursos del BDAN hacia
estados y municipios. En segundo lugar, se establecié un fideicomiso de co-
bertura cambiaria en el Fondo de Apoyo a Estados y Municipios (Foaem),
necesario para solucionar el problema del uso y manejo de moneda extranjera.
Y en tercer lugar, ya que el BDAN exige garantias para el otorgamiento de crédi-
tos, se crearon lineas de crédito revolventes, garantias de ventanilla domiéstica y
fideicomisos, pues por ley, los inmuebles publicos en México no se pueden
ofrecer en garantia o embargar.

Pese a la solucién de estas tres barreras de caracter legal-estructural en
1998, los recursos del BDAN continuaron siendo subutilizados por México. Por
ejemplo, en 1999 se firmaron contratos para el financiamiento de seis proyec-
tos en Estados Unidos y s6lo cuatro en México. Las diferencias empezaron a
ampliarse considerablemente a partir del afio 2002, llegando a un punto criti-
co en 2004, cuando por cada proyecto mexicano habfa 6.5 proyectos estadu-
nidenses (véase la figura 1). Al finalizar el ano 2005, el nimero de proyectos
de México era la mitad de los proyectos de Estados Unidos.
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Sin embargo, el acceso a los recursos continué siendo inequitativo para
México, pues al recibir un crédito y tener que pagarlo en ddélares —que es la
moneda de uso del BDAN—, ponia a los promotores mexicanos en desventaja,
pues por la patidad peso/dodlar, les resultaba mucho més caro cubrir esa deu-
da que a los estadunidenses, aunado ello al criterio establecido para fijar las
tasas de interés. Ejemplo de esta situacion es la siguiente: al momento de
otorgar un crédito a un proyecto mexicano, el banco fija la tasa de interés en
ddlares; posteriormente, los recursos llegan a la Cofidan, que le suma el costo
de cobertura cambiaria (d6lares a pesos) del Foaem y calcula una nueva tasa
de interés en pesos que debera pagar el acreditado. Ello resulta en un crédito
mucho mas caro que el contemplado y solicitado en un inicio al BDAN (Brown,
2001:557).

Con lo anterior, la idea del BDAN de “[...] financiar proyectos y no a gobier-
nos” (Brown, 2001:557), para asi evitar costos de intermediacién y ofrecer
créditos mas baratos, se desmoroné ante los obstaculos estructurales y lega-
les. Si bien el BDAN otorga créditos mas baratos que cualquier otro banco en
México, no lo es en comparacioén con las opciones crediticias en Estados Uni-
dos, contribuyendo asf a las diferencias en el financiamiento de proyectos de
infraestructura.

El BDAN no ha encontrado trabas legales en Estados Unidos para financiar
proyectos de infraestructura ambiental, salvo aquella que, con base en la le-
gislacion vigente en ese pafs, el banco establece que no puede emitir deuda
cuyo interés esté exento de tributacion federal. Por lo tanto, todas las fuentes
de financiamiento municipal exento de impuestos en Estados Unidos tienen
costos de financiamiento inferiores a las otorgadas por el BDAN. Lo anterior ha
limitado al banco para constituirse como una entidad de financiamiento com-
petitiva, pues ademas de créditos con tasas de interés exentas de impues-
tos, hay tasas subsidiadas que se encuentran por debajo de la inflacion, e
incluso de cero por ciento.

Por ejemplo, los Fondos Revolventes Estatales (SRF, por sus siglas en in-
glés) son la fuente mas importante de préstamos con tasas por debajo de las
existentes en el mercado para proyectos de infraestructura de agua potable y
aguas residuales en los Estados Unidos. Asi mismo, el Departamento de Agri-
cultura tiene un programa similar para comunidades pequefias. Ante este tipo
de situaciones, cualquier intencioén del BDAN de prestar a tasas de mercado fue
eliminada, a la vez que lo dejé fuera de competencia y limité su participacion
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en este pais (Brown, 2001:558), pues ningun programa del BDAN podria igualar
las tasas de interés de préstamos concedidos mediante el mercado exento de
impuestos y los programas de créditos blandos, a menos que se dispusieran
recursos no reembolsables.

Tras las gestiones desarrolladas por el BDAN ante la Environmental Protec-
tion Agency (EpA) de Estados Unidos, en 1997 se cre6 el Fondo de Infraes-
tructura Ambiental Fronteriza (Border Environmental Infrastructure Fund
—BEIF) (Brown, 2001:558). Este fondo es administrado por el BDAN y, como su
nombre lo indica, canaliza recursos a fondo perdido para el financiamiento de
infraestructura ambiental fronteriza, previa certificaciéon de la Comision de
Cooperacion Ecologica Fronteriza.

Asi mismo, se cred el Fondo para el Desarrollo de Proyectos (PDAP, por sus
siglas en inglés), que, administrado por la Cocef, financia estudios de planes
maestros, catastro de redes, diagndsticos, anteproyectos y disefio final de pro-
yectos (Cabrera, 2005:189).

Distribucion espacial de los proyectos de infraestructura

En diciembre de 2005, la situacién de los proyectos apoyados por el BDAN era
la siguiente: 10% de los proyectos habian concluido y se encontraban en ope-
racion; 42.2% estaban en construccion; 14.4% se encontraban en etapa de
disefio y/o en proceso de licitacién y adjudicacion de la obra; y el resto, 3.3%,
eran proyectos aplazados y/o reprogramados.

Por otra parte, de los proyectos de infraestructura apoyados por el BDAN en
la frontera México-Estados Unidos, 61 se localizan en alguna localidad esta-
dunidense, y 29, del lado mexicano.

Por estados de la unién americana, la distribucién de los proyectos es la
siguiente: Texas es el estado que mas proyectos concentra, con 37 en total; en
los condados de Cameron, Hidalgo, El Paso y Val Verde se encuentran mas de
cuatro proyectos apoyados por el banco. En la region fronteriza de California
se localizan 10 proyectos; el condado de Imperial concentra el mayor numero.
En Arizona se han financiado nueve proyectos; mas de la mitad de ellos se
hallan en localidades del condado de Yuma. Finalmente, Nuevo México es el
estado con menos proyectos: solo cinco en el condado de Dofia Ana (véase el
mapa 1).
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Del lado mexicano, en Sonora se localizan 10 proyectos, que representan
la tercera parte de los que se financian en México; en el nivel municipal, la
distribuciéon es mas homogénea y se encuentran proyectos en Agua Prieta,
Naco, Nogales, Altar, Puerto Pefiasco y San Luis Rio Colorado. Baja Califor-
nia y Chihuahua tienen seis proyectos de infraestructura ambiental cada uno.
Coahuila y Tamaulipas cuentan ambos con tres proyectos en sus principales
ciudades fronterizas, en tanto que Nuevo Ledn solo tiene un proyecto (véase
el mapa 1).

Entre las recientes reformas del BDAN se encuentra una de vital importan-
cia para México: en el afio 2000 se propuso la ampliacién geografica de la
cobertura de la Cocef y del BDAN, de 100 hasta 300 kilémetros al norte y sur
de la linea fronteriza. Su aprobacion se postergé hasta el afio 2004, permi-
tiéndose sélo la ampliacién del lado mexicano. El argumento de esta reforma
se basa en la estrategia de financiar proyectos de infraestructura en poblacio-
nes mas grandes, e incluso en las capitales de los estados fronterizos mexica-
nos que tienen mayor capacidad crediticia. Asi, el banco pondra a trabajar su
capital en préstamos, ya que a la fecha, el apoyo por via del crédito ha sido
limitado.

Distribucion sectorial de los proyectos de infraestructura

El objetivo del BDAN es el financiamiento de proyectos de infraestructura eco-
logica, entendiéndolo como aquel “[...] proyecto que prevenga, controle o
reduzca contaminantes ambientales, mejore el abastecimiento de agua pota-
ble, o proteja la flora y la fauna para mejorar la salud humana, promueva el
desarrollo sustentable o contribuya a lograr una mejor calidad de vida” (BDAN,
1993:27), aunque ya en la practica, el BDAN y la Cocef han apoyado principal-
mente proyectos relacionados con infraestructura de agua (distribucién, con-
servacion y saneamiento a través del tratamiento de aguas residuales) y
desechos soélidos.

Cabe mencionar que en el afio 2000 se propuso ampliar los sectores de
atencion a todo tipo de infraestructura ambiental, pero sélo se autorizé exten-
der el apoyo a sectores de contaminacion del aire, sistemas de transporte pu-
blico, pavimentacién, libramientos, reciclaje de productos y transporte
ferroviario, sectores que presentan mayor demanda de créditos y pertinencia
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ambiental (Kourous, 2000). Pese a ello, los proyectos de infraestructura de
agua y residuos sélidos son aun los sectores prioritarios.®

En cuanto a cantidad de proyectos, el mayor numero de éstos se concentra
en los relacionados con infraestructura de agua y saneamiento (plantas de
tratamiento de aguas residuales, abastecimiento de agua potable, tomas domi-
ciliarias de agua, etcétera) y conservacion del agua (revestimiento de canales,
obras de drenaje, etcétera), que en conjunto representan 85.5% del total de
los proyectos financiados (véase la figura 2a). Le siguen, en orden de impor-
tancia, los proyectos de residuos solidos (construccion y clausura de rellenos
sanitarios y modernizacioén del servicio de recoleccion) y de calidad del aire
(pavimentacion de vialidades).

Tanto en México como en Estados Unidos, el financiamiento de proyectos
relacionados con el agua (conservacion, abastecimiento y saneamiento) ocu-
pa el primer lugar, pero es en Estados Unidos donde la incidencia se presenta
en un porcentaje mas elevado, de manera que 93.5% del total de sus proyec-
tos se relaciona con este sector, mientras que en México, el porcentajes sélo
es de 69% (véase la figura 2b).

Con base en lo anterior podemos argumentar algunas ideas centrales. Pri-
mera, dentro de la diversa problematica ambiental fronteriza del lado mexica-
no, aun no se ha atendido de manera adecuada y suficiente lo relacionado con
la disposicion final de residuos sélidos y la contaminacién del aire, pues no se
ha creado la infraestructura necesaria para ello. Segundo, a los sectores aten-
didos se les ha proporcionado apoyo a partir de la consideracion de variables
que tienen que ver con la disponibilidad del recurso contaminado en la region
(agua, suelo y/o aire) y la densidad de poblacién en el area fronteriza. Tercero,
la disponibilidad de recursos a través del BEIF ha influido en la demanda de
proyectos relacionados con el agua.

De los clientes

De los proyectos de infraestructura, 78.9% fueron promovidos por algin ente
publico. Por orden de importancia se encuentran el gobierno local (municipal

8De acuerdo con la Cocef, en México el porcentaje de poblacion fronteriza sin servicio de agua potable,
tratamiento de aguas residuales y manejo adecuado de residuos sélidos fue de 18%, 33% y 42%, respectiva-
mente, en comparaciéon con 2%, 14% y 4% en Estados Unidos, en ese mismo orden (Cabrera, 2005:180).
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Fuente. Elaboracién propia con base en informacién del Bpax (2005).

FIGURA 2. Distribucion sectorial de proyectos de infraestructura apoyados por el BDAN
al 31 de diciembre de 2005
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o de la ciudad), distritos de riego, asociaciones o juntas de agua locales (ciu-
dad), distritos de servicios publicos y distritos de agua. En México, 72.4% de
los proyectos tienen como promotor al gobierno municipal, en comparacion
con 52.5% en Estados Unidos. Resalta el hecho que en Estados Unidos 26.2%
de los proyectos fueron promovidos por distritos de riego (el segundo cliente
mas importante del banco) en los condados de Cameron e Hidalgo, en Texas,
y estaban relacionados con la construccion de obras de conservacion de agua,
mientras que en México, el porcentaje respectivo fue de sélo 3.4% (véase la
figura 3).”

La totalidad de estos proyectos promovidos por distritos de riego en Estados
Unidos son financiados por el BDAN a través de fondos no reembolsables del
Fondo de Inversion para la Conservacion del Agua (rica o Water Conservation
Investment Fund —wcir—), creado en 2002 con utilidades del banco en apoyo a
proyectos de conservacion de agua. Los criterios de elegibilidad para proyec-
tos del lado estadunidense tenfan como requisito someterse a certificacion de
la Cocef antes del 10 de marzo de 2002. Una vez certificados, el Consejo de
Administracion del BDAN selecciond 20 de un total de 47 solicitudes para reci-
bir estos recursos (BDAN, 2007:2). En Texas se localizaron 15 de estos proyectos,
y con excepcion de uno, los promotores son distritos de riego.

La estrategia de conservacion del agua se desarrollé como un mecanismo
en contra de la sequia y como recomendacién de politica estatal para el mane-
jo del agua que adopté el Texas Water Development Board (rwps) en el afio
2002 a través del Plan estatal de agua de Texas 2002 (Texas® 2002 State Water
Plan), con la finalidad de resolver problemas de abastecimiento con visién al
afio 2050. Este plan senala la sequia como un factor critico, y para hacerle
frente se plantean tareas de conservacion, uso razonable del agua y disponibi-
lidad de agua subterranea como recursos clave (Mumme, 2005:14).

°La principal diferencia entre los disttitos de riego en Estados Unidos y México es la administracién del
agua. En México esta centralizada en el nivel federal; en Estados Unidos, la administracién es descentra-
lizada, siendo los estados los encargados de su regulacion. Cada pais opera con diferentes regimenes; sin
embargo, los propietarios, en lo individual, deciden sobre la explotacion y uso del agua en sus tierras. Asf
la descentralizacion en la administracién del agua es vista por Stephen Mumme como un serio impe-
dimento a la cooperacién binacional en la materia (Mumme, 2005:8). Particularmente en el lado
estadunidense, se ha comenzado a formar un mercado para la venta de derechos de agua entre los sectores
agricola y municipal. Si bien los usuarios municipales, en general, tienen derechos preferenciales en cuanto
al uso del agua, muchas veces ésta debe ser abastecida a través de canales que son propiedad de los sistemas
de irrigacion agricola y explotados por éstos. Por ello la necesidad de iniciar una campafia de conservacion
del agua a fin de reducir el consumo total y las pérdidas del vital liquido.
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FIGURA 3. Distribuciin de los clientes del BDAN (1995-2005)

Para la planeacion del agua, el estado de Texas se divide en 16 regiones. En
la region del rio Grande (que comprende los condados de Maverik, Webb,
Zapata, Jim Hogg, Starr, Hidalgo, Cameron y Willacy) se localizan 14 proyec-
tos de conservacion del agua financiados por el FicA tan sélo en los condados
de Cameron e Hidalgo. La concentracion de los proyectos en esta region es
natural, pues 45% de la demanda futura de agua en esta zona provendra de la
conservaciéon (Twps, 2001:111). Este es el porcentaje mas alto de disponibili-
dad futura de agua por conservacion en todas las regiones de Texas.

En el caso de los proyectos del rica del lado mexicano, su elegibilidad res-
ponde a dos criterios: ¢) maximizar el volumen de agua transferida al canal
principal del rio Bravo; y &) minimizar la inversiéon por unidad de volumen
ahorrado (BDAN, 2007:1). Sélo un proyecto en México se ha financiado con
recursos de este fondo: el promovido por el distrito de riego 005 de Delicias,
en Chihuahua. Este es el distrito de irrigacion mas grande de la cuenca del tio
Conchos y tiene como objetivo maximizar los ahorros de agua a la cuenca del
rio Bravo.
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Cabe mencionar que 74.5% de los proyectos apoyados por el BDAN cuentan
con otras fuentes de recursos para complementar la obra de infraestructura,
por lo que sélo una cuarta parte de estos proyectos no reciben apoyo financie-
ro adicional. Este cofinanciamiento proviene de organismos estatales o federales
que intervienen en la provision de un determinado sector de infraestructura.
En el caso de México, se observa una mayor concurrencia de instituciones

para cofinanciar proyectos (véase la figura 4).

S0%

80%
70%

NN

60%
50%
40%
30%
20%

ONNAN
7

Dgfo T 1
México Estados Unidos

OS6lo elcliente yel BDAN EUna institucidn mas
dDos instituciones mas ETres instituciones mas

Fuente. Elaboracion propia con base en informacién del Bpan (2005).

FIGURA 4. Instituciones que cofinanciaron proyectos de infraestructura
Las estrategias de financiamiento de proyectos de infraestructura ambiental

En la practica, el BDAN opera con mecanismos de financiamiento alternos al
crédito. En total, se canalizan recursos a través de tres estrategias. Una de
ellas es el crédito que el banco otorga, y donde el origen de los recursos son las
aportaciones que México y Estados Unidos han hecho desde la fundacién de
la Cocef y el BDAN. Esta fue la estrategia que se puso inicialmente en marcha;
sin embargo, ha sido poco utilizada, pues sélo se ha empleado en siete proyec-
tos, que representan 7.8% del total en el perfodo 1995-2005 (véase la figura 5a).
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Como segunda estrategia de financiamiento se encuentran los recursos no
reembolsables (RNR), integrados por el BEIF, el FIcA y el Solid Waste Environ-
mental Program (SWEP), estos dos ultimos creados en 2002 con utilidades del
banco. El rica se fund6 con 80 millones de délares y ha financiado 21 proyec-
tos, que representan 23.3% del total y que han agotado este fondo (BDAN,
2005:11). Por su parte, el sWEP, que financia proyectos de residuos sélidos, se
conformé en 1999 con cinco millones de ddlares y ha financiado 6.7% de los
proyectos. Por su parte el BEIF, creado por la EpA en 1997, ha financiado 47.8%
de los proyectos (véase la figura 5a).

Y finalmente, como tercera estrategia de financiamiento de proyectos de
infraestructura ambiental, se ha utilizado un paquete combinado de crédito y
recursos no reembolsables (C y RNR) provenientes de alguno de los tres fondos:
BEIF, FICA, SWEP. En diciembre de 2005, del total de los proyectos (13 en térmi-
nos absolutos), 14.5% han sido apoyados a través de la estrategia combinada
(véase la figura 5a).

El mecanismo de financiamiento por medio de crédito y combinaciéon de
recursos ha sido aplicado, con mayor frecuencia, en proyectos localizados del
lado mexicano. Lo mismo ocurre con los RNR (véase la figura 5b). Por ello, la
distribucién por pais de los recursos por estrategia de financiamiento tiene un
caracter asimétrico, tanto en el porcentaje de proyectos como en el monto
financiable, aspecto que trataremos a continuacion.

La aportacion del BDAN a los proyectos de infraestructura ambiental

El costo total de los proyectos de infraestructura ambiental en la frontera que
tienen aprobado y contratado un financiamiento del BDAN asciende a 2 347.9
millones de dolares, con un costo promedio de 26.1 millones de dolares por
proyecto. Los proyectos del lado mexicano son tres veces mas costosos que
los estadunidenses. Incluso excluyendo un proyecto mexicano que dispara las
cifras, la diferencia en el costo promedio es del doble' (véase el cuadro 1).

YEste se refiere a un “macroproyecto integral” de calidad del aire que abarca diversas obras de pavimentacién
en los municipios de Mexicali, Tecate, Tijuana, Playas de Rosarito y Ensenada, en Baja California, México,
para realizarse en 4.5 afios. El costo total del proyecto asciende a 487 millones de délares. La participa-
ci6én del BDAN es de 5.7% del costo. Otro ejemplo de un proyecto costoso en México es el promovido por
el distrito de riego 005 de Delicias, en Chihuahua, para la conservacioén del agua, el cual tiene un costo
total de 143.6 millones de ddlares, de los cuales el Fica aporta 27.8% de su costo.
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FIGURA 5. Estrategia de financiamiento del BDAN en proyectos de infraestructura
ambiental y distribucion por pais (1995-2005)
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Asi tenemos que el banco apoy6 proyectos de infraestructura ambiental en
la frontera financiando, en promedio, 30% de su costo total; es decir, el BDAN
aport6 7.8 millones de dolares por proyecto. De esta manera, los recursos
canalizados por el banco ascienden a 703.8 millones de ddlares. Sin embargo,
hay diferencias importantes pese a que, institucionalmente, se alude a una
distribucién homogénea de los recursos empleados para financiar proyectos
fronterizos. Al revisar el registro de las cifras corrientes del financiamiento
total del BDAN es posible ver una aportacion mayor a favor de proyectos esta-
dunidenses por 17.1 millones de ddlares (véase el cuadro 1).

CuADRO 1. Financiamiento del BDAN por pais y estrategia a diciembre de 2005

Costo de los proyectos Financiamiento
Estrategia de de infraestructura autorizado del BDAN Participacion
financiamiento (millones de délares) (millones de ddlares) del BDAN
Total | Por proyecto | Total | Por proyecto

Total: 90 23479 26.1 703.8 7.8 30.0%
México: 29 13238 45.6 343.4 11.8 26.4%
Estados Unidos: 61 | 1 024.1 16.8 360.5 5.9 35.2%
Crédito: 6* 82.5 13.8 20.0 6.8 24.3%
México: 5 56.7 9.5 19.0 7.7 33.5%
Estados Unidos: 1 25.7 25.7 1.0 1.0 3.9%
RNR: 70 1479.9 21.1 523.6 7.4 35.4%
México: 14 515.7 36.8 183.2 13.0 35.5%
Estados Unidos: 56 964.2 17.2 340.4 6.0 35.3%
BEIF: 43 12395 28.8 441.6 10.3 35.6%
FICA: 21 231.6 11.0 79.5 3.8 34.3%
SWEP: 6 8.9 1.5 2.5 0.4 28.1%
C y RNR: 13 298.5 23.0 132.6 10.2 44.4%
México: 9 264.3 29.4 113.6 12.6 43.0%
Estados Unidos: 4 34.1 8.5 19.1 4.8 56.0%

“En total son siete proyectos donde opera un crédito como unica fuente de financiamiento; sin embargo,
excluimos el macroproyecto de calidad del aire en Baja California, con un costo de 487 millones de ddlares,
pues es demasiado elevado en comparacién con el costo promedio.
Nota. c: crédito; RNR: recursos no reembolsables; ¢ y RNR: crédito y recursos no reembolsables.
Fuente. Elaboracion propia con base en informacién del BpaN (2005).
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En términos porcentuales, la diferencia de participacion del banco es ma-
yor en Estados Unidos que en México: para los proyectos estadunidenses, el
BDAN financié 35.2% de su costo total, y apenas 26.4% para los mexicanos
(véase el cuadro 1). No obstante, se puede observar que la aportaciéon prome-
dio del banco en México es el doble de la estadunidense: 11.8 millones de
ddlares y 5.9 millones de dolares, respectivamente. Por ello, podemos argu-
mentar que el beneficio del BDAN esta menos concentrado del lado estaduni-
dense que del mexicano. Estas diferencias en el monto financiado por el BDAN
en cada pafs adquieren vital importancia, considerando que el capital consti-
tutivo del banco se aportd por partes iguales.

Al analizar las tres estrategias de financiamiento, las diferencias persisten,
aunque hay matices que siguen una argumentacion logica. La estrategia de
RNR es la unica donde se puede observar una distribucién igualitaria, pese a
que los recursos, en su totalidad, no provienen de las aportaciones del banco.
El promedio es de 35.4%, (véase el cuadro 1).

Dentro de los fondos que integran los RNR, el SWEP es el que aporta un
menor porcentaje al financiamiento de proyectos. En cambio, en las dos es-
trategias donde interviene el crédito, persisten las diferencias a favor de Esta-
dos Unidos.

En el caso del crédito, éste se usé para financiar 24.3% del costo total de
los proyectos. Sin embargo, hay una clara y fuerte diferencia, pues mientras
que en México se financié 33.5% de los proyectos con un crédito del BDAN, en
Estados Unidos esta aportacion fue de solo 3.9% (véase el cuadro 1). Cabe
mencionar que la distribucion de recursos a través de crédito tiene una fuerte
asimetria, pues sélo un proyecto estadunidense se ha financiado Gnicamente
con crédito. Bajo esta consideracién, podemos argumentar que México paga,
por concepto de contraprestaciones (capital del préstamo mas intereses), un
monto mayor que Estados Unidos."

Por otra parte, tenemos que cuando se utilizan recursos no reembolsables
como complemento del crédito (C y RNR), el porcentaje de participacion del
banco aumenta, llegando a un financiamiento promedio de 44.4% (véase el
cuadro 1). Cuando se incluyen recursos del BEIF en esta estrategia, el financia-

YEl crédito es la estrategia menos utilizada y la que financia el menor porcentaje del costo del proyecto.
Ademas, en varios casos, esta estrategia resultd insuficiente, por lo que se solicité una ampliaciéon de
recursos a través de crédito o recursos no reembolsables. En 21 proyectos se solicité una ampliacion: 12
en México y nueve en Estados Unidos.
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miento promedio del BDAN asciende a 30.3% del costo total de los proyectos,
y la proporcién es menor si se utilizan recursos del swep (BDAN, 2005). En el
caso de Estados Unidos, los proyectos financiados con esta estrategia recibie-
ron 56% del costo total en comparacién con los proyectos mexicanos, que
fueron apoyados con 43% (véase el cuadro 1).

En el caso particular de los recursos del FicA (que ascienden a 80 millones
de dolares, y cuyo fondo esta practicamente agotado, pues del total ya se han
canalizado 79.5 millones —véase el cuadro 1), éstos han seguido una distri-
bucién simétrica, dado que se han utilizado de manera equitativa. Sin embar-
go, una asimetria palpable es la del numero de proyectos financiados: 20 a uno
a favor de Estados Unidos. Lo anterior adquiere importancia al considerar
que esta inequidad es producto de la problematica diferenciada de uno y otro
lado de la frontera. México tiene grandes problemas que requieren grandes
soluciones.

En el caso del crédito que acompafia a los RNR, éste financio 14.4% del
costo total del proyecto. Por pafs, el crédito financiado en Estados Unidos fue
el doble del porcentaje respecto a México (BDAN, 2005). Es necesario sefialar
que la utilizacion de recursos de los diferentes fondos en esta estrategia de
financiamiento ayudd a una baja tasa de interés efectiva para cada proyecto,
pues existe un recurso disponible y la cantidad de los intereses por pagar es
proporcionalmente pequefia.

En 91.9% de los proyectos llevados a cabo, el cliente aporté una propor-
ci6on del costo total del proyecto; en 78.9%, el origen de los recursos del clien-
te para cofinanciar la obra fue de su presupuesto regular (BDAN, 2005). En el
caso particular de México, 93.1% de los clientes financiaron con recursos de
su presupuesto regular; en cambio, en Estados Unidos, este porcentaje fue de
72.2%. Esto se debe, en gran parte, a que en Estados Unidos existe mas
diversificaciéon de las fuentes de financiamiento para los gobiernos locales.
Por ejemplo, con la emisiéon de bonos se complementaron los recursos de
11.5% de los proyectos, y en los casos en que no hay aportacion del cliente, se
sobreentiende que hay otros organismos gubernamentales que estan aportan-
do el financiamiento necesario (véase la figura 6a).

Por otra parte, podemos ver que en 25.6% de los casos, el proyecto ha sido
cofinanciado por el cliente y el BDAN, mientras que en el resto intervienen
hasta tres instituciones. A nivel de pais, en aproximadamente 80% de los
proyectos de México intervino alguna institucién, en tanto que en Estados
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FI1GURA 6. Origen de los recursos y cofinanciamiento de proyectos (1995-2005)
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Unidos, este porcentaje fue de 72.2%. Podemos observar como en México se
necesita mas de una instituciéon para lograr reunir el costo total del proyecto;
es decir, se presenta una mayor concurrencia de instituciones para cofinanciar
(véase la figura Gb).

Mecanismos compensatorios en la relacion de cooperacion ambiental fronteriza

El BEIF, establecido con recursos presupuestarios de la Epa, dio viabilidad al
BDAN para financiar proyectos hidraulicos en Estados Unidos. Esta situacion
ha sido determinante para que este pafs tenga un mayor nimero de proyectos
apoyados por el BDAN, pues no es sorprendente que el banco haga una asig-
nacion de fondos a favor de proyectos estadunidenses, es decir, que sea poli-
ticamente sensible a inclinarse, al menos de manera moderada, a beneficiar
comunidades de ese pafs.

Los fondos se asignan a los proyectos para el financiamiento de programas
de apoyo técnico y construccién de infraestructura a fondo perdido conforme
estan presupuestalmente disponibles. Para acceder a los recursos del BEIF, el
proyecto debe contar, ademas de la certificacion de la Cocef, con recursos de
otras fuentes mas competitivas dentro de su estructura financiera. Los fondos
pueden ser canalizados a México, siempre y cuando éste contribuya con una
cantidad igual a la del BEIF (Torres, 2004:350).!* Por ello, el BEIF es considera-
do como el primer ejemplo de recursos presupuestarios que, sin ningun costo,
se canalizan del gobierno estadunidense a México para construir infraestruc-
tura, es decir, un fondo compensatorio.

Sin embargo, no debemos olvidar que si bien la Cocef y el BDAN asesoran,
administran y dan seguimiento a los proyectos financiados a través del BEIF,
los recursos son de origen presupuestario de la EPA y no fuente de las aporta-
ciones iniciales de cada uno de los gobiernos involucrados en la conforma-
cion de las instituciones binacionales. Por tal motivo es necesario un recuento
de los proyectos, distinguiendo, cuando menos, entre el origen de los recursos
de la EPA y del BDAN.

“Particularmente, los recursos del BEIF deben empatarse uno a uno con los recursos publicos de la
Comisién Nacional del Agua (cNA), pero también pueden ser cofinanciados por estados y municipios. En
el ano 2000 se formalizé este tipo de colaboracion entre la EPA y la cNA (Brown, 2001:558).
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Bajo esta consideraciéon, encontramos que de no haberse creado el BEIF y
puesto en practica la estrategia de financiamiento combinada (C y RNR), sélo
se hubiesen financiado 34 proyectos, es decir, aproximadamente una tercera
parte de los que se han apoyado hasta diciembre de 2005. As{ mismo, la dis-
tribucién hubiese continuado a favor de Estados Unidos con 24 proyectos, y
México con 10 (véase la figura 7), recordando que unicamente un proyecto se
financi6 con crédito del lado estadunidense, y que a partir de 2003, el incre-
mento de proyectos financiados por el BDAN en la unién americana ha sido con
recursos del Fica (financiado con utilidades del banco).

No obstante, si excluimos los recursos del Fica, Estados Unidos sdlo ten-
dria cuatro proyectos y México nueve. Aqui la distribucién se invierte a favor
de México. Lo anterior reafirma la idea de que la viabilidad del BDAN en la
unién americana fue posible gracias a los recursos no reembolsables y a la
participacion de México como principal generador de las utilidades del BDAN a
través del pago de créditos.

Los programas de asistencia

Parte importante de la actividad del BDAN se orienta al financiamiento con RNR
de diversos programas de asistencia y apoyo a proyectos de infraestructura,
para una rapida certificaciéon y autosuficiencia financiera del proyecto. Dos
son los programas centrales. El primero de ellos es el Development Project
Program, el cual funciona con recursos de la EPA y es administrado por la
Comisiéon de Cooperacion Ecoldgica Fronteriza. Este programa se orienta al
apoyo en la fase de disefio del proyecto, financiando estudios de diagnostico
y factibilidad, planes de instalaciones, evaluaciones ambientales, disefno fi-
nal, etcétera (BDAN, 2005:13).

Por su parte, el Programa de Cooperacion para el Desarrollo Institucional
(Prodin) apoya a sus clientes y/o organismos operadores de servicios publi-
cos para que cuenten con estudios necesarios para su modernizacion y mejora
administrativa. Por lo general, a través de este programa se financian proyec-
tos de registro y/o actualizaciéon de usuarios (catastro), estudios tarifarios,
compra de equipo de oficina, etcétera, y todo aquello que contribuya a que el
proyecto sea financieramente viable y consistente a largo plazo. De igual ma-
nera, en la mayorfa de los casos se firman convenios en donde se acuerda que
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los organismos saneen sus finanzas y cumplan metas de ingreso y eficiencia
(Brown, 2001:559)."

Hasta diciembre de 2005, el BDAN habia financiado 90 proyectos, para los
cuales, en 58.9% de los casos se solicité asistencia técnica del banco, basica-
mente del Prodin. Por pafs, en 75.8% de los proyectos de México se requirié
asistencia, en comparaciéon con 51% de los de Estados Unidos (BDAN, 2005).
Con esto reafirmamos la idea de que existen diversas debilidades en cuanto a
la capacidad técnica de los gobiernos locales para disefiar y operar proyectos
de infraestructura con los requerimientos minimos ya establecidos por la Co-
cef y el BDAN.

Ante tal situacion, para apoyar la tarea de capacitacion de los gobiernos
locales y los organismos publicos, el banco cred, en 1999, el Instituto para la
Administracién de Servicios Publicos Municipales (o Utility Management
Institute —umi), el cual imparte un diplomado que orienta a funcionarios pu-
blicos que laboran en los organismos operadores y en la estructura admi-
nistrativa de los gobiernos locales de la frontera de ambos pafses. En este
diplomado se explican los aspectos financieros del desarrollo de proyectos y
el enfoque de empresas que debe prevalecer en los organismos de servicios
publicos (Brown, 2001:560).

Efectividad y evaluacion del desemperio de las instituciones binacionales

Un elemento crucial para el éxito de la estrategia de financiamiento de infraes-
tructura ambiental en la frontera consiste en el tiempo de respuesta de la
aprobacién del crédito, firma de contrato, desembolso de recursos y tiempo
efectivo de esta relacion de financiamiento entre el cliente y el banco. Para
ello se sistematizo la informacién en torno a las fechas en las cuales se firma-
ron los contratos respectivos y se estimaron las diferencias en dfas. Entre los
hallazgos de este pequefo ejercicio encontramos que existen diferencias sus-
tanciales dependiendo de la estrategia de financiamiento y del pais de origen
del proyecto de infraestructura.

PLo antetior implica, a mediano plazo, un incremento de las tarifas de los servicios publicos, que si bien
aumenta los ingresos del organismo operador, también trastoca los niveles socioecondémicos de las socie-
dades en ambos lados de la frontera. Principalmente del lado mexicano, ésta es una situacion que se agrava
con una tendencia hacia la reduccién de los presupuestos publicos municipales.
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Una vez obtenida la certificacion del proyecto por parte de la Cocef, el
primer paso es la aprobaciéon de los recursos con los cuales apoyara el banco.
Este tiempo de respuesta promedié poco menos de un afio, en el caso de
créditos, y la mitad del tiempo en la aprobacion de RNR (véase el cuadro 2). A
nivel de pafs, el unico crédito contratado por Estados Unidos tardé mas dias
en ser aprobado que en el caso de México; sin embargo, el tiempo de respuesta
en la estrategia de RNR fue mucho mas agil en Estados Unidos que en México
en mas de tres veces (véase el cuadro 2).

CUADRO 2. Capacidad de respuesta, en dias, del BDAN en diferentes estrategias

Estrateeia de crédit Estrategia de recursos no
Dias transcurridos en strategla de credito reembolsables
promedio entre: Total | México Est:jldos Total | México Est:jldos
Unidos Unidos

Certificacion y aprobacion | 5, 306 431 163 367 108
del crédito
Certificacidn y firma del 543 559 462 375 611 322
contrato
Aprobacion y firma del 173 201 31 188 155 | 196
crédito
Aprobacién e inicio de la 565 565 o 601 795 550
obra

Nota. Considera sélo los proyectos para los cuales se obtuvo informacién a través de los reportes trimestrales

del BDAN.
Fuente. Elaboracién propia con base en informes del BDAN (2005).

Considerando el tiempo transcurrido entre la certificacion y la firma del
contrato de recursos aprobados, podemos observar que, de nuevo, en Esta-
dos Unidos, el tiempo de respuesta es menor en comparacion con México,
ahorrandose la mitad del tiempo (véase el cuadro 2). Sin embargo, el tiempo
que transcurrié entre la aprobacion de recursos y la firma del contrato resultd
ser mayor en el caso de la estrategia de RNR. A nivel de pais, en los proyectos
mexicanos, el tiempo resulté ser menor, aun cuando en ambos casos las dife-
rencias son minimas (véase el cuadro 2).

El tiempo efectivo de respuesta para el financiamiento —el cual se conside-
ra desde la certificacién hasta el inicio de la obra (considerando, en algunos
casos, el primer desembolso de recursos)— fue mayor por un mes en el caso de
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los RNR respecto al crédito (véase el cuadro 2). A nivel de pais, el tiempo
efectivo de respuesta en esta ultima estrategia fue ocho meses menor (245
dfas menos) en Estados Unidos que en México.

En el caso de los proyectos que estan ya terminados y/o en operaciéon —que
ascienden a 35 (en Estados Unidos 26, y nueve en México)—, el tiempo promedio
transcurrido en todo el proceso, desde la certificacién hasta la conclusion de
la obra, fue de 1 236 dias (3.4 anos). Para México, el tiempo fue sustancialmente
mayor en comparacion con Estados Unidos: 4.4 afios y 3.1 anos, respectiva-
mente; es decit, para poder otorgar el servicio y/o atender un problema de
contaminacion, un proyecto mexicano ya certificado por la Cocef tarda 40%
mas tiempo (1.3 afios) que uno realizado en Estados Unidos."

A 10 ANOS DE FINANCIAMIENTO
DE INFRAESTRUCTURA FRONTERIZA

Evaluar 10 afios de financiamiento de infraestructura ambiental en la frontera
requiere de un estudio mas completo, sobre todo si se tiene conciencia del
valioso trabajo realizado por la Cocef y el BDAN, asi como por muchas otras
instituciones y ONG que trabajan en la frontera. El trabajo realizado por el
BDAN y la Cocef tiene aspectos positivos: el financiamiento de 90 proyectos de
infraestructura ambiental, de los cuales una tercera parte esta ya en opera-
cion; el esfuerzo de capacitacion en el desarrollo técnico, financiero y de ges-
tién de proyectos; y su funcién como catalizador de la concurrencia multiple
de instituciones, sociedad y recursos para el logro de un objetivo concreto: la
construccion de infraestructura ambiental en la frontera.

Sin embargo, el analisis aqui presentado pone en evidencia varios elemen-
tos negativos no considerados en el disefio institucional del BDAN y que en la
practica lo han alejado de su objetivo, pues no se pensoé en él como una estra-
tegia gradual e integral de financiamiento al desarrollo en la frontera.

Aun cuando, tras una década de financiamiento, se han logrado salvar obs-
taculos legales y estructurales dando viabilidad al BDAN, el financiamiento de
proyectos registra diferencias de uno y otro lado de la frontera, las cuales son
reflejo de las diferencias en el grado de desarrollo entre ambos paises, pero

“Se traté de buscar una relacion entre el tiempo de tespuesta, pais y costo de proyecto, pero no se
encontré evidencia fuerte de una relacion.
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que ponen en desventaja a clientes y proyectos mexicanos. Si bien en este
articulo se asume tacitamente tal diferencia, he aqui algunos elementos ya
presentados que sustentan tal idea:

Las dificultades legales para los promotores de proyectos mexicanos, so-
lucionadas en su momento, se relacionaban con la contrataciéon de créditos
con instituciones bancarias fuera del pais y en moneda extranjera, asi como
con la necesidad de crear nuevos esquemas de garantias de crédito.

Pese a 1a solucién de estos obsticulos de acceso a recursos, el crédito se
encareci6 para los proyectos mexicanos, los cuales tienen que pagar una co-
bertura cambiaria y una tasa de interés mayor a la de los créditos estaduniden-
ses. Asi mismo, la desventaja de México frente a Estados Unidos resulta mas
grave, pues no solo se tienen contratados mas créditos con el banco, sino que
ademas, por este hecho, aporta mas a las utilidades del BDAN.

Sin embargo, existen también dificultades que obstaculizan la tarea del BDAN
en México y que se relacionan con elementos estructurales, como la reducida
capacidad crediticia de los gobiernos locales mexicanos y la poca capacidad
institucional y de gestion de proyectos, ademas de marcadas diferencias en las
necesidades de infraestructura de uno y otro lado de la frontera. Incluso, la
busqueda de la autosuficiencia financiera obliga, a mediano plazo, a un incre-
mento en el costo de las tarifas de los servicios publicos —como agua y drena-
je—, costo que es transferido finalmente a las poblaciones fronterizas.

Por otra parte, el hecho de que México cuente con menos instituciones y
fuentes de financiamiento de infraestructura para complementarla con sus
recursos propios, pone a los promotores de proyectos de nuestro pafs en des-
ventaja frente a los estadunidenses, quienes no sélo tienen mas fuentes de
recursos para financiarse, sino también experiencia en la gestiéon y RNR. Lo
anterior se manifiesta en una diferencia significativa en la distribucién de re-
cursos por pafs y estrategias de financiamiento, desigualdad que no se ha re-
vertido pese a las reformas y mecanismos empleados.

El afio 2000 significé un parteaguas en la tarea y funcionamiento del BDAN.
No solo a partir de ese afio crecié considerablemente el nimero de proyectos
financiados y certificados, sino que también al interior se pusieron en marcha
varias reformas que han contribuido a un mejor desempeno de la institucion
como banco de desarrollo y a la vez han significado la consolidacién de recur-
sos alternativos para la construccion de infraestructura ambiental en la fron-
tera, como el caso del BEIF. Otros aspectos positivos que se lograron son los
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siguientes: se ampliaron los sectores susceptibles de financiar, incluyéndose
proyectos de infraestructura de calidad del aire y pavimentacion, por ser éste
un problema grave en muchas ciudades fronterizas, principalmente mexica-
nas; se aumento el radio de accién geografico en México a 300 kilémetros al
sur de la frontera, lo que ofrece la posibilidad de mas clientes y mas créditos;
se crearon fondos de recursos no reembolsables (FICA y SWEP), asi como pro-
gramas de asistencia y capacitacion (Prodin y umi), los cuales permitieron
financiar mas proyectos en la frontera. Sin embargo, el reto latente ain es la
autosuficiencia financiera de proyectos en un contexto marcado por necesida-
des crecientes y presupuestos publicos limitados.

Si bien el BDAN se cre6 para financiar proyectos de infraestructura ambien-
tal en la frontera —cumpliendo su funcién a la fecha—, también es cierto que
no ha trabajado lo suficiente en crear mecanismos para un financiamiento
equitativo entre paises, mas alla de una igualdad cuantitativa (asignacion del
mismo monto de recursos). Cualitativamente, se puede ver que las reformas y
los mecanismos utilizados en el financiamiento ponen en desventaja a los
clientes y proyectos mexicanos frente a los estadunidenses. Estas diferencias
cualitativas son reflejo del grado de desarrollo de los paises y de la miope
visioén sobre la cual se fundé el BDAN, pues de no haberse conseguido RNR, su
viabilidad serfa nula. Sin embargo, estos 10 afios han aportado un rico apren-
dizaje que nos muestra la necesidad de buscar otras estrategias y mecanismos
de financiamiento, asi como sectores de atenciéon de infraestructura que fo-
menten la equidad entre paises y comunidades. Para ello se requiere de mas
estudios y analisis, ademas de documentar las experiencias de los clientes en
su relacién con el BDAN, asi como la evaluacién de los beneficios de la infraes-
tructura ambiental construida en el desarrollo de las comunidades fronterizas.
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